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Presentacion

El texto que sigue es apenas una primera aproximacion al tema del fortalecimiento de
capacidades para el Desarrollo Territorial Rural (DTR) desde la per spectiva de las
innovaciones institucionales en la gobernanza territorial. Se trata de un documento que

hace énfasis en algunas de las muchas innovaciones institucionales en el ambito
territorial, llevadas adelante por la iniciativa de sus actores, focaliz andose en las mas
visibles y masivas de ellas: planes de desarrollo y sistemas de concertacion y consulta en

los territorios, presupuestos participativos, asociaciones de gobiernos locales o
mancomunidades municipales y alianzas locales para el desarrollo territorial.

Atender a la totalidad de modalidades que apuntan a promover la participacion de los

sectores tradicionalmente excluidos I dada su multiplicidad y su diversidad I es una

tarea que nos desborda. Extremadamente compleja ademas, porque buena par te de las

mismas no esta cabalmente documentada y cuando lo esta, predomina una aproximacion

normativa del Afdeber sero, antes gue una mirada ©pr

descripcién y andlisis desde una perspectiva de interpelacion y critica.

Dadogue | os fAarreglosd participativos y colaboratiwv
correctoso y considerando que | a propia aproxi maci
es marcadamente polisémica, el desafio resulta mayor aun y las posibilidades de

responder lo con seriedad, resultan todavia mas dificiles. A pesar de ello, y a riesgo de

Amorir en el intentoo, el presente texto, que no
aproximacion, esta organizado en cuatro secciones. La primera de ellas ofrece unas notas

sobre gobernanza, DTR y participacion, deteniéndose en el contenido de ésta en tanto

respuesta distinta a | os Ad®ficito democr8tico y
ultima de llamar a la desigualdad), que caracterizan hoy a nuestra region y que hacen

rela cion directa con la gobernanza territorial.

La segunda seccion revisa someramente, como hemos advertido, algunas de las
innovaciones institucionales mas visibles y generalizadas en los territorios del continente
(planeamiento participativo, presupuestos p articipativos, asociaciones de municipalidades
y alianzas multiactores). La tercera seccién, da cuenta de algunos aspectos a considerar

en el proceso de fortalecimiento de capacidades, pensando en la gobernanza territorial.

En la cuarta, se muestran distin tas herramientas U(tiles para el desarrollo de esas
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capacidades, concluyendo el informe con una dultima seccién que ofrece algunas
recomendaciones, pensando en un programa o sistema en la materia.

En la formulacion de este texto nos encontramos con algunos limites que hay que tener

presentes. Buena parte de los procesos resefiados no estan sistematizados. Existen

apenas versiones parciales de la mayoria de los mismos y el tema de las capacidades

requeridas para ellos, por lo general, es superficialmente abord ado. Las fAherramie
recomendadas 1 existen varias 1 Yy los andlisis comparativos existentes, tienen un fuerte

sesgo normativo (el deber ser) y muy pocas veces se basan en casos y practicas

concretas. La versién original se ha enriquecido con los aportes de los participantes en un

taller organizado por RIMISP en Quito, siendo sus limitaciones, responsabilidad exclusiva

de los autores.

1. Notas sobre gobernanza, DTR, poder y participacion

1.1. Sobre la gobernanza

En las dos ultimas décadas las formas trad icionales de gobierno y de gestion de lo
publico han experimentado importantes cambios. Se ha pasado de una concepcién en la

gque el Estado jugaba un rol central en la articulacion del poder politico y la
representacion del interés colectivo, a una situacio n en la que las decisiones aparecen
determinadas por la interaccion y la participacion de diversos actores politicos y sociales.

Esta nueva forma de hacer politica en los espacios publicos es conocida como
gobernanza, entendida como proceso diferente T y en esencia opuesto 1 al de gobierno,
gue en su expresion mas tradicional se asocia a la concentracion del poder en el Estado y

a las relaciones verticales y jerarquicas entre gobernantes y ciudadanos.

La gobernanza, que en términos generales expresa nuevos estilos de gobierno y de
gestion publica, se caracteriza por un mayor grado de cooperacion y vinculacién entre el

Estado y las organizaciones no estatales, en el marco de redes para tomar decisiones que

tienden a la horizontalidad, la inclusién de actores de diverso tipo y el establecimiento de
relaciones en los distintos niveles de gobierno (local, regional, nacional e incluso
internacional).

Fendmenos como los de la globalizacion y la legitimacion de las economias de mercado,
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la innovacién tecnolégica e  n el campo de la informacién y las comunicaciones, asi como

la revaloracion de la democracia como forma politica deseable en las sociedades
Aimodernaso, empuj an hacia cambios i mportantes en
asentamiento del poder y en el rol g ue tradicionalmente jugaba el Estado en ello. La
internacionalizacion de la economia, las mayores demandas sociales por participar en las
decisiones publicas y la importancia creciente que asumen nuevas formas de politica,
asociadas a practicas mas eficien tes y transparentes, tienden a generar nuevos
esquemas de articulacion de las decisiones de caracter colectivo (Carmona, 2005). En

ese marco, la gobernanza aparece como un proceso complejo y en permanente
construccién donde los actores estatales, sociales y privados participan y cooperan en la
formulacion y aplicacién de politicas publicas.

La gobernanza supone, entonces, una situacion bastante mas amplia que la nocién
clasica de gobierno en tanto propone una modalidad de intervencién que incluye un
conjun to complejo y diverso de actores (Carmona, 2005), mecanismos de coordinacién
diversamente institucionalizados y formalizados (Jessop, 1995), a la vez que
motivaciones y propdsitos compartidos, al menos, por parte importante de los
involucrados (Roseanau, 1  992).

Una idea clave que esta a la base de la emergencia de la gobernanza como concepto,

tiene que ver con que es el propio Estado el que cambia el modo de ejercicio de su
legitimidad, pasando de una posicién predominante y jerarquica a una estructura de
intercambios de nuevo tipo con los actores sociales y privados, tanto como de
redefinicion de lo plblico. Se trata de conformar una relacién horizontal Estado -sociedad
civil cuyo propésito es facilitar la gobernabilidad.

Como sostiene Mai nloque 9e &dlalet feglidadiah ¢a gobernanza moderna
no es tanto de la pérdida de control del Estado, sino mas bien de que éste cambia de
forma. Los actores estatales que participan en las redes de politica juegan un papel
especial y privilegiado, puesto gue tienen medios fundamentales de intervencién. Cuando
se delega la toma de decisiones a instituciones de autorregulacion social, el Estado
conserva el derecho de ratificacion legal, asi como el derecho de intervencién mediante
acciones legislativas o eje  cutivas si esa autorregulacion demuestra ser ineficaz. En la
gobernanza moderna, el control jerarquico y la autodeterminacién civica no estan
opuestos, sino que se combinan entre si, y esta combinacién puede resultar mas
eficazéo.

. Ballén, Rodriguez y Zeballos
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La gobernanza como proce so implica ademas ciertas condiciones para su desarrollo. Los
requisitos para una cooperacion publico -privada efectiva, contemplan la presencia de
actores publicos y privados con cierto poder para solucionar problemas y la idea de que

éstos no pueden ser r esueltos de manera individual por ninguno de aquellos (Carmona,
2005). Esta pluralidad de actores implicados en las decisiones politicas y en las acciones

de gobierno las percibimos con especial nitidez en los problemas ambientales. Por
ejemplo, la cuesti6 n de los pasivos ambientales mineros I que ademas se exacerba en
muchos de los paises productores que cuentan con sistemas de gestion medioambiental
extremadamente débiles y deficientes T no puede ser solucionada por alguno de los
actores implicados sin la colaboraciéon de los otros: las empresas solas, tampoco la
sociedad civil, por mas niveles de desarrollo que haya alcanzado, ni el Estado actuando

por propia cuenta. Se requiere de colaboraciéon y complementariedad de esfuerzos entre

el Estado, las empresas  en general y las organizaciones de la sociedad civil.

En muchos de estos casos, los movimientos sociales (MS) han jugado un rol decisivo y
caracteristico. Son conocidas las experiencias de movimientos sociales que promovieron

la fijacién de marcos regul  atorios y el establecimiento de restricciones al uso de recursos
naturales y de ecosistemas en temas de mineria, pesca, acceso al agua o gestion de los

bosques, por mencionar ejemplos bastante divulgados e incluso mediaticos. Pero también

son numerosos los casos en que MS u organizaciones sociales promueven derechos,
valores y, en general, la defensa de bienes menos tangibles como las condiciones para la
participaci - n, el acceso a | a informaci - -n 0
identidad cultural t erritorial.

La gobernanza implica entonces condiciones y procesos de coordinacion de actores
estatales, grupos sociales e instituciones para lograr metas entendidas como propias y
comunes, que se asumen colectivamente. Es cierto que algunas experiencias e xitosas de
coordinaciéon multiactoral en el sentido de la gobernanza, se han producido en el marco y

como parte de MS en curso, pero son muchas también las que no han contado con ese

tipo de socios.

1.2. Gobernanza y desarrollo territorial rural (DTR)

Los importantes cambios operados en las Ultimas dos décadas, en las formas de gobierno
y de gestion publica, plantean la necesidad de manejar nuevos enfoques que contemplen
la articulacion y participacion de mdltiples actores. El transito de un estilo de gobi erno
centralizado y jerarquico hacia practicas inclusivas, colectivas y de construccion de
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consensos, en la l6gica de la gobernanza democrética, supone una radical redefinicion de
los tradicionales vinculos Estado  -sociedad civil y de los mecanismos de cons truccion de
poder politico.

Si a lo anterior sumamos las mayores demandas ciudadanas por nuevos modos de hacer
politica, y espacios de participacion que se alejan de las préacticas tradicionales de los
partidos politicos, podemos entender el contexto en qu e deben moverse hoy los
gobiernos. Estos procesos de cambio son especialmente profundos en los espacios sub
nacionales, situacion que exige a los gobiernos locales y regionales mayor flexibilidad e
innovacién en un marco mas complejo para la toma de decisi ones, la formulacion de
politicas y el logro de acuerdos para el desarrollo.

Desde este punto de vista, se hace relevante la nocion de territorio como espacio de
construccién social y politica e instancia organizadora del desarrollo. El territorio debe se r
entendido como una construccién social, es decir, como un espacio con identidad surgida

de un proceso contradictorio y no siempre consensuado de formulacion de un proyecto

de desarrollo que es compartido por todos o una parte importante de los actores lo cales.

Queda claro, en consecuencia, que el territorio no es meramente un espacio fisico,
geografico, ecolbgico, agropecuario o politico administrativo. Es mas bien una propuesta

gue aprovecha y conjuga dichos espacios, pero que fundamentalmente, implica procesos
de construccion social, econémica, cultural e institucional, que muchas veces transitan

por experiencias de conflicto y negociacion para consolidarse (Schejtman y Berdegué,

2003). En otras palabras, no existe territorio sin acuerdo institucional y sin proyecto
compartido, condicion necesaria de la gobernanza local.

Actualmente, los procesos de globalizacibn amplian I en algunos casos hasta la
indefinicibn 1 la dimensién del territorio, a la vez que disgregan la ubicaciéon de los
actores clave vy, de alguna manera, dificultan la identificacibn de los interlocutores
politicos. Esta situacién obliga a repensar el fenémeno local, incorporando en el analisis

la escala global y los distintos flujos que la misma supone. Este proceso simultaneo de

fragmentac i6n y rearticulacion de los territorios T con sus particularidades en cada caso
concreto 1, lejos de eliminar la territorialidad, la presupone, relevando la escala local o
regional y debilitando la instancia nacional. Paraddjicamente, la globalizacion term ina

reforzando las identidades locales y territoriales (Urrutia, 2008 y Calderén y Castells,
2003). Es mas, en términos de hipétesis de trabajo, es posible sostener que la primacia
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de las ciudades y regiones (especialmente las de caracter macro) se explica como el
resultado de las estrategias internas de los sistemas territoriales en relacion con una

l6gica capitalista de acumulacién a nivel global (Carmona, 2005). Esto podria ser
especialmente valido para las propuestas de desarrollo territorial desde la s ociedad rural,
gue se vinculan a los mercados dindmicos a través de bienes especificos y caracteristicos

de orden natural o cultural.

Lo anterior sugiere que la variable territorio se constituye en una instancia de
fundamental importancia para el desarrol lo, principalmente en el ambito rural. El
desarrollo territorial rural (DTR), en ese marco, se entiende como un proceso
permanente de cambios en las condiciones de produccién y reproduccion de la sociedad

rural como totalidad y de sus vinculaciones estruct urales con las sociedades nacional y
global, proceso que se produce, con mas 0 menos particularidades, localizado
territorialmente. Supone ademas, modificaciones en las formas como estan organizadas

las relaciones econdmicas y la distribucion del poder en los territorios concretos en que
se desenvuelve la sociedad rural y en las diversas vinculaciones entre éstos y la sociedad
mayor. Sus fines apuntan a la superacion de un conjunto de problemas territoriales de

distinto orden que pueden ser resumidos en las situaciones de pobreza, desigualdad y
exclusion.

El DTR requiere de acciones simultdneas en el plano de lo econémico (competitividad y
productividad), lo politico (arreglo institucional), lo cultural (revaloracion de la identidad

cultural) y lo ambiental (acceso y uso de los recursos naturales) ! particulares en cada
caso Yy territorio y tendientes todas a modificar los factores de productividad,
competitividad y gobernabilidad de la sociedad rural. Debe mirar simultAneamente
produccién y mercado, instituc ionalidad, orientaciones valorativas y sostenibilidad, con
especial énfasis en aquellas situaciones que producen distorsion o se asocian a distintas
limitaciones para superarlas, tanto como en las que promueven sinergias positivas para
fortalecerlas.

Desde esa perspectiva, resulta claro que las acciones de DTR exceden largamente la
dimensién econdmica y productiva, que es un sesgo de concepcion que con frecuencia ha
limitado la comprension del proceso en toda su complejidad y ha llevado a desvincular el
plano de las propuestas y el de la marcha real de las comunidades. También es claro que
sus acciones van mas alla de los limites que se trazan muchos proyectos de mejora de
las condiciones de produccion, la productividad y los ingresos de los productores

;1 Schejtman y Berdegué (2003), en la misma linea de reflexion, identifican hasta siete elemen tos que son fundamentales
para que se produzcan procesos de DTR.
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agropecuarios i que responden en realidad al Tfparasitpjasse des ar 1

como parte de un proceso permanente de intervenciones colectivas, participativas e
intersectoriales que convergen en un territorio para transformarlo en sus distintas
dim ensiones.

Es pues claro que pensar en el desarrollo desde el plano local y territorial supone
procesos de intercambio y debate entre los actores del territorio, la construccion de

acuerdos y el establecimiento de consensos basicos, que s6lo encontraran co ndiciones
adecuadas en la medida en que se promuevan e instalen formas innovadoras de gobierno

y toma de decisiones en términos de gobernanza territorial.

En esta perspectiva, Revesz (2005) presenta un conjunto de condiciones que favorecen

la gobernanza d emocratica en el nivel territorial, que conviene recordar: equilibrio de

poderes al interior de los gobiernos locales; proyecto comun y visiébn compartida del

desarrollo entre los ciudadanos, organizaciones de la sociedad civil, partidos politicos e

institu ciones publicas y privadas; reglas claras y estables para la participacion ciudadana

y la promocion del desarrollo local; participacion ciudadana en la toma de decisiones;
transparencia en el manejo de la informacién y rendicién de cuentas de la gestion de los
bienes publicos, asi co  mo renovacion de los liderazgos 2.

En este sentido, un asunto especialmente importante tiene que ver con la participacion:
quiénes participan en la construccibn de gobernanza territorial y quiénes quedan
excluidos de los proceso s y arreglos institucionales. Distintos autores, en diversos
momentos y espacios, han sugerido que no debe tenerse una visién idealizada y
exclusivamente apegada al discurso retérico de la gobernanza.

Schachuber (2003) 3 propone la necesidad de realizar a nalisis de mdltiples interesados,
para determinar con precisidbn quienes pueden ganar o perder de este proceso. Este
analisis debe ademas enfocarse en un esfuerzo deliberado para ver como se involucran
actores especialmente vulnerables y excluidos, como son las mujeres, los grupos étnicos
y los mas pobres.

» Revesz, Bruno: Gobernabilidad democratica, descentralizacion y desarrollo territorial local y regional, en Cetraro, J.;
Esperanza Castro y Julio Chavez (editores): Nueva ruralidad y competitividad territorial, Centro Ideas, Lima, 2005.

3 Schachuber, A: Social movements, environmental governance and rural territorial development: an international
perspective, Rimisp, Santiago de Chile, 2003.
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1.3. Poder y participacién en la gobernanza territorial

Dos temas, profusa y recurrentemente mencionados en la literatura que analiza el
funcionamiento de las dindmicas locales hacia la bausqueda de la gob ernanza, tienen que
ver con la importancia de la participacion ciudadana para consolidar los procesos y el

andlisis del poder como tension y conflicto en los espacios participativos.

El concepto de participacion ha sido frecuentemente utilizado a lo larg o de los ultimos

veinticinco afios en los discursos del desarrollo y la democracia. En buena parte de ese

tiempo, el concepto se ha referido a |l a participac
desarrollo y en el escenario social, a la par que crecientemen te se lo relacionaba con los

derechos de ciudadania y la gobernanza democratica. El cruce entre ambas nociones:

participacién y ciudadania, se hace mas complejo en los mdultiples esfuerzos para un

gobierno descentralizado, implementados tanto en los paises del norte como del sur.

El enfoque de DTR que estamos presentando, hace un énfasis especialmente complejo en

el desarrollo institucional requerido junto con la transformacién productiva, introduciendo
significativamente la idea de participacién. EI mismo, gue apunta a la gobernanza
territorial, obliga a considerar dimensiones tradicionalmente no contempladas, entre

otras cosas porgue su referente T elterritorio 1 tiene identidad y limites predeterminados
por los actores concretos de los procesos de desarr ollo y por todas las fuerzas actuantes.
Si el DTR, como ha sido dicho, debe convocar a la diversidad de agentes en el territorio T
lo que supone construir puentes y concertar entre intereses distintos y muchas veces
enfrentados 1 resulta evidente que requi  ere de una compleja arquitectura institucional en

la que participan organizaciones (ministerios, empresas, ONG, cooperativas, asociaciones

de productores, etc.) e instituciones (reglas formales e informales que estructuran y

limitan los comportamientos, as i como sus mecanismos).

Pero supone también, reconocer el papel de la movilizacién social de distintos sectores
(pequefios y medianos productores, campesinos sin tierra, asalariados rurales, etc.) y

por esa via, el papel de los MS, que son capaces de cuest ionar sistematicamente los
patrones de distribucion de recursos, mediante los cuales, los actores se insertan
socialmente, representando un elemento decisivo en la democratizacion de las
sociedades y por ende en el funcionamiento de las instituciones.

A fin de cuentas, en América Latina, desde donde se piensa la propuesta, los MS
contribuyen a ampliar la esfera publica T central para enfrentar al clientelismo y
patrimonialismo que nos aquejan i, amplian el proceso de toma de decisiones,
transforman las re laciones sociales al cambiar reivindicaciones puntuales en derechos e
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incorporan temas nuevos, lo que los hace parte de lo que Schejtman y Berdegué (2003)
llaman el pilar de la transformacion institucional del DTR, que apunta a facilitar nuevos
tipos de re laciones entre los actores en el territorio y entre ellos, y con actores
extraterritoriales, creando nuevas reglas del juego que posibiliten la participacion de los
pobres y excluidos en el desarrollo y sus beneficios.

Que las conquistas obtenidas por lo s movimientos hayan producido modificaciones
institucionales que no han generado procesos de transformacion que cambien
significativamente las oportunidades de los méas pobres y excluidos en el mundo rural, es
ciertamente una paradoja, pero no modifica la n aturaleza de su importancia, ni el peso
gue tienen en la formacion de creencias, representaciones e intereses de los distintos
actores para su movilizacion colectiva.

Es claro, en consecuencia, que el territorio, antes que una sintesis equilibrada de los

actores que lo definen, es un espacio de conflicto y competencia que refleja las fortalezas

y debilidades de aquellos y de sus proyectos. En otras palabras, resulta indispensable

atender a las relaciones de poder entre ellos, pero también en los distintos espacios
participativos y de concertacion, si se quiere entender el grado en el que éstos ultimos

pueden servir para una gobernanza territorial.

En esa perspectiva, en la que es indispensable evaluar las relaciones de poder en los
espacios participativos el denominado ficubo del poder 0
permite combinar una mirada a la calidad de los espacios de participacion (cémo fueron
creados, con los intereses de quién y con qué compromisos), los lugares de éstos (dénde

reside el pode r social, politico, econémico y cultural decisivo) y la visibilidad de las
relaciones (el caracter incluyente de la participacion) 4,

4 Al respecto, John Gaventa (2001; 2002) es uno de los investigadores que viene trabajando mas el tema en relacién a
cuestiones de gobernanza local.
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PODER
Visible Escondido Invisible

NIVELES
ESPACIOS
Global
Nacional
Creado
Local De invitaciéon
Cerrado

1.4. Sobre el concepto de participacion

Hasta hace pocos afios, la participa cién (comunitaria se decia entonces en el continente)
era un tema muy polémico y materia de fuerte controversia. Su descalificacion mas
frecuente se hacia en nombre de su supuesta falta de sentido de realidad. Actualmente
es parte de un aparente nuevo cons enso en el que confluyen muchos de los organismos
internacionales de mayor peso que la han incorporado en sus estrategias oficiales,
gobiernos que la han introducido de distinta manera en sus politicas publicas, partidos
gue la consideran politicamente cor recta, asi como movimientos sociales, organizaciones
de la poblacién e importantes sectores de la sociedad civil, que presionan de abajo hacia

arriba por estructuras participatorias. La histor

es compleja y en ella Se cruzan y se encuentran visiones y enfoques distintos que
expresan intereses y perspectivas también diferenciadas. Como cualquier cambio
importante, hay que decirlo, esta relectura de la participacion que la convierte en una
estrategia maestra del desarr ollo, tiene anclajes profundos en necesidades evidentes que
existen en la realidad.

En el caso de América Latina, como lo recuerda bien Kliksberg (1999), la participacion

tuvo desde hace mucho tiempo legitimidad moral i se planteé como un derecho humano
basico desde distintas cosmovisiones religiosas y éticas predominantes en la region T
pero también legitimidad politica, conforme crecio el apego al ideal democratico. A ellas,

se agrega hoy una nueva, que no las excluye, pero que tiene fuerte acento

macro econémico y gerencial: empieza a ser valorada porque es percibida como una
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alternativa con ventajas competitivas netas para producir resultados en relacion a las
vias tradicionalmente empleadas en las politicas publicas.

El concepto ha sido utilizado con multiples significados en la historia politica del siglo XX.
Asociado por lo general al régimen democratico, la tradicion politica diferencia
esquematicamente distintos niveles de participacion: la presencia, la activacion y la
participaciéon en sentido es tricto, referida a las situaciones en las que el individuo
contribuye directa o indirectamente en una situacion politica (Pizorno, 1981). Desde esa
aproximaci-n general, el concepto ha sido
derecho de voto para e legir autoridades, a la acciébn de los movimientos sociales
representativos de los pobres y excluidos en la esfera publica, a la accibn comunal
colectiva que opera autbnoma y organizadamente para satisfacer algunas necesidades, a
distintas estrategias guber  namentales de cooptacién y clientelismo como formas de
consenso y control, a los esfuerzos de grupos y movimientos organizados para
incrementar su acceso a recursos y decisiones, asi como a la accion colectiva

institucionalizada en distintas estructuras de gobierno para intervenir en diversos

procesos de gestion. En otras palabras, el consenso que se observa, es comprensible por
el caracter polisémico del concepto, asunto que no se puede perder de vista.

Afadapt ac

Mas recientemente, el concepto resulta marcado por el intento de responder a dos

desafios distintos, aunque no necesariamente antagonicos. De un lado, la necesidad de

responder al Ad®f i cit democr 8ticoo (crisis de repr
gue se observa en el sistema politico; del otro, | a urgencia por hacer lo propio con el
Ade®ficit socio econ-micodo (desigual dad, pobreza vy

(efectividad de su accién).

En lo referente al primer desafio, en las democracias contemporaneas de los paises de
capitalismo avanz ado, la participacion aparecié asociada a la necesidad de garantizar la
calidad de vida del régimen politico, erosionada por la diversidad de expresiones de la
vida social y por los limites del sistema de representacién para reflejarla. Por el contrario,

en las democracias incipientes de los paises de capitalismo atrasado y subordinado como
los de la region, empezé a ser vista, ademéas de como forma de redistribucion de poder
real o simbdlico (fuente de inclusién) y de acceso a determinados bienes, como una
forma de relegitimar un sistema de representacion alejado del ciudadano, quien
desconfia profundamente del mismo.
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La participacion en nuestro continente, pero también en otros paises del tercer mundo
(en una perspectiva mas amplia), desde hace cerca de t res décadas trata de responder a
las dificultades que confronta la democracia, y que a grosso modo, estan referidas a la
fragilidad de sus instituciones y a la crisis de legitimidad del sistema politico, a la

ausencia de un reconocimiento igualitario de la ciudadania 1 mas preciso es decir a la

inexistencia de condiciones minimas para ello T y a las secuelas de la violencia politica

gue agobié a varios de nuestros paises durante ese tiempo. Ante tales dificultades para

la consolidacién de la democracia, la participacién fue crecientemente asumida por

distintos actores como la principal estrategia para modificar tales debilidades y responder

al Adeficit democr 8tico0 que se observa en muchos
nacionalmente, llegando incluso a s er vista en las lecturas mas radicales, como una
fisuperaci-no de |l os l 2mites de |l a democracia rep
2002).

Los procesos de descentralizacion y municipalizacion que se generalizaron en América
Latina en los afios recientes °, que implicaron cambios de distinta profundidad en las
relaciones entre Estado y sociedad en un contexto socioeconémico adverso de
incremento de la pobreza y la desigualdad, alentaron, unas veces por conviccion, otras

por necesidad, distintos escenarios de articulacion multiactoral, en torno a la agenda
publica y su ejecucion. Desde la década del 80 empezaron a aparecer nuevas respuestas

a los dilemas del modelo de democracia representativa, estableciéndose vinculos entre
procedimientos y participacibn como manera de redefinir las relaciones entre Estado,
sociedad y mercado. El incremento de la participacion social por esta via, estaba
acompafiado en muchos casos por el cuestionamiento del peso de las burocracias en las
decisiones, especialmente en los espaci os locales, permitiendo muy lentamente un
replanteamiento de la agenda publica. Las propuestas de desarrollo local participativo,
especialmente los presupuestos participativos, proliferaron y muchas de las experiencias
exitosas implementadas se convirtiero n en materia de amplia difusién.

Impuestas inicialmente desde abajo, las primeras experiencias, impulsadas por partidos

de izquierda que ocupaban parte del sistema politico como opositores T lzquierda Unida
en el Perq, el Partido de los Trabajadores en B rasil, el Frente Amplio en Uruguay, Causa
Radical en Venezuela i aparecieron como respuesta al mencionado déficit.

Posteriormente, en el marco de distintos procesos de descentralizacion, fueron

5 Desde fines de los ochenta varios paises asistieron a procesos significativos y profundos en esa perspectiva: Argentina
(1994), Brasil (1988), Colombia (1991), Chile (1991), Ecuador (1993), Guatemala (2000), México (1994), Peru (1981, 2001),
Venezuela (1989).
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reinterpretadas y alentadas desde el Estado (Bolivia, Guatemal a, Nicaragua y Pert). ° No
debe sorprender en consecuencia que hoy dia sean auspiciadas por distintos actores

sociales y politicos, pero también por muchos gobiernos. Su importancia, y los resultados

de muchas de ellas son evidentes, alimentan nuevas mitol ogias de la accioén social en la
region. Hoy, el Presupuesto Participativo (PP) que es el mecanismo mas visible desde

esta vertiente, es un concepto moderno que busca convertirse en un modelo que

pretende resolver la vieja y siempre viva discusion sobre cua | es el tipo ideal de relacién
gue deberia existir entre las esferas politica y econdmica de una sociedad integrada por
ciudadanos para que mejoren su bienestar tanto individual como colectivamente.

Simultaneamente, desde distintos proyectos de desarroll o de la cooperaciéon, la
participacién aparecié, cada vez con mas frecuencia, como un denominador comun de
muchas de las estrategias de lucha contra la pobreza y de distintos procesos de

Afautogeneraci -nd0o de mejores condici onse.®si,eéldBaneoi da de
Mundi al , en el marco de sus pol2ticas fApro pobreo
en distintos proyectos sobre dotaciébn de agua en el mundo, empez6 a valorarla de

manera distinta porque parecia ofrecer resultados muy superiores en el campo social,

frente a otros modelos organizacionales de corte tradicional como los puramente
burocraticos o mas verticales. El discurso del Banco en esta materia, se reforz6 por
diversos anélisis comparativos, implementados mayoritariamente en Africa y Asia, que
muestran como la participacion de la gente contribuye a un desarrollo econémico
sostenible, la eficiencia de los sistemas judiciales, el buen gobierno y la efectividad del

gasto publico. Tanto esa instituciéon como el BID (1997) publicaron y difu ndieron sendos

libros maestros sobre el tema, que fue incorporado a sus politicas, ocurriendo otro tanto

con el PNUD (2001) que destac- | a participaci - -n
desarroll o humanoo, fundament al para superar |l a pokt

En el marco d e la campafia global por los Objetivos del Milenio, el Banco Mundial y otras
agencias multilaterales constataron que los servicios no llegan a los mas pobres, que los
recursos Yy beneficios de los proyectos frecuentemente no les llegaban tampoco, que los
incentivos a la prestacion eficaz de servicios eran insuficientes o simplemente
inexistentes y que se observaba una importante falta de demanda para aquellos. El
empoderamiento de los pobres, como resultado de su participacion y la auditoria social
desde inst ituciones locales, devinieron desde entonces en elementos centrales para la

¢ Sobre el particular ver Goldfrank, Benjamin (2006) en el que aparece un analisis extenso de los casos de Porto Alegre
(PT), Montevideo (FA) y El Libertador, Caracas (CR).
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superacion de la pobreza.

El Informe de Desarrollo Mundial 2000/2001 defini6 ambos procesos como uno de los

tres pilares en la estrategia de superacion de la pobreza, precisando t res factores para su
cumplimiento: i) asegurar la sensibilidad de las instituciones a las necesidades de sus
usuarios y a la respuesta a la sociedad, en especial a pobres y excluidos; ii) desarrollar
capacidades en los pobres y excluidos para que opinen so bre la formulacion de politicas
publicas; iii) eliminar los obstaculos que dificultan que los pobres y excluidos accedan al
desarrollo, los servicios publicos y las instituciones (BM, 2001).

Cuadro 1 . Los ejes de la participacion hoy

Obijetivo de la Impacto buscado Obijetivos especificos

partic ipacién

Resolver el déficit Mejora de la gobernabilidad y Redistribuir el poder y el

democrético la legitimidad democréticas acceso a recursos entre los
ciudadanos
Mejorar la gestion publica

Resolver el déficit Mejora de la calidad de vida de Mejorar acceso a servicios

econdmico -social y de los pobres publicos

provision de servicios Incrementar las
transferencias de recursos a
los mas pobres

En esta doble | :-gica, como respuest a acaibn cdiedti@f i ci t
frente al Ad-®@ciooi- mi csoociyo de gesti -n p¥%blicao,
heterogéneas experiencias que bajo distintos nombres y formas organizativas: comités

de desarrollo local, mesas de concertacion, coordinadoras multisectoriales o alianzas para

el desarrollo, aluden a iniciativas colectivas que convocan a actores diversos (publicos y
privados, del gobierno y de la sociedad civil), alrededor tanto de la formulacion,
ejecucion o control de las politicas publicas -especialmente de aq uellas orientadas a
hacer frente a la pobreza - como a la busqueda de acceso a determinados servicios y a
mejores condiciones de vida. Con origenes, preocupaciones y ejes distintos, las
experiencias se cruzan y las lecciones aprendidas en unas y otras se re troalimentan,
independientemente de los matices que existen entre ellas e incluso de su propia
intencionalidad dltima. Atender a su complejidad es tarea inescapable para cualquier

marco conceptual y para el analisis de experiencias en esta materia.
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Kera la: una experiencia compleja de gobierno participativo

El estado hindu suroccidental de Kerala (32 millones de habitantes) sobresale,

no soélo por su largo historial de movimientos populares dirigidos por el Partido
Comunista de la India -Marxista (PCM) o p or tener un Estado activista que ha
realizado algunos de los logros redistributivos y sociales mas significativos del
mundo en desarrollo (Heller, 1999), sino fundamentalmente porque desde
1996 es el centro de uno de los experimentos mas ambiciosos, concie ntes y
vastos de gobierno participativo. Ese afo, lanzaron la Campafa del Pueblo
para la Planeacion Descentralizada, que delegdb mas poder en la toma de
decisiones que cualquier otro estado indio. Los 1214 gobiernos locales y los
grama panchayats (consejos del pueblo), recibieron nuevas funciones y poder
para tomar decisiones, obteniendo autoridad discrecional del presupuesto
sobre 40% del gasto del Estado para el desarrollo.

La campafia, mas alla de la descentralizacién, pretende compensar los déficit

de estructuras representativas formales y de la toma de decisiones
burocraticas a través de la creacién y capacitacion de instituciones de
participacion, como en el caso del presupuesto participativo de Porto Alegre.

El proceso tiene 5 rasgos basicos: i) la des centralizacion alentada que supone
una reconfiguracion profunda del Estado y de su relacién con la sociedad; ii) el

disefio institucional de las instituciones centrales de la campafia (asambleas

de barrio y territorio, seminarios de desarrollo, grupos de tra bajo y gobiernos
locales) que busca implementar un modelo de planeacién democratica y
participativa,; iii) todo el ciclo de planeacion i que se inicia con la recopilacién
de datos locales e identificacién de necesidades y termina con la formulacion

de un am plio plan local integrado por muchos proyectos i es un largo ejercicio
de solucion de problemas practicos y de promocion de la planificacion de abajo

hacia arriba; iv) la transferencia de autoridad y recursos a los gobiernos
locales reduce los costos de tr  ansaccién de la participacién, mientras que las
brechas de conocimiento y capacidad que excluyen tradicionalmente a los
ciudadanos han sido reducidas significativamente a través de programas de

capacitacion masivos, la movilizacion activa de las capacidade s de la sociedad
civil y el esfuerzo concertado para empoderar a los grupos histéricamente
marginados (mujeres, adivasis o tribus y dalits o intocables; v) las

instituciones participativas de la campafia son deliberativas y tienen poder
porque unen la elecc i6n del proyecto con su realizacion efectiva (Thomas
Isaac y Francke, 2002 y Thomas Isaac y Séller, 2002).

La viabilidad de la campafia, hay que precisarlo, se explica por una conjuncion
importante de factores: i) un fuerte vinculo causal entre los movimie ntos
sociales organizados y las ganancias redistributivas y sociales que se inici6é con
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los movimientos de reforma de castas y distintos levantamientos campesinos

en 1920 y 1940, que posteriormente se agruparon bajo el paraguas del PCM,

el que lleg6 al pode r en 1957. Este largo proceso tuvo como efecto la
retraccion del Estado y la extension de la legalidad publica, lo que produjo un
rico tejido de instituciones y autoridades democraticas en los niveles

intermedio y local; ii) un partido de gobierno que medi ante su apuesta por la
descentralizacibn acepta que la capacidad redistributiva del estado de
desarrollo se agot6 y que reconoce las fallas del Estado -director que

encabezo, lo que lo lleva a definir que su rol actual es el de alimentar la
actividad econbm ica en vez de regularla y controlarla, como en el pasado; iii)

las experiencias obtenidas durante 25 afios de experimentos locales,
realizadas por distintas ONG (especialmente Kerala Sastra Sahitya Parishad),

que alimentaron tanto al Consejo de Planeacion d el Estado, que lider6 el
proceso, cuanto a diversas organizaciones sociales que se comprometieron

con aquella.

Con la intencion de transformar las instituciones de gobierno local, dotandolas

de instrumentos de entrega para los esquemas nacional y estatal en
instituciones de gobierno, la descentralizacion apunté a cambios
interrelacionados en la estructura administrativa, la distribucién de funciones y

poderes y el control de los recursos. En esa perspectiva, la planeacion fue
pensada como instrumento de mo vilizacion, dividiéndose en etapas discretas
con objetivos diferentes, actividades clave y programas de capacitacion, para
asegurar la participacion y la transparencia sin comprometer los requisitos
técnicos de la planeacién. Para garantizar ese proceso se elaboré un plan de
capacitaci-n fien cascadad gque es uno de
formal emprendidos. En el primer afio, en 7 rondas de capacitacion en el
estado, el distrito y el ambito local, 15,000 representantes electos, 25,000
funcionarios y 75,000 voluntarios, fueron capacitados. 600 aprendices locales
recibieron 20 dias de capacitacién, 12,000 distritales, 10 dias a escala local y

mas de 100,000 personas, por lo menos 5 dias. En el tercer afio, el programa

de capacitacion se actualizé y se formalizé en un programa estatal que vinculd

a distintas instituciones publicas y privadas para mejorar la calidad del
proceso.

Las etapas de la campafia involucraron a mas de dos millones de personas,
como se ve en el cuadro siguiente:
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Etapas dela  Campafia del Pueblo en su primer afio
Etapa Objetivo Actividades Participantes
Grama sabha Identificacion de Asambleas en zonas 2 millones de
necesidades de rurales y personas
la gente convenciones
distritales en urbanas
Seminario de Evaluacié n de Estudios de 300,000 delegados
desarrollo recursos y participacion:
problemas de la preparacioén de
zona. informes de
Formulacion de desarrollo,
estrategia de organizacion de
desarrollo local seminarios de
desarrollo
Grupos operativos Preparar Reuniones de los 100,000
proyectos grupos operativos voluntarios en los

grupos operativos

Plan de niveles

Formular planes

Formulacién del plan

25,000 voluntarios

populares: de nivel popular y reunién de en la formulacion
municipales representantes de documentos del
electos plan
Planes de niveles Formular planes Formulacion del plan 5,000 voluntarios
superiores: de niveles y reunién de en la formulacién
distritos superiores representantes de documentos del
electos plan
Cuerpos Técnicos Valorary Reuniones del Comité 5,000 expertos
de Voluntarios aprobar los de Expertos técnicos
planes voluntarios en los
comités de
valoracién

El proceso de formulacion del
representacion democratica,

Plan empezaba al
las asambleas de distritos electores o de

nivel

mas bajo de

residentes, qu e se reunian cuatro veces al afio. En la primera (un foro
abierto), identifican los problemas de desarrollo local, generan sus prioridades
y forman seminarios de desarrollo de subsectores, donde las propuestas

toman su primera forma. En la segunda, los plan
municipal electo son presentados y se explican

es aprobados por el consejo
las diferencias con la

propuesta original, eligiéndose entonces a los beneficiarios de los proyectos.
Los grupos operativos, por su parte, buscaron garantizar que los expertos se
involucren directamente en la deliberacién de los ciudadanos, asegurando que
los proyectos tengan su asesoria, sin importar que sean dirigidos por los
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ciudadanos. La ultima etapa del proceso esta marcada por la priorizacion e
integraciéon de los proyectos pre parados por los grupos operativos en un solo
documento de plan, cuya aprobacion es prerrogativa legal del consejo electo
(sistema  representativo), existiendo distintos mecanismos formales e
informales que hacen que los representantes electos acaten las
re comendaciones y proyectos generados participativamente.

A varios afios de iniciado este complejo proceso, es claro que la campafia ha
convertido la naturaleza y el caracter institucional del Estado en un objeto de
disputa para profundizar y ampliar la democ racia. Los distintos planes locales
formulados y los miles de proyectos ejecutados, han afirmado las raices de
nuevas instituciones y mecanismos. Muchas de las limitaciones que se
constatan, en general, en las experiencias participativas, han sido enfrenta das
y algunas han empezado a ser resueltas (exclusién de grupos mas débiles,
segmentacion de la participacion, partidarizacion y clientelismo, acceso a
informacioén y desarrollo de capacidades), mientras otras (voluntad politica de

las autoridades) estdn si endo sometidas a prueba porque hay un nuevo
gobierno, desde hace unos afios, que no se beneficia del liderazgo politico
anterior y que tiene otra orientacién ideolégica.

En cualquier caso, | os r e s urhds dedB®AO kildretros i ¢
de camin os, 3 millones de beneficiarios del plan para semillas y fertilizantes,

mas de 100,000 viviendas, cerca de 60,000 pozos nuevos y mas de 16,000
estanques atendidos - son motivo suficiente para mirar con mas detenimiento

esta experiencia, que siendo de planea miento participativo, lo es también en
buena cuenta de gobernanza territorial, aludiendo fundamentalmente a como

se distribuye el poder entre los actores de la sociedad civil, el Estado y el

mercado en un territorio.

2. Distintos Mecanismos de Participac iony DTR

Esta seccion aborda algunos de los principales mecanismos de participacién que se estan
implementando desde hace afios atras y que estan directamente vinculados al desarrollo
territorial. Se revisan someramente cuatro de los principales, que son los que tienen
mas visibilidad en el Ultimo tiempo: i) los procesos de formulacion de planes
concertados, que son ya un mecanismo antiguo en la regién, presente con frecuencia en

los otros tres; ii) los presupuestos participativos; iii) el asociativismo m unicipal, que si
bien es de historia larga en el continente, sélo recientemente (en los ultimos 10 afios), se
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ha convertido en reiterados casos, en una manera de abordar el desarrollo y la
gobernanza territorial; iv) las alianzas publico privadas.

2.1. Sobre la planificacion participativa (concertada)

La planificacion patrticipativa y la concertacién del desarrollo son dos de las formas mas
visibles del sentido comun, que hace de lo participativo un tema central en el desarrollo,
considerandolo un factor clave para el éxito de proyectos e intervenciones (Podesta,
2007). Distintos académicos y politicos resaltan su utilidad, sefialado que aumenta la
efectividad de las acciones de desarrollo, ya que un diagndstico certero de los problemas
locales y de sus cau sas i que soOlo pueden hacerlo las propias poblaciones y sus
organizaciones 1 aumenta la posibilidad de cumplimiento de los objetivos que se trazan.
Se entiende también, que dicho mecanismo incrementa también la eficiencia, dado que

los actores locales asum en la responsabilidad de las actividades que se establecen,
reduciendo inevitablemente los costos de la accion. Complementariamente, contribuye a
hacer mayor la autonomia de sus actores, dado que tiende a buscar respuestas y
soluciones locales, fortalecien  do la identidad y el control de los procesos por los propios
actores.

Adicionalmente, la planificacion participativa (concertada) mejora la cobertura de la
intervencion, en tanto que contribuye a incorporar a los sectores tradicionalmente
excluidos en los procesos de diagndstico y posteriormente de decision, involucrando a los
mas vulnerables o al menos sus necesidades y demandas. Como resultado de todo ello,
las acciones de desarrollo posteriores devienen en mas sostenibles, en tanto que se
generd un sent ido de pertenencia de los involucrados, el que finalmente influye en la
pertinencia e impacto ulteriores de las actividades realizadas (Kumar, 2002).

La planificacion participativa, utilizada mayoritariamente en los espacios locales, en sus
experiencias m8s AvirtuosasodO sigue una secuencia en
momentos:

e Convocatoria de la municipalidad a las organizaciones sociales locales y a las
instituciones locales para iniciar el proceso; éstas designan a sus representantes

calificados para el ejercicio y constituyen el nucleo parti cipante que en algunos
paises (Bolivia, por ejemplo), es formalizado mediante un convenio u ordenanza
municipal.
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Presentacién del equipo técnico responsable del proceso y explicacion (compuesto
por funcionari 0s municipales, a los que frecuentemente se su man técnicos
provenientes de las ONG, universidades o instituciones de profesionales).

Breve ciclo de capacitacibn a los participantes en el proceso que incluye la
socializacion de la informacion secundaria q ue se utlizara (datos censales,
diagnésticos, encuestas, etc.).

Elaboracién del diagndstico de la localidad, que implica la ident ificacion de la
situacién econdmica, social, politica y cultural del territorio municipal, precisando
sus problemas, necesid ades, recursos, potencialidades y limitaciones I,

Formulacion de la estrategia de desarrollo, definicion de los ejes (econdémicos,
sociales, institucionales, culturales y de organizacion territorial priorizados),
establecimiento de los objetivos y definicié n de temporalidad.

Concertacién y aprobacion del plan con los actores involucrados, consensuando en
esta etapa la demanda social con la oferta del Estado (programacion de proyectos
e inversiones previstas en el territorio).

Mas alla de las experiencias fAvirtuosaso, que se dan en todos | o0s
imanerasodo que adopta |l a planificaci -n participati\
intenta presentar esquem8ticamente | os principales
la realidad:

7 En los procesos méas pautados y regulados, como el boliviano, se diferencian tres momentos: i) el autodiagnéstico

comunitario, que apunta a sistematizar los conocimientos locales en los aspectos de produccién, recursos naturales y

organizacion rural, emulando herramientas como el diagnoéstico rural rapido; ii) el diagnéstico de profundizacion, que

busca informacién especifica sobre los sistemas de produccion y las dinamicas de relacion social en la comunidad,
haciendo una priorizacionde oOaspiraci ones6 por estrato social; iii) el di ac

resultados de las distintas comunidades (Javier Escobedo, 1998).
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Cuadro2 .Maneras de fAhacero | a planificaci
Como método Como Como participacion social
estrategia -
9 Amplia Plena

Participacion Informacioén: Las Participacion La poblacién La poblacién
autoridades restringida: Se participa participa en todas
ofrecen consideran las activament eenel |las fases de
informacion a los opiniones y diagnéstico y en formulacion y
ciudadanos sobre expectativas de la definicion de aprobacion .

los temas que

ellos deciden
finalm ente. El Plan
es de las
autoridades.

las
organizaciones
sociales sobre el
plan que lideran
las autoridades y
que es formulado
por el equipo
técnico.

ejes y objetivos.
El equipo técnico
tiene fuerte
protagonismo. El
Plan resultante es
consultado a los
participantes y
aprobado por el
municipio.

Equipo técnico
facilita y apoya
en la integracion.
Proceso se
descentraliza a
las distintas
comunidades. El
Plan es aprobado
por la poblacién y
por la
municipalidad.

decisiones

Interaccion No hay Retroalimentacion | Negociacion y Transferencia de
retroalimentacion a partir de las cooperacion en la responsabilidades
sistematica. decisiones de las toma de gue son
Proceso formal autoridades decisiones compartidas

Rol de los Participantes como Participantes Participantes Participantes

ciudadanos receptores como clientes COmMo socios como

protagonistas. El

Plan es vinculante
Grado de Pasivo Influencia para la Influencia y Influencia,
participacion toma de decisién decisién e

intervencion en la
planificacion y
gestion.

A partir de la revision de la literatura

naturaleza participativa, co

sobre distintas experiencias, cabe sefalar que una
de las limitaciones de estos procesos tienen que ver con su desacoplamiento con otros de
planeamiento sobre el mismo territorio, algunos de los cuales, incluso pueden tener una

mo es el caso de muchos de ellos que se dan a nivel de

cuenca hidrografica. En general, los planes de desarrollo nacionales y regionales, que
contemplan proyectos, programas, inversiones y acciones en los territorios locales, no
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contemplan ni dialogan con los procesos de los mismos. Tal desencuentro, ademas de los

innumerables riesgos que tiene i en términos de institucionalidad, por ejemplo T no
contribuye al desarrollo de los territorios y en muchas ocasiones, especialmente en

algunos paises de la region, Aanulao | os planes participativos, vy

Por su parte, en los procesos mismos, especialmente cuando se realizan por primera vez,
se registran algunas dificultades recurrentes, que necesariamente deben ser
consideradas:

e La represen tatividad de las organizaciones participantes y su eficiencia para la
divulgacion del proceso entre sus integrantes.

e Las demandas y las expectativas de la poblacién, que por lo general, son mayores
gue las que el Plan puede organizar y atender.

e La tensidon entre la participaciébn sectorial y la participacion territorial de la
poblacion.

e Laconcentracion de la parti  cipacion en los sectores con mayores capacidades.
e Ellenguaje técnico y cémo se le transmite a la poblacion.

e Laincorporacién de las nece  sidades y posibilidades de los sectores no organizados,
por lo ge neral, los mas pobres y excluidos (Pereira Da Silva, 1996).

2.2. El presupuesto participativo

Como hemos adelantado, se sostiene que las formas de participacion directa de los

ciudadanosen | os asuntos p¥%blicos se orientan a enfrenta
resulta de la crisis de representacion, los altos niveles de corrupcion, el divorcio entre la
politica y la vida cotidiana de la gente y la incapacidad publica para responder a | as

necesidades de los mas pobres (Gaventa y Valderrama, 1999). Dicho déficit que se
expresa a través de la desafeccion por la democracia en muchas regiones del mundo
(PNUD, 2004), gener6 distintas respuestas que se ubican en la movilizacion de los
ciudadan os para hacer sentir su voz, que interpela a los gobiernos y sus politicas,
exigiendo acceso a los recursos y a la gestion publica, mayor transparencia y rendicion

de cuentas.
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En esta perspectiva, el presupuesto participativo: el mecanismo masivo mas difu ndido en
esta orientacién, es un proceso democratico concebido para asegurar que el gasto

publico disponible para un determinado gobierno local sea asignado de la manera mas

eficiente, productiva y transparente posible, de tal manera que maximice la satisf accion
conjunta de sus ciudadanos, lo que supone una inevitable redistribucion de los recursos
comprometidos. En un sentido mas amplio, se trata de una estructura y un proceso de
participacion comunitario basado en un conjunto de instituciones que funciona n como
canales para asegurar la presencia de los ciudadanos en el proceso de decisibn municipal
(Boaventura de Sousa, 2004). Se espera que en los espacios de participacion ciudadana,

en donde los ciudadanos intervienen en las decisiones publicas, se transf ormen las
practicas de desarrollo y las relaciones sociales e institucionales hacia una situacién
considerada como superior a la previamente conocida.

Dicho proceso se sostiene en cuatro principios basicos que estan presentes en la mayoria
de las experien cias que adoptan esta denominacién: i) la participacién relativamente
abierta de todos los ciudadanos, en la que frecuentemente, se les asigna un status
especial a las organizaciones comunitarias 0 a los sectores organizados de la sociedad; ii)
la combinac i6n de democracia directa y democracia representativa, en donde la dindmica
institucional hace gue s e Anegociendo | as regl as
directamente los propios participantes; iii) la disposicién de recursos para inversiones en
base a u na combinacion de criterios generales y de criterios técnicos, lo que supone
compatibilizar las reglas y decisiones de los participantes con las exigencias legales y
técnicas propias de la accién gubernamental; iv) la configuracién de un espacio publico
distinto a la esfera publica  -estatal.

Conviene recordar que la historia de este mecanismo: el presupuesto participativo, es
relativamente nueva. En sentido estricto, su origen es brasilefio, pero no naci6 ni del PT

ni en Porto Alegre, como se sostiene frecue ntemente. A fines de los setenta e inicios de
los ochenta, distintos municipios gobernados por el Partido del Movimiento Democrético
Brasilefio (PMDB) sometian sus presupuestos al debate publico (Lages, Boa Esperanza y
Pelotas) (Goldfrank y Schneider, 2006) . EI PT, a partir de 1988 hizo un disefio particular
que fue resultado de la combinacion entre asociaciones vecinales y la organizacion
municipal, apuntando a un proceso abierto a cualquier ciudadano(a) que deseara
participar, combinando democracia represen tativa y participativa, buscando Ila
redistribucion de recursos mediante la deliberacion y la autorregulaciéon (Fox, 1995).

. Ballén, Rodriguez y Zeballos
Programa Dinamicas Territoriales Rurales



Paginal 24

Los andlisis desde América Latina sobre la marcha del presupuesto participativo en el
tiempo (Cabannes, 2005), identifican tres momen tos: i) la fase de las experimentaciones
(1989 -1997) en | a que se Ainventano nuevas for mas
Porto Alegre, Brasil, llo (Bastidas, 2003) y Villa el Salvador, Perd, y Montevideo,
Uruguay; ii) la masificacion brasilefia, ent re 1997 y 2000, en la que mas de 130
municipios adoptan la practica con variaciones notables y la Ley de Participacién Popular

en Bolivia (1994) la generaliza en sus 327 municipios; iii) la fase de expansién (fuera del

Brasil y América Latina) y diversific acion, desde el 2000 hasta la fecha. En esta ultima
etapa, el mecanismo es adoptado legalmente por distintos estados (Guatemala,
Nicaragua y Peru) y resulta promovido intensamente por las IFls, en particular el Banco
Mundial, como parte de la lucha contra la pobreza, la corrupcion y el clientelismo, pero
también como componente de la estrategia de modificacion del rol estatal (Campbell,
2003). Por esta via, llega a distintos paises asiaticos, mientras que por la necesidad de
atender a las limitaciones de la democracia, lo hace también incluso, a distintas ciudades
europeas como St. Denis y Bobigny en Francia, Rheinstetten en Alemania, Palmela en
Portugal, Cdérdoba en Espafia o Pieve Emanuele en Italia (Allegretti, 2003).

2.2.1. Los objetivos del presupuesto particip  ativo

Parte de la heterogeneidad de los distintos procesos de presupuesto participativo que es

posible encontrar en la literatura sobre el tema, tiene que ver con los distintos objetivos

qgue ellos persiguen y que de manera muy esquematica se presentan en el cuadro
siguiente:

Cuadro 3 . Los distintos objetivos y los resultados buscados con el presupuesto

participativo

Tlpo.de Contenido Resultados buscados
objetivo
Politico Fortalecer la Legitimacion del sistema politico
democracia Disminuir la corrupcion y el clientelismo
Equilibrio entre representacién/
participacion
Democratizacion de la sociedad
Social Redistribucion de Acceso equitativo a servicios a partir de una
recursos correcta identificacion de necesidades
Inclusién de los mas
pobres
Administra tivo | Mejorar la gestion Incorporar a los usuarios a la gestion puablica
publica aprovechando sus conocimientos
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Modernizacidn de la gestién por resultados
Transparencia y accountability

Econémico Impulsar el desarrollo Plan de desa rrollo concertado: proyectos de
humano en el alcance territorial
territorio Articulacion de las economias locales a los

mercados dinamicos
Inversion necesaria para fortalecer desarrollo

local
Cultural Contribuir a generar Territorio como construccion social
una identidad Ampliacion del sentido de comunidad

territorial y una
cultura de cooperacion
y solidaridad

Como es obvio, estos objetivos no son excluyentes entre si, y frecuentemente se
presentan entrelazados, por lo tanto no responden necesariamente a la misma
racionalidad y ello se evidencia en la experiencia internacional. Asi, por ejemplo, uno de
los procesos mas conocidos, el de Porto Alegre, tuvo en su nacimiento un objetivo
fundamentalmente politico: permitir la afirmacién de un partido opositor que no tenia
mayoria en el Legislativo y que en consecuencia, convocaba a la comunidad a una
alianza para cumplir con su intencion de redistribuir los recursos del presupuesto. Con el
paso de los afios, incorporaron importantes objetivos administrativos de modernizacion
de su gest i6bn y una redefinicion del rol de sus burocracias. Otras experiencias,
especialmente en paises desarrollados o en Asia, en donde tienen basicamente resuelto
el tema del acceso a servicios y su cobertura, los presupuestos participativos tienen un
caracter f undamentalmente administrativo, respondiendo a la necesaria modernizacion
de la burocracia, bien sea como resultado de una demanda de la sociedad: Rheinstetten
en Alemania o de un proceso decidido por las autoridades: Surakarta en Indonesia
(Pratikno, 2004 ).

Aunque parezca obvio, los procesos de presupuesto participativo no sélo se diferencian

por sus objetivos, sino que por los mdultiples elementos que hacen referencia a sus
resultados y a los limites que éstos pueden tener (de acuerdo a su contexto), a la S
caracteristicas de los marcos institucionales en los que se realizan, y a los propios

alcances de la participacion. Los estudios, simultineamente constatan que hay
institucionalidades distintas y enfoques diversos, que, sin embargo, no se correlacionan
directamente con el tipo de resultado que se obtiene. En términos de institucionalidad,

los procesos van de una estructura informal y abierta, que permite la participacion de

individuos y grupos, sin privilegiar a organizaciones existentes (Porto Alegre), a otros
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formalizados por ley y relativamente reglamentados (Peru y Bolivia). En lo referente a los

enfoques, mientras algunos enfatizan en las necesidades inmediatas (Bolivia), otros
incorporan una planeacion a largo plazo (Porto Alegre, Belo Horizonte, Sao Paulo) y han
avanzado a combinar criterios técnicos profesionales y demandas de los participantes.

Sin pretender ser exhaustivos, el cuadro siguiente, tomado de Cabannes, muestra

algunos de los elementos que estan en juego y que explican la heterogeneidad de las
experiencias 2:
Cuadro No 4 . Algunas dimensiones de diferenciacion del presupuesto
participativo
Dimension Variables Arreglo Arreglo Arreglo
minimo medio méximo
Participativa Caracter de la Consultiva Consu ltiva Vinculante
(ciudadana) participacion Representativa Abierta Abierta
Forma de Delegativa Organizaciones Organizaciones y
participacion ciudadanos
Instancia de Consejo Consejo Consejo
aprobacion final Municipal Municipal un Municipal
del PP porcentaje
Organo de Ninguno Gobierno y Gobierno y
decision de ciudadania con ciudadania con
priorizacibn PP predominio predominio de
Gobierno ciudadania
Fiscalizacion y Ejecutivo Comisiones Ciudadania a
control de la especificas través de
ejecucién mixtas comisiones
Participativa Grado de Secreto. No se Publicacién Amplia.
(gobierno informacion y publica limitada. Web. Divulgacion a
local) divulgacion de los Informacién a cada familia
resultados delegados
Grado de Menos del 20% Del 20% all Més del 80%
ejecucion de las 80%
propuestas
aprobadas
Papel del Opuesto No participa Activamente
Legislativo involucrado
Financiera y Monto de los Menos del 10% Del 10% al 100% del
fiscal recursos del presupuesto 100% del presupuesto de
involucrados de inversion presupuesto inversion y del
de inversion de
func ionamiento

8 La estructura y la idea del mismo estan tomadas de Cabannes (2005), quien lo propone a partir de la evidencia empirica

que recolect6 en su estudio sobre 30 experiencias, entonces en curso en la region.

. Ballén, Rodriguez y Zeballos
Programa Dinamicas Territoriales Rurales




Pagina| 27

funcionamiento
del PP

equipo municipal

Dimension Variables Arreglo Arreglo Arreglo
minimo medio maximo
Recursos para el Costos para el Equipo y su Equipo,

funcionamiento

funcionamiento
y transporte de
participantes

Discusién de NO Deliberativo Discute
politicas préstamos y
tributarias subsidios
Normativ ay Grado de Informal Regulado Formalizado y
legal institucionalizacién anualmente evolutivo
Relacion con Solo PP Coexiste con Interaccion con
Instrumentos de plan de plan de
planificacion desarrollo sin desarrollo en un
mucha relacion sistema
Territor ial Grado de PP s6lo en la Conjunto del Conjunto del
ruralizacién parte urbana o municipio municipio con
rural del discriminacion
municipio positiva para lo
rural
Grado de Refuerza ciudad Apoya ciudad Inversion
inversion de formal formal e priorizada hacia
prioridades informal sin los espacios mas
territoriales prioridades de pobres y
inversion necesitados.

Del cuadro anterior resulta evidente la multiplicidad de posibilidades que tiene el
proceso. Como lo constata toda la literatura relevante sobre el
aquella que es comparativa, es imposible la existencia de modelos Unicos, incluso al
interior de un mismo pais, como puede observarse en el caso del Brasil. Por lo demas,

existen otras dimensiones que contribuyen a la diferenciaciéon de

tema, especialmente

estos procesos, ligadas

tanto a la cultura politica, al régimen y sistema politico, como al origen del presupuesto
participativo: si es resultado de legislacién nacional, o es un arreglo local impulsado por

una determinada fuerza politica, o es resultado

de la presion de las comunidades, etc.
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2.2.2. Laimportancia del contexto para el éxito del presupuesto
participativo

En relaciébn al contexto macro de las experiencias de presupuesto participativo, la

literatura internacional coincide en la importancia de var ias condiciones que podriamos
denominar ipreviasbo para facilitar | a i mpl ement
politica, esto es el compromiso de las autoridades involucradas, su disposicion ideologica

con la apertura de canales de participacion ciudadan a para compartir decisiones; ii)

capital social, es decir, la presencia significativa de organizaciones sociales dispuestas a
participar en asuntos de desarrollo local (municipales); iii) personal minimamente
competente en la administracién municipal; iv) tamano reducido, lo que supone formas
de zonificacién del municipio para que la toma de decisiones no sea tan grande que
desaliente la accion colectiva; v) recursos suficientes en los gobiernos locales para
ejecutar proyectos y programas sociales; vi) plat aforma legal, es decir que las leyes
permitan e idealmente incentiven la participaciéon ciudadana; vi) descentralizacion
politica, es decir que las autoridades municipales sean elegidas democraticamente; viii)

vision territorial del desarrollo.

En la mism a perspectiva y en relacion al disefio institucional del presupuesto
participativo, hay coincidencia en el aporte de tres cuestiones centrales: i) la importancia

de la deliberacién en el proceso, es decir, de la capacidad de los participantes de tomar
decisiones, por lo menos en cuanto a priorizar las inversiones a realizar; ii) la existencia

de reglas e informacion asequible, incluyendo los criterios de asignacion de recursos y la
informacién presupuestaria basica; iii)) la participacion directa de la alcald ja en la
coordinacion e implementacion de todo el proceso en sus distintas fases. Mientras mejor

se resuelven estas tres cuestiones, mayores resultados se obtienen.

2.2.3. Los actores o participantes del presupuesto participativo

El tema de quienes participan, como lo demuestra la literatura, no esta resuelto,
encontrandose en la mayoria de los casos documentados, un grupo dinamico y hasta
Aipromotorodo de |l a iniciatiyva, gue es muy variado vy

las autoridades gubernamentales na cionales (Perl), hasta agrupaciones indigenas que
lideran el proceso como Cotacachi en Ecuador (Ospina, 2005) o varios casos en Bolivia
(Bazoberry, Solis y Rojas 2005; AlbG, 2004), o grupos de productores (varios casos en
Colombia y Nicaragua) con una fuer te visibn del desarrollo orientado al
fortalecimiento/transformacion productiva.
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En general, no existe evidencia clara de la participacién de los sectores mas pobres en

estos procesos, lo que resulta comprensible, dado que éstos, precisamente por su

situa cidn de pobreza, mas que participacion lo que tienen son demandas, que buscan
canalizar directamente con el Estado. Estos sectores ademas carecen de organizacion, si
consideramos que estos procesos tienden a canalizar el didlogo, desde los intereses y las
organizaciones sociales (Przeworski, 1999). En la experiencia de los paises andinos y de

los centroamericanos, los mas pobres y los mas vulnerables, entre los que se encuentran

las mujeres, no se incorporan. En esta perspectiva, la incorporacion de los sec tores mas
pobres, dada la frecuente segmentacion territorial de la pobreza y la estructura piramidal

territorial de participacion, inaugurada por Porto Alegre y replicada por otras experiencias

(varios casos en Peru, Ecuador y Colombia), constituye un meca nismo de inclusion
importante.

Junto con los mas pobres, como tendencia general, tampoco participan los empresarios y

los grupos de poder local, quienes resuelven sus intereses por otras vias institucionales o

por decisiones extra territoriales. Cierto es , que en algunos casos, los mas pobres son
excluidos por los grupos que dominan el proceso (durante buen tiempo eso ocurrié con

los empresarios de las flores en Cotacachi, Ecuador), pero en los mas de ellos, no se
muestran interesados en procesos, que en U Itima instancia, no tienen implicancias
mayores para sus actividades.

Por su parte, la participacion de los técnicos y profesionales de las municipalidades en el

proceso resulta fundamental para combinar la I6gica de las necesidades inmediatas, con

aquel la otra referida al planeamiento a mediano y largo plazo. En general, en los

procesos mas sostenidos y con mayor antigtiedad, su incorporacién y su interés han sido

crecientes, como ocurre también en aquellos otros que tienen liderazgo en una gestion

munici pal fuerte como Cotacachi (Ortiz, 2004; Ospina 2005), Santo Domingo de los

Olleros y Anta en Perld (Grompone, Hernandez y Huber, 2008). Junto con ellos, el

i nvolucramiento de Aprof esi oni lfrecisedtemente pdrsanalsl® ci edad
ONG o de la coop eracion internacional i es muy importante.

En esta materia, como en otras, es claro que estamos hablando de tendencias generales,
porgue la situacion varia de un pais a otro y también dentro del mismo, debido a la
variedad de elementos en juego en este t erreno.
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2.2.4. Sobre los momentos del presupuesto participativo

Aunque con variaciones, los distintos ejercicios del presupuesto participativo, mas alla de

las particularidades determinadas por distintos contextos e historias y por los respectivos
arreglos inst itucionales, diferencian cinco momentos: un primero, de convocatoria a los
participantes, que por lo general, reciben alguna forma de capacitacion que les facilita su
intervencion en el segundo momento, que es de identificacion de necesidades y su
vinculac i6bn con los recursos del territorio o con planes previamente definidos
(participativamente o no) y que por lo general combina objetivos de desarrollo
econdmico con proyectos de servicios sociales. Un tercer momento, es de formulacion de
proyectos, por lo g eneral con el apoyo de un equipo técnico en el que participan
funcionarios municipales y frecuentemente agentes externos (iglesias, ONG, cooperacion,
etc.), que son presentados a la municipalidad, para su aprobacion. El papel de los
equipos técnicos es muy importante, ya que con frecuencia, son los que articulan los
proyectos de transformacién econdmica y productiva con aquellos de cambio
institucional. El cuarto momento, es la ejecucion, que en muchos casos viene
acompafiada de vigilancia y control desde la sociedad civil. Finalmente, hay un ultimo
momento que corresponde a la rendicion de cuentas y la evaluacion.

Aunque los arreglos institucionales varian de acuerdo a distintas cuestiones, entre ellas el

contexto y el marco legislativo en el que se inscrib en las experiencias, es claro que a lo

largo de los distintos momentos, en todos los casos, se suponen capacidades en la

sociedad civil, pero también en los funcionarios, que son heterogéneas y desiguales, lo

gue determina uno de | os a$ ggoifecdtivos en todoeel pbocesoeAsl, a 6 m
las posibilidades de acceso a informacién y manejo de herramientas de planeamiento,

por ejemplo, se convierten en factores de diferenciacion en la participacion,
determinando Aipoderesod distintos entre | os actores.

2.2.5. Sobre los resultados del presupuesto participativo

Aunque, como resulta obvio, no se puede hablar de efectos generales del presupuesto
participativo, en principio, en la literatura de balance de las experiencias, se le reconocen
importantes efectos in  tangibles, que no son poca cosa: mejoran la gobernabilidad local,
contribuyendo a la generacién de cambios en la cultura politica y el comportamiento de

un importante ndmero de organizaciones y actores sociales, y también en algunas
instituciones publicas y privadas; mejora la combinacién de formas de democracia
representativa y de aquellas de participacidbn que caracterizan al proceso; renuevan y
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relegitiman el sistema politico, ademas de animar la articulacion de sociedades civiles
débiles y fragmentadase n el espacio local, alentando un fise
la concertacion i que es entendida de distintas maneras i como forma de gestionar el

desarrollo del territorio; impulsan también la construccién de un espacio publico local, en

el que distintos  actores buscan construir/reconstruir relaciones basadas en la confianza,

facilitando su articulacion en redes.

Aunque limitadamente, permiten el surgimiento de nu evos liderazgos territoriales y
oordenano | as | - gicas de i nt er v exteends: (progrdneas ydi st i nt
sectores sociales publicos, ONG, iglesias, etc.), ratificando la territorialidad de la politica

e incrementando la capacidad de interlocucion de las sociedades locales con el Estado.

Ademads, es claro que alientan una cultura de la coop eracion y permiten mecanismos de

resolucion de conflictos locales, mejorando, en muchos casos, la posicion de los

movimientos sociales participantes. Adicionalmente, lo que no es menos importante,

promueven algunas transformaciones econémicas, productivas y sociales, aprovechando

la perspectiva del territorio y de sus articulaciones posibles (urbano/rural, espacios

mayores, etc.)

Las experiencias méas virtuosas y mas largas en el tiempo, Porto Alegre por ejemplo
(Utzig, 2001), muestran otros logros mas visi bles, que también conviene tener
presentes: i) el incremento de la legitimidad democréatica de la gestién puablica que se
muestra capaz de coordinar la participacion con las decisiones técnicas en el proceso; ii)

la formulacién de planes detallados de invers iones que se cumplen y que no fragmentan
los recursos, permitiendo la consolidacion del territorio; iii) el avance en la cobertura y

en la calidad de diversos servicios municipales; iv) una importante transferencia de
recursos hacia los sectores mas pobres ; Vi) la introduccibn de mecanismos de
gobernabilidad social que al transferir decisiones a las comunidades, descargan de
presiones politicas a la burocracia.

En general, creemos que existe evidencia consistente en tres cuestiones: i) la
irreversibilidad  de los presupuestos participativos depende del empoderamiento de la
poblacion, de su comprensién del proceso y de la constatacion de los beneficios que éstos
aportan, los que son definitivamente variables y van desde el acceso a servicios hasta el
reconoci miento simbdlico; ii) las nuevas formas de produccion informal y de resistencia
econdémica se vinculan con estos procesos, y lo hacen mas significativamente que las
formas tradicionales, porque representan para ellos una oportunidad de innovacién; iii) a
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nivel politico, los presupuestos participativos permiten un camino de respuesta a las
exigencias actuales de ciudadania y gobernabilidad, y crean mejores condiciones para
enfrentar los desafios que supone la gobernanza territorial.

2.2.6. Sobre los limites del pre supuesto participativo

Més alld del creciente entusiasmo que despiertan, entre académicos y analistas de las

politicas publicas, como instrumentos que pueden contribuir a acabar con la pobreza y la

falta de gobernabilidad entre los ciudadanos de paises en vias de desarrollo, aportando a

una nueva gobernanza democrética en los territorios donde se implementan, las distintas

experiencias identificadas muestran que existe una importante tension entre su validez

interna y las condicionalidades externas que las determinan. Los contextos nacionales

resul tan, en gener al , determinantes par a Anfacili
importancia de estos procesos, que generalmente, salvo la experiencia brasilefia,

tampoco suponen, el acceso a grandes recursos.

Las dis tintas restricciones en la participacion, resultantes de las caracteristicas del
proceso, se profundizan por las diferencias que se observan en materia de las
capacidades que se requieren para intervenir, lo que se evidencia muchas veces,
especialmente en  los territorios mas pobres, en las debilidades en el planeamiento, la
definicion de prioridades y la formulacion de proyectos, lo que en varios paises (Perq,
Bolivia y buena parte de Centro América) se aflade a la indefinicién y a la superposicion
de funcio nes que se observan en los distintos niveles del Estado.

El &mbito excesivamente restringido del mecanismo i municipal, por regla general i

tiende a favorecer relaciones clientelisticas entre el alcalde y los organismos estatales de

los que depende en alg unos casos: Ecuador (Ospina, 2005), mientras que en otros como

Bolivia (Bartholdson, 2002) y Peru (Torres, Grompone y Barrenechea, 2008), tales lazos

se dan muchas veces con los propios agentes participantes. La organizacion del proceso,

gue frecuentemente  es marcadamente sectorial I através de mesas o comités tematicos

especializados i no contribuye a un analisis y gestion integrada del territorio, a pesar del

innegable avance que se registra en muchas experiencias, fundamentalmente andinas,

en la organiz acion y zonificacion de éstas, en la perspectiva del aprovechamiento de sus

recursos naturales y de |l as fivocaciones producti vas

En general la invocacion a la participacion que se hace en muchos de estos procesos,
resulta cada dia mas  conflictiva porque debe enfrentar la confluencia perversa entre
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quienes la afirman, subrayando la necesidad de un Estado que se desprende de sus
responsabilidades, transfiriéndolas a una definicion imprecisa de sociedad civil y quienes,
convencidos de la n ecesidad de cambio y del sentido del conflicto como estructurador
social, promueven la creciente intervencion ciudadana en los asuntos publicos como un
elemento sustantivo para la construccion de democracia (Dagnino, 2004).

2.2.7. Dos casos exitosos de presupu esto participativo

La experiencia de Porto Alegre

En Porto Alegre, el PP fue concebido como un sistema por el cual el gobierno municipal

comparte con la comunidad la formulacion de un plan detallado de inversiones. Su

proceso fue posible gracias a un pa cto politico no escrito entre la municipalidad y las
asociaciones de la poblacion que participan en un proceso abierto de debate y decision,

guedando establecido que todas las demandas y propuestas de la poblacién se canalizan

a través de este mecanismo. L as partes involucradas son tres T el ejecutivo municipal, la
legislatura y la comunidad i siendo que tedricamente (no ha ocurrido nunca), la Camara

de Avareadoreso (democracia representativa) p
Ejecutivo y la comunida d, pudiendo aprobar un presupuesto incompatible con las
decisiones del presupuesto participativo.

El proceso consta de tres etapas, las dos primeras a través del mecanismo y la tercera

por medio de la legislatura. En la primera (marzo -junio), el pueblo pa rticipa directamente
en asambleas territoriales (16) y tematicas (5), definiendo las prioridades y eligiendo sus

representantes (delegados y consejeros); en la segunda (junio -diciembre), que se
caracteriza por ser un proceso generalizado de negociaciones, las instituciones

representativas del presupuesto participativo, trabajan junto al gobierno (Coordinacion

de Relaciones con la Comunidad y Gabinete de Planeamiento) para formular el
presupuesto y el plan de inversiones; simultaneamente, en la tercera etapa (a partir de
octubre), el legislativo empieza a discutir y negociar la propuesta, en un proceso
complejo de negociaciones y de presiones. Las inversiones se distribuyen utilizando tres

criterios 1 poblacion total de la region y de los distintos territorio s, la deficiencia en el
acceso a determinada infraestructura y la prioridad dada por cada territorio a
determinada categoria de infraestructura (desagles, vivienda, educacién, pavimentacion

de calles, etc.) 1 lo que hace que el sistema de distribucion terr itorial de los recursos no
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dependa del grado de movilizacién de las poblaciones.

La estructura participativa combina el principio territorial (todos los habitantes por barrio,
region y ciudad) y el funcional profesional que agrupa en mesas tematicas a los

grupos de interés, grupos sociales con requerimientos especificos y asociaciones civiles
de interés puntual. El método es el de asambleas de base y delegados que se integran en

distintos

foros regionales, mientras paralelamente se crean los drganos temati cos. Los delegados

territoriales y tematicos integran un consejo representativo para toda la ciudad que
adopta la forma de una piramide trunca que une a todas las partes en el Consejo del

Presupuesto Participativo, que termina en un Congreso de la Ciudad g ue reflexiona sobre

su desarrollo en el largo plazo. La deliberacion colectiva organizada y racional es la base
del sistema y se apoya en informacidon completa y en el discernimiento de la distribucion
equitativa de los recursos con una visién prospectiva.

Dentro de |l o0os distintos Alogroso particulares

gestion de Porto Alegre mantuvo un superavit fiscal por mas de 10 afios a pesar de que
en promedio, el gasto de capital en relacion con el gasto total subio en forma sig

por el crecimiento sostenido de la recaudacion que se explica por la reforma tributaria
implementada y por la efectividad/legitimidad del mecanismo. El incremento del acceso a

nificativa

servicios (agua, desague y limpieza publica) fue muy alto. La composi cién de los planes

de inversion muestra una importante transferencia de recursos hacia los sectores mas
pobres durante | os W timos quince afYos,

gene

negociadaodo entre | os | 2deres popul ar eananglasee lasp

comunidades mas pobres en el proceso (Abres, 1998).

En el tiempo transcurrido, es claro que los conflictos entre la comunidad y el gobierno,
son de naturaleza fundamentalmente administrativa, mientras aquellos que se producen
con el legisl ativo, son de naturaleza politica y hasta institucional, habida cuenta que hay
conflictos de poder y de legitimidad que resultan inevitables. El primero, se expresa en la
lucha por competencias y recursos, mientras que el segundo tiene que ver con las
inev itables tensiones entre democracia representativa y democracia participativa. En este
sentido, la historia del mecanismo en Porto Alegre, demuestra que en los conflictos entre
ambos sistemas democraticos, no existen respuestas finales ni razén en un lado o
otro.

el

r§ndo
by an
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La experiencia de Chancay (Huaral), Peru

El distrito de Chancay, estd ubicado en la provincia de Huaral (Lima) y cuenta con una
poblacion cercana a los 40,000 habitantes, 40% de los cuales viven en zonas rurales.
27% de su PEA es agricolay  21% se dedica a la pesca artesanal. El alcalde y su Consejo
privilegiaron desde antes del establecimiento del PP, la patrticipacion de vecinos y
comunidades, iniciando hace unos afios un proceso de consulta y discusién
descentralizada, en el que regidores y técnicos del municipio, discutieron con la poblacion
sus prioridades y posibles asignaciones presupuestales. Al momento de aprobacion de la

ley nacional que ordena la implementacion del PP, Chancay se encontraba ya con su Plan

de Desarrollo Concertado, for  mulado de manera relativamente participativa. El primer
esfuerzo (2003), fue divulgarlo masivamente y someterlo a discusion, recogiendo los
aportes de los distintos sectores que fueron organizados en 7 grupos: organizaciones
territoriales, organizaciones f emeninas, gremios empresariales, organizaciones
productivas, clubes juveniles, organizaciones culturales, religiosas y educativas,
finalmente, organizaciones del adulto mayor y los discapacitados.

La calidad del Equipo Técnico Municipal y el liderazgo del Alcalde, lograron convocar a los
principales actores sociales a la eleccién del Consejo de Coordinacién Local, que tiene

60% de representantes municipales y 40% de la sociedad civil. La representacion de

ésta, al corresponder a sectores de actividad I que a su interior se organizan
territorialmente T permite que la vinculacién claramente definida entre el representante y

un grupo de pertenencia condicione la accién de los representantes en tanto delegados

gue tienen que rendir cuentas, a diferencia de lo g ue ocurre en la mayoria de
experiencias conocidas. Organizadas las instancias, el municipio lidera el proceso de
desarrollo de capacidades para la participacion, mediante un proceso de talleres
territoriales para los distintos agentes participantes: en ell 0s, aprenden herramientas
para acceder a la informacion presupuestaria y de diagndstico del distrito, descubren una

vision de su territorio que combina necesidades con recursos y potencialidades y reciben

la informacion exacta sobre los montos disponibles. Tras ellos, se organiza un segundo
ciclo de talleres teméticos, organizados alrededor de los ejes estratégicos del Plan de
Desarrollo.

Ambos ciclos de talleres son facilitados por los técnicos de la municipalidad y por agentes
externos (ONG, parroquia, e tc.), pero son presididos por los regidores, que se
comprometen por esta via, a intervenir en todo el proceso. Al concluir éstos, se precisan
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las prioridades y se definen los perfiles y fichas técnicas de los proyectos que son
evaluados y completados por e | Equipo Técnico Municipal i que mas recientemente
incorpor6é a 2 representantes de la sociedad civil i que finalmente se formalizan en la
Asamblea Distrital del PP y son presentados al Consejo Municipal. La participacién de los
representantes municipales en los talleres, hay que anotarlo, los compromete con las
propuestas de la sociedad civil, lo que hace que no se produzcan entrampamientos en el
espacio democratico representativo.

Independientemente de sus resultados puntuales, la experiencia de Chancay mu estra la
importancia de la capacitacion, para el empoderamiento de las organizaciones sociales y

su apropiacion del proceso. Este resultado ha sido muy importante en este caso porque

las nuevas autoridades municipales (2006), de una agrupacion politica dis tinta a la de la
gestion anterior, fracasaron en su intento de cambiar el proceso y restringir la
participacion ante la resistencia y protesta de las distintas organizaciones.

2.2.8. Algunas lecciones

De la revision de distintos casos exitosos del PP, se des prenden algunas lecciones
foperativasd que vale | a pena considerar: i) I a i
reglas operativas claras y transparentes que se Vva
i) la necesidad de criterios objetivos para la determi nacién de los recursos de inversion

di sponi bles en | o0os procesos; i) la i mportancia
cultura politica de la confrontacién y para crear espacios de negociacion de demandas

diversas; iv) la necesidad de establecer arregl 0s claros entre los componentes de

representacion y los de participacion en los procesos; v) la necesidad de tener
responsabilidades claramente definidas; vi) la importancia del acceso oportuno y
simétrico a la informacién necesaria para participar; vii) | a conveniencia de definir una
secuencia clara del proceso, que se inicia con la convocatoria a los participantes y
concluye con la rendicién de cuentas y la evaluacion del proceso; viii) la necesidad de
relacionar desde el primer momento las necesidades de la poblacién con los recursos
disponibles e idealmente con un planeamiento participativo previamente establecido; ix)

la utilidad de la comunicacién horizontal a lo largo del proceso.
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2.3. El asociativismo municipal: las mancomunidades como mecanismo para
la gobernanza territorial

El asociativismo municipal en América Latina tiene una historia relativamente corta, a
diferencia de lo que se observa en la mayoria de los paises del norte. La significativa
centralizacion de las decisiones y la concentraci on de funciones y competencias en el
gobierno central, que caracterizé al Estado latinoamericano en la primera mitad del siglo

pasado, explican en parte el poco peso de las municipalidades y de su asociativismo.
Conviene recordar que en toda la region exis ten apenas cerca de 16,000 municipios T
uno por cada 31,402 habitantes T nUumero éste que contrasta con los 36,785 existentes

en Francia, pais municipalista por excelencia. En este contexto, es comprensible que las

primeras asociaciones municipales surgidas en el continente desde los afios cuarenta del
siglo pasado ° establecieran una tradicién de accién con fuerte acento reivindicativo y
demandante tanto de interlocucién politica y reconocimiento como de transferencia de

recursos ante el gobierno nacional, ge nerando una organizacion fuertemente corporativa,
dispersa en sus politicas y poco integrada a procesos nacionales mayores (FLACMA, 2003

y Quintero L6pez, 2006).

Este tipo de asociativismo claramente presente en las asociaciones municipales
nacionales de 18 paises, aunque tuvo una afiliaciéon voluntaria, a excepcién del caso de
Honduras, se preocupd i aunque de manera poco sistematica y tradicional T de
desarrollar capacidades entre sus asociados '° en materias de gestién, administracion y
funcionamiento muni  cipal, asi como en aspectos vinculados a la legislacion municipal. En

algunos paises 1 especialmente en Centro América i en los dltimos afios, fuertemente
alentadas por la cooperacion internacional y por los procesos de descentralizaciéon en
curso, empezaron a abordar temas de gobernabilidad y gesti

y transparente. En cualquier caso, es evidente que su principal virtud ha sido la
afirmacion del espacio municipal y la presion por el reconocimiento de su identidad.

En los ultimos afio s, distintos procesos de descentralizacion, como expresion del nuevo
rol de los 6rganos subnacionales y locales de poder, por la necesidad de recuperar la
efectividad del gobierno fiacerc8ndolod a | os <ciuda

o La Asociacion de Municipalidades de Ecuador (1941) y la Asociacién Brasilefia de Municipalidades (1946) fueron las
primeras. La Federacion Dominicana de Municipalidades (2000), es la mas reciente.

10 Tan débil ha sido su desarrollo institucional en este campo que distintas investigaciones (FLACMA, 2003; Quinteros
Lépez, 2006), registran su desconocimiento de las bases de datos regionales mas importantes sobre buenas practicas
municipales (Habitat, DEMUN, PGU, USAID, URBAL, IULA, Red GTZ, LogoLink, etc.).
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de la global izacién (BM, 1997) ™, se afirmaron en la region, generando nuevos desafios y
diversas oportunidades, enfrentando las limitaciones existentes para la gestion territorial.

El aliento a nuevos arreglos institucionales como parte de una reforma politica,
admini strativa y en menor medida fiscal, supuso que la toma de decisiones locales,
paulatinamente adquiera mayor relevancia en el conjunto del sistema de gobierno,
debido a la transferencia mas o menos sistematica de funciones, asi como a la apertura
gradual de firmas de participacibn que van modificando las instituciones formales y
cambiando las condiciones de funcionamiento de las informales, generando nuevos
arreglos y moldeando en otros términos la gobernanza local.

Es en este contexto nuevo que empieza a su rgir una modalidad distinta de asociativismo
municipal que resulta mas vinculada al desarrollo, a la gestion asociada a territorios y
servicios, y a la promocioén/construccién de alianzas para lograrlo. Mas proclive a los
acuerdos transaccionales, esta mod alidad expresa el encuentro de los procesos tanto de
consolidacion y fortalecimiento del sistema democratico en la region, como de las
dinamicas de desarrollo econdmico y social local, que resultan indispensables en el
contexto de la globa lizacién (Quinter o Lépez, 2006) *2. Es fundamentalmente a este tipo
de asociativismo al que nos interesa referirnos por que se supone de innovacion y por las
posibilidades que ofrece de dar respuesta al desafio que enfrentan los territorios,
especialmente los rurales y pobre S.

La nueva modalidad est& lejos de ser tan uniforme como la primera, entre otras cosas

porque responde a un doble desafio: i) responder a las necesidades sociales, econémicas

y culturales de los territorios, que se manifiestan muchas veces en movilizacio nes y
demandas de vida digna y desarrollo, desde la poblacién; ii) resolver las urgencias de
administraciébn del territorio, a partir de funciones y competencias de caracter
administrativo. Como es obvio, las dos exigencias que son de naturaleza distinta, s on
atendidas de manera variable: algunas experiencias se concentran fundamentalmente en

una de ellas, mientras otras combinan ambas o intentan hacerlo. El cuadro resultante,

ademas de provisorio, porque se trata de dinamicas relativamente nuevas (maximo 12

afos), es sumamente heterogéneo porque esta mediado por la diversidad de situaciones

gue se derivan de los distintos contextos y legislaciones nacionales, pero también de las

historias particulares, y de los actores y movimientos, actuando en los varios t erritorios
involucrados en estas experiencias.

11 The World Bank: The State in a Changing World. World Development Report 1997, The World Bank, Washington D.C.,
1997.

12 Quintero L6pez Rafael, Asociativismo municipal en América Latina. Gobiernos locales y sociedad civil: asociaciones de
gobiernos locales de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, el Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Regublica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Editorial Abya Yala, 2006.
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El cuadro siguiente intenta entregar una panoramica de la situacién, siendo claros, que
en el andlisis que sigue, nuestro interés esta centrado en las experiencias de lo que

denominamos mancomunidades municip

ales. El cuadro es apenas un esquema, dado que

incluso varias de las asociaciones que corresponden al modelo de asociativismo mas
tradicional (Argentina, Guatemala, Honduras y Brasil), estan alentando entre algunas de

sus asociadas, la formacién de mancomu

nidades y formas equivalentes de asociacion

territorial, de acuerdo a sus contextos y a sus propias capacidades de adaptacion.

Cuadro 5 . Asociativismo municipal por tipo, rol y ejes tematicos
Orientacién Tipo Rol Ejes tematicos Ejemplo
general
Asociativi smo | Asociaciones Representacion Defensa de Asociacion
gremial Nacionales gremial y politica autonomia local. Brasilefia de

de las
municipalidades
ante el gobierno
central, el Estado
y la sociedad

civil

Prestacion de
servicios a sus
asociados
(capacitacion en
gestion y asesoria
jur idica)

Municipalidades

Asociaciones
Regionales o
subnacionales

Representacion
gremial y politica
de las
municipalidades
ante el gobierno
regional,
nacional y las
instancias
regionales de
Estadoy
sociedad civil en
el contexto de |
descentralizacion

a

Representacién y
prestacién de
servicios a sus
asociados (compras
conjuntas,
conectividad,
capacitacién, cobro
de impuestos)

Asociacion de
Municipalidades de
Santa Cruz
(Bolivia)

Asociativismo
Mancomunita es
rio

Mancomunidad

Integracién y
sinergia de
acciones,
promocion del
desarrollo,
incidencia
politica

Desarrollo territorial.

Prestacion
colaborativa de
servicios a
miembros y
ciudadanos
(ordenamiento
territorial, desarrollo
econémico

Man comunidad del
Andino Central,
Piura (Peru)

Ballon, Rodriguez y Zeballos
Programa Dinamicas Territoriales Rurales



Paginal] 40

productivo, vialidad,
etc.) Identidad

territorial
Mancomunidad Propuestas Ejes y proyectos Mancomunidad de
es tematicas sectoriales y especificos (turismo Municipios del Sur
puntuales rural, salud, etc.) de Petén

(Guatemala)

2.3.1. Los objetivos de las mancomu nidades municipales

La definicibn mas frecuente de mancomunidad municipal se refiere a ella: como la
asociacion de dos o mas municipios colindantes, que se unen voluntariamente, usando su
capacidad asociativa para resolver temas que les son comunes.

Aung ue dicha definicibn obvia la necesidad de armonizar el funcionamiento de los
territorios reales y su definicidbn administrativa 13 dejando de lado la necesidad estatal de
cambiar sus definiciones de gestion territorial, fortalecer su propia base democrética y
contribuir a la reconstruccion de la conciencia territorial, esta vez, desde el ejercicio de la
gobernabilidad democratica (Molina, 2006), es indudablemente la mas recurrida porque

alude a la coordinacién de acciones de interés compartido, que incluyen | a posibilidad de
asumir competencias de manera mas efectiva.

Se trata, en consecuencia, de la definicion més utilizada, entre otras cosas, porque las
mancomunidades realmente existentes, se basan en acuerdos libres, que respondiendo a
distintos objetivos, apuntan en Ultima instancia (en algdn momento de su accion) al
desarrollo y la gobernanza territorial.

Como resulta obvio, las experiencias, que se encuentran en distintos momentos,
nacieron con obijetivos particulares, que pueden agruparse alrededor de cuatro grandes
temas: i) la provisién de servicios para sus integrantes; ii) la capacidad de administrar y

gestionar competencias o sistemas administrativos (vgr. el cobro asociado del impuesto a

la propiedad inmueble rural como el inicio de la mancomunida d de municipios del Chaco
boliviano) **; i) la generacion de capacidades productivas y excedente (vgr. la

13 Esta es la definicion que predomina en la legislacion regional sobre el tema. Son los casos tanto de la Ley de

Participacion Popular boliviana cuanto de la mas reciente Ley de Mancomunid ades Municipales peruana.

wEse fue el o0di sparadoré de wuno de | os procesos m§ s inter e
mancomunidad, que agrupa a 16 municipios de tres departamentos (Santa Cruz, Chuquisaca y Tarija), es la que ha

avanzado mas en ordenamiento y planificacion territorial y en proyectos productivos, aprovechando al méaximo la

legislacion boliviana que alienta y apoya el asociativismo al punto que el 85% de los 314 municipios, estin mancomunados.
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15).

-Honduras) *°.

En general, a la luz del pais que tiene, sin duda, la experiencia mas compleja y rica en
esta materia (Bolivia) (Plaza y Rivera, 2003), las mancomunidades responderian a 5

objetivos, 4 de

ellos dependientes de los municipios y uno vinculado a decisiones del

Estado central, como se ve en el cuadro siguiente:

Cuadro 6

. Objetivos de las mancomunidades

Objetivos

Campos tematicos

Respuesta a la necesidad
de economias de escala 'y
efectividad en sus
funciones

i) gestién ambiental y de recursos naturales;

i) gestion del potencial econémico y seguridad alimentaria;
iii) administracion de servicios comunes;

iv) acceso a fondos de inversion y cooperacion;

v) formacion de empresas

Construccién de visiones
estratégicas y
articulaciones para la
gobernanza territorial

i) planes de desarrollo mancomunados;

il) proyectos y programas de infraestructura vial y de riego supra
municipal;

iii) estrategias de desarrollo sectoriales;

iv) planificaciony  ordenamiento territorial ampliado;

v) explotacion de externalidades, provision de servicios publicos
ampliados y emprendimientos regionales.

Representacion politica
conjuntay de
articulacion territorial
ampliada

i) representacion politica de unidades s ocioculturales similares;
i) integracion de competencias y acciones ante otros niveles de
gobierno; iii) incidencia en planes, politicas y proyectos de escala
superior;

iv) integracion municipal o supranacional.

Fortalecimiento de
capacidades
administra tivasy
funcionales

i) apoyo técnico en gestidbn municipal;

i) capacitacion de sus miembros en ejecucion de proyectos
municipales y supra municipales;

iii) adecuacion a requerimientos de administracion nacional.

; iv) la afirmacion de una identidad
onterizo binacional

15 La mancomunidad cuenta con una experiencia exitosa de organizacion de los productores de 6 distritos de Piura y
cuenta con proyectos en marcha de produccion y exportaciéon de cacao organico, produccion y comercializacion nacional
de frijol y conservacion de bosques secos y areas naturales; todo ello al lado de un Plan de Ordenamiento Territorial ya en
marcha.

16 Se trata de 3 asociaciones municipales y mancomunidades que llevan adelante un Hermanamiento Interfronterizo que
responde a la construccion social de un solo territorio y que esta basado en un Plan Estratégico, uno de desarrollo
Integral, la Agenda Ambiental y el Proyecto Expoventa, a través de alianzas multiactorales y distintos procesos
participativos.
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Respuesta a necesidades i) mancomunidad obligatoria de municipios de escasa poblacion;
del gobierno nacio nal ii) articulacion de inversion publica;

iii) apoyo a planes y programas nacionales de lucha contra la
pobreza o de desarrollo econémico.

2.3.2. La importancia del contexto para el éxito de las mancomunidades

A la luz de las distintas y heterogéneas experiencias en curso, en los distintos paises de

la regién, es claro que hay un conjunto de elementos del contexto que crean condiciones

mejores 0 peores para la viabilidad de las mancomunida des como mecanismos posibles
de gobernanza territorial. En principio, es evidente, la importancia de la legislacién
nacional en la materia. En una primera instancia, estas formas de asociativismo debieran

ser definidas como instrumentos de ordenamiento ter ritorial que faciliten la articulacion y
la accién administrativa del Estado, lo que supone que estén normativamente facultadas

para tal fin. La situaciébn es muy heterogénea en la region, tanto en lo que hace a las
competencias de las propias municipalidad es, como al alcance de las mancomunidades.
En el primer caso, las normas mas avanzadas (Bolivia, Brasil, Ecuador y algunos paises
centroamericanos), |l es dan atribuciones para
territorios, lo que posteriormente sirve de soporte a la propia nociéon normativa de
mancomunidad. No es ese, sin embargo, el caso en paises como Perd, donde tanto la
legislacion municipal como la recientemente aprobada ley de mancomunidades, siguen

siendo materia de disputa.

La existencia o no  de regiones, por su lado, sigue formando parte del debate politico y de
las soluciones legislativas que se buscan en el continente y hasta ahora, mas alla del
plano discursivo, éstas siguen siendo priorizadas desde enfoques de gestion
administrativa, antes gue de ordenamiento y gestion territorial. Aunque es innegable la
necesidad de encontrar interlocutores validos para el desarrollo territorial, en general, la
experiencia relativamente exitosa de distintas mancomunidades que han avanzado en la
atencion de problemas concretos de pobreza y generacién de empleo con excedente en
un marco de desarrollo con equidad, son aun poco visibles y no constituyen, por ello,
argumento lo suficientemente fuerte para pensar una articulacion efectiva de los
sistemas publicos de planificacion, inversiébn publica, programacion de operaciones,
presupuesto y servicios publicos.

La mancomunidad, que podria ser una buena respuesta como lo insinta el caso boliviano,
permite adicionalmente atender la dimensién del ejercicio pleno de ciudadania. La Ley de
Participacion Popular del pais altiplanico, fomenta la participacion plena de la ciudadania
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en el disefio e implementacion de las acciones de desarrollo territorial 7,

En cualquier caso, siendo éste un asunto en disputa, lo que es evi dente, es la necesidad
de lograr marcos normativos que creen mejores condiciones para el fortalecimiento y
desarrollo de las mancomunidades, porque es claro que en esta materia, como en otras,

la realidad antecedi6 a las normas: primero fueron los procesos de asociativismo
territorial (Bolivia, Ecuador, Perud, Nicaragua, etc.) y después la legislacion. Aprender

desde las experiencias en curso en nuestros paises, debe ser una oportunidad.

2.3.3. Los actores o participantes en las mancomunidades

Aunque las m ancomunidades municipales y equivalentes, nominalmente existentes en la
region, son mas de tres centenares, no existe informacion detallada sobre buena parte
de ellas, mas alla de la registrada en las pocas sistematizaciones disponibles y alentadas
por pro gramas de la cooperacion internacional. En todas ellas destacan, sin embargo, un
ndcleo de actores participantes en los distintos procesos.

En principio estan las municipalidades que son las que dan origen a las mancomunidades.

Ellas participan en estos p rocesos a través de sus autoridades, que son las que los
lideran, pero también lo hacen con parte de sus equipos técnicos que contribuyen i enla
medida de sus capacidades T al soporte profesional de las mismas. En la totalidad de los

casos conocidos, la e structura organizativa primigenia de la mancomunidad esta
integrada exclusivamente por los alcaldes participantes y es inicialmente presidida por el

alcalde que promovi6 la iniciativa, que frecuentemente es el que cuenta con mayor

liderazgo politico.

Muchas de las mancomunidades mas exitosas tienen también desde su inicio la
participacion de la cooperacion internacional al desarrollo, lo que involucra las mas de las

veces a ONG nacionales. Asi, instituciones como la Fundacion Tierra y CEPAD en Bolivia,

FUNDE en Salvador, el Instituto de Estudios Ecuatorianos en Ecuador, el Foro Nacional en
Colombia, el CIPCA en Peru y muchas otras mas, aparecen ligadas a la promocién de las
experiencias y a su asistencia técnica. Junto a ellas (frecuentemente y especialmen te),
aungue no exclusivamente en la regibn centroamericana, estan presentes distintas

agencias de cooperacion bilateral: GTZ, AECI, USAID, DFID, DED, etc., ya sea

17 No es casual, que dicho pais tuviera al afio 2004 mas de 105 mancomunidadesmunicipales formadas.
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directamente o a través de sus programas asociados, a saber, programas promovidos
por diversa s agencias multilaterales. Su importancia, mas all4 de la asistencia, radica en
el apoyo financiero inicial.

En diversos paises (Bolivia, Brasil, Chile, Guatemala, Nicaragua, Venezuela etc.), el

Estado a través de sus instituciones de promocién municipal también es, si no
necesariamente un actor inicial, es uno de los primeros en sumarse. En otros paises, la

mayoria de ellos, se suma a las iniciativas, una vez en curso, fundamentalmente a través

de su presencia sectorial local, especialmente del campo de | 0s servicios (salud,
educacién, saneamiento). En algunos casos (Bolivia, Ecuador, Guatemala), las
universidades se estan involucrando en estos procesos a través de su aporte técnico
profesional y de su capacidad institucional, especialmente en los campos d el diagnéstico
y el planeamiento.

Como tendencia general, recién cuando las mancomunidades llegan a plantearse el tema

del desarrollo o del acceso a servicios, es que se presenta el asunto de la participacion de

la sociedad civil. Siendo muy variables los arreglos institucionales que se producen, en la
mayoria de los casos, los actores priorizados son las organizaciones de productores. Sin
embargo, la literatura muestra que en aquellos casos donde la mancomunidad se inicia

en territorios con una identidad socio cultural fuerte, con organizaciones sociales de
caracter étnico y comunitario con historia larga y activa (existen varios casos en los
paises con movimientos indigenas activos y organizados o con comunidades ancestrales),
estos grupos estan presentes y son convocados desde el momento inicial.

En general, a pesar de que el tema de la participacién, en general no es un asunto
cabalmente resuelto en estos espacios, hay dos cuestiones que resultan innegables en la
mayoria de experiencias: i) se observa u na tendencia creciente a que las organizaciones
finalmente participantes sean aquellas que normalmente estdn desplazadas de los
espacios nacional y regional, frecuentemente excluidas en la disputa por recursos y
accesos, por otras de mayor peso social y de mas capacidad de movilizacién social; ii)
desde las mancomunidades, también como una tendencia, aunque mas lenta que la
anterior, se tiende a favorecer a aquellos actores con intereses en un ambito espacial
mayor al de cada uno de los municipios que lo co mponen (Molina, Dammert, Chiriboga y
Ameller, 2007).

Como ocurre con los distintos mecanismos, no existe evidencia alguna de la inclusion de
los sectores mas pobres, lo que es comprensible dada la naturaleza de los mismos.
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2.3.4. Sobre los momentos en e | desarrollo de las mancomunidades

Aunque con grandes variaciones, dependiente de los distintos contextos, historias,
legislaciones a arreglos institucionales particulares, en la mayoria de las
mancomunidades se observa una secuencia similar, en la que ar bitrariamente se pueden
identificar cinco momentos. El primer momento de constitucion, que involucra a las
municipalidades, que en un proceso de dialogo (mediante foros y talleres, las mas de las

veces), identifican objetivos comunes y construyen una agend a compartida que crea las
condiciones para su posterior institucionalizacion. El segundo momento, es de
institucionalizacién, que implica la conformacion formal y registro de la mancomunidad

(alguna forma de personeria juridica, dependiendo de cada pais) y la precision de los
objetivos, que exige de un diagndstico para identificar recursos y potencialidades para su
cumplimiento, lo que se constituye en base de su planeamiento.

En el tercer momento, las mancomunidades inician la construccion de distintas alianzas
publico -privadas, empiezan a gestionar recursos (mas alld del aporte propio, pero
limitado de cada uno de los municipios asociados), buscan constituir (no siempre

pueden) su equipo técnico autbnomo y convocan a los sectores de la sociedad civil qu e

priorizan. En el cuarto momento, realizan su proceso de planeamiento estratégico y
construyen sus ©planes operativos, definiendo role
intentan asistirlos técnicamente, mientras desarrollan sus propias capacidades de ges tién

para la busqueda y canalizacion de recursos para los proyectos que han formulado como
consecuencia de sus planes.

Finalmente, en el quinto momento inician la implementacion de los proyectos, amplian la
participacion ciudadana incorporando a los grupo s y sectores vinculados mas
directamente a los proyectos, empiezan a generar mas frecuentemente mecanismos de
concertacion espaciales y las mas de las veces, incorporan el desarrollo econdmico local

en tanto aliento y asistencia a las capacidades productiv as. Como es obvio, esta

secuencia f que como tal tiene mut ésthasbaadaratas qgaracteristicasa | 0

de cada proceso Yy a | os di stintos ij uegos de po
ciertamente no desaparecen por la naturaleza colaborativa del e sfuerzo.
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2.3.5. Sobre los resultados de las mancomunidades

Resulta imposible hablar de efectos generales de la accién de las mancomunidades,
porgue éstos son muy heterogéneos y por distintas razones y con relativa frecuencia,
estas formas de asociacibn s ubnacional, desaparecen casi tan rapido como aparecieron
De las experiencias exitosas, sin embargo son claros sus aportes en distintas materias
gue tienen que ver con sus objetivos y que las afirman como mecanismos posibles y
viables para la integracion territorial y la gobernanza, permitiendo una gestion desde lo
local -territorial en &mbitos mas amplios, que permiten superar reivindicaciones y
proyectos aislados e incluso polarizaciones étnicas que pueden ser excluyentes.

18

En los distintos casos exitosos gue ya se conocen en algunos paises de la regién, es
posible identificar diversos factores que contribuyen a su logro: i) la existencia de marcos
legales que las apoyen y las hagan viables; ii) la propia definicion de un marco
institucional claro, consens  uado; iii) la definicion de objetivos estratégicos concertados
entre sus miembros; iv) la capacidad de construir alianzas que vayan mas all4 de los
actores municipales; iv) la capacidad de autofinanciar el minimo de su funcionamiento,

gue debe expresarse e n un equipo técnico propio y autébnomo; v) la sustentaciéon en
esquemas relativamente amplios de participacion, basandose en la identidad socio
cultural; vi) la autonomia como condicién para la colaboracién y como base para su
capacidad de implementar redes.

2.3.6. Sobre los limites de las mancomunidades

En principio, el principal limite de las mancomunidades es la propia debilidad de sus
asociadas, es decir, las municipalidades en la regioén, las que mientras mas rurales y
pobres, mas limitadas en términos de recursos, personal y capacidades, al extremo que,
frecuentemente no logran cumplir con sus funciones y competencias mas elementales.

Su dependencia financiera de las transferencias del gobierno central las hace

particularmente vulnerables a las decision es y politicas de éste. Como es obvio, tales

debilidades se trasladan con frecuencia a las mancomunidades, muchas de las cuales

nacen <con el Apecado original o de sus asociadas.
publicas que las incentiven, especialmente e n los &mbitos rurales y pobres, les impiden

afirmar el cambio territorial e institucional que muchas veces pretenden.

18 Asi, en el caso peruano, la Secretaria Nacional de Descentralizacién registra el surgimiento y desaparicién de 9 Juntas
de Coordinacion Regional & equivalente departamental de las mancomunidades o en un lapso de 2 afios. La Red de
Municipalidades Rurales (REMURPE), a su vez, registra similar situacion en el caso de una decena de mancomunidades
(Ballén, 2008).
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Esa recurrente falta de reconocimiento les impide dar los pasos indispensables de calidad

de gestién y las limita a un localismo que para dojicamente, en muchos casos, termina
expresandose en el intento de agendas demasiado amplias, que no permiten creer en
resultados en una escala territorial favorables, en un plazo mediano de tiempo. En este
contexto, la alta rotaciéon del personal municipa | mas calificado e incluso la alternancia
politica de las autoridades en la gestion, afecta mas de lo que se cree. Muchos de estos
procesos que por su propia logica, reiteradamente tienen un importante acento alcaldista

o de las autoridades, con los inevit ables tonos de clientelismo y cooptacién, que
mantienen importante presencia en el sistema y la cultura politica regionales.

2.3.7. Dos casos exitosos de mancomunidades

La Mancomunidad de la Gran Chiquitania

Esta asociacion se constituyé en 1996, integr ada inicialmente por 11 municipios,
interesados en resolver el mantenimiento de caminos y la necesidad de recaudar los
impuestos a la propiedad de bienes inmuebles rurales. Conformada como una persona
colectiva de derecho privado en el marco de la legislac ion boliviana, llevo adelante, en
1999, su planificacién estratégica a partir de un taller de planeamiento del desarrollo
sostenible de la mancomunidad, que prioriz6 distintos proyectos de electrificacion rural y
caminos vecinales, definiendo tres politica s ordenadoras alrededor de estrategias de
promocién econémica a cargo de los municipios, la promocién del desarrollo social con
equidad y basada en la participacion ciudadana y la conservacion de los recursos
naturales y la preservacién ambiental (Molina, 2000) .

A partir de ese momento, la mancomunidad establecié distintas alianzas con actores

publicos y de la cooperacion, dedicandose, a partir de ellas, a la implementacién de los
lineamientos de su plan, incorporandose a la Asociacién de Municipios de San taCruzya
la Fundacion para la Conservaciéon del Bosque Chiquitano. Con el apoyo de otras
mancomunidades, logré la rebaja tarifaria de la electricidad para algunas de sus
asociadas y promovié la creacion de areas protegidas municipales. La asociacién ha s ido
bastante exitosa en el apoyo a la artesania y ejecuté 14 proyectos concentrados en la
produccion, la educacion y el ecoturismo. Hoy cuenta con 3 nuevos asociados y con una

cartera importante de proyectos y acciones en los campos anteriores y aparece
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fuertemente consolidada, amplidndose en su composicion con 4 municipios mas, que
reciben los distintos servicios que presta, como resultado de un plan de auto
fortalecimiento institucional que llevaron adelante el afio 2003. Su equipo técnico es
sostenido po r los recursos de la asociacién que cuenta con el 30% de las recaudaciones
de impuestos a la propiedad rural (Plaza y Rivera, 2003)

El Plan Estratégico, entre 2004 y 2005 fue discutido intensamente con las poblaciones de

todos los municipios y como resul tado de ello, definieron avanzar en objetivos de
equidad social, fortalecimiento de la gestion publica, potenciamiento de los clusters

turisticos y forestales, mediante un plan de desarrollo ecoturistico, avanzando a la

creacion de una instancia de concert acion publico -privada, fortaleciendo en este proceso

la Gerencia de la Asociacion (www.mancochiquitana.org ). En todo este proceso, al afio
2007, la mancomunidad habia logrado que sus asociadas usen la autonomi a como
instrumento de integracion y desarrollo, trabajando con la Prefectura del Departamento

en aspectos de capacitacion participativa.

A pesar de sus logros y de los avances en su sostenibilidad, éste sigue siendo su limite
mayor, junto con el localismo que todavia se observa en las acciones de algunas de sus
asociadas.

La mancomunidad del Andino Central, Piura

La mancomunidad que agrupa a 7 municipalidades de 2 provincias, ubicadas en 2
subcuencas del rio Bigote -Serran en Piura, al norte de Perq, se constituy6 el afio 2003
para gestionar eficientemente el desarrollo sostenible de los pueblos ubicados en ambas,
articulando apropiadamente sus partes y promoviendo su integracion geopolitica,
econbémica y social, ademas de estimular el crecimiento de la pr oduccion y la
productividad local, promoviendo procesos de transformacién, buscando la rentabilidad

de las actividades productivas y las demas actividades econOmicas mediante el
fortalecimiento y construccién de alianzas entre los agentes locales. En esa p erspectiva,
la asociacion se propuso desde el primer momento basarse en el fortalecimiento de las
organizaciones de la sociedad civil que actian en el espacio de la mancomunidad y
promover el desarrollo humano de los pobladores y de sus capacidades.

Su p unto de partida fue el plan de desarrollo estratégico de su territorio que dio origen al
proceso de planificacion concertada para el ordenamiento territorial de las subcuencas de
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los rios Bigote y Serran, posible con los recursos obtenidos de un fondo publ ico
concursable. En ese proceso en el que participaron las distintas organizaciones de
productores y representantes de diversos sectores de la sociedad civil, priorizaron
algunos proyectos productivos que vienen implementando. Entre ellos, destaca uno de
produccién y comercializacion de cacao organico, que cuenta con un centro de acopio y
ha logrado exportar ya mas de 60 TM de ese producto. Con una perspectiva similar, la
mancomunidad apoya la produccién y comercializacion de otros productos agricolas, y en
acuerdo con un programa nacional, estdn comprometidos en el proyecto de conservacion
de bosques secos y é&reas naturales. Hay que subrayar que el proyecto del cacao
constituye una innovacién productiva importante en el territorio: a través de la asistencia
técnica y la difusiébn han logrado garantizar una produccién organica a la que le han
encontrado un nicho de mercado efectivo; el centro de acopio, ademas de facilitar la
actividad de las organizaciones de productores, permite el control de calidad que se
requiere para mantener el mercado conquistado.

La mancomunidad, aprovechando el apoyo limitado de la cooperacién técnica y de una

ONG local, ha priorizado tres campos de intervencion i el desarrollo econdémico
productivo, creando condiciones para la compet itividad de los productores, el manejo
ambiental de su espacio y su aprovechamiento para el ecoturismo y la vialidad para

facilitar su integracion y su acceso a otros mercados T todo ello apoyado por las
comunidades campesinas y las organizaciones de produ ctores de su ambito.

Hasta hoy, la mancomunidad enfrenta algunas limitaciones que definitivamente

interpelan sus logros. De un lado, no han logrado la sostenibilidad financiera minima, lo

gue hace que su secretaria técnica dependa de los recursos de una O NG y de la
cooperacion, afectando su autonomia. Del otro, no terminan de construir mecanismos

mas amplios de participacién de las organizaciones, que a pesar de contar con una clara

identidad sociocultural, tienen simultdneamente fuerte identificacion loca I. Sin embargo,
es importante sefalar que a pesar de que en 2006 se produjeron cambios politico -
electorales en 5 de sus asociadas, las nuevas autoridades ratificaron su compromiso con

el proceso iniciado por la importancia que tiene hasta el momento (Ballo n, 2007).
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2.3.8. Algunas lecciones

De la revisibn de varios casos exitosos de la integracion de mancomunidades vy
asociaciones municipales similares, se desprenden algunas lecciones que conviene tener
presentes: i) estos mecanismos son resultado de la v ida local y no efecto de la
legislaciéon, que si bien puede contribuir a su desarrollo y fortalecimiento, no les da

origen; i) se sustentan en la autonomia municipal, pero también en la voluntad
compartida para la mejor gestion y el desarrollo del territor io, en tanto suponen la
creacion de alianzas y sinergias y no la mera sumatoria de las partes a partir de un

interés compartido; iii) resultan indispensables procesos relativamente largos de
integracion, construccion de consensos y planificacion estratégic a, que se ubican en un
plazo mediano y que frecuentemente no concuerdan con las demandas y las necesidades

de la sociedad en el corto plazo, lo que releva la importancia de la participacion; iv)
avanzan en la construccion de gobernanza territorial y se for talecen en la medida en que
incorporan a actores distintos (productores, ONG, universidades, etc.), pero también a

los distintos niveles del gobierno; v) cuando implican el fortalecimiento y desarrollo de

una identidad territorial, permiten superar la indi ferenciacion del territorio nacional y la
atomizacién que se  observa en los espacios locales.

2.4. Las alianzas publico -privadas para el desarrollo

Las alianzas publico -privadas han generado distintas expectativas sobre lo que pueden
ofrecer para mejorar el d  esarrollo territorial. Existen dificultades para precisarlas, dados

los diferentes intereses que frecuentemente estan en juego. Aunque resulte complejo
delimitarlas, conviene diferenciar aquellas estrictamente publico -privadas de las otras
mas multisectori ales y orientadas al desarrollo. Las primeras, como es claro,
generalmente se establecen mediante contratos entre dos partes, que se rigen por un

marco legal claramente establecido y regulado y que cuentan con muy poca o0 ninguna
participacion de otros agen  tes sociales en su implementacién y operacion.

Las alianzas para el desarrollo, por el contrario, funcionan con una estructura legal mas

flexible y laxa, normalmente desprovista de regulaciones, e incorporan una participacion

activa de otros actores socia les, dado que la integracion de distintos grupos tiende a ser
considerada como un factor de éxito. La Fundacion de las Naciones Unidas las define

como colaboraciones voluntarias, por medio de las cuales grupos y organizaciones se
comprometen a trabajar jun t os, compartiendo fAlos riesgos
adelante una iniciativa especifica (Fundacion Naciones Unidas y Foro Econémico Mundial,
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2003). Son éstas las que interesan en este texto, aunque frecuentemente se las
confunde con las primeras, denominéandolas indistintamente de la misma manera.

2.4.1. Los objetivos de las alianzas para el desarrollo: un poco de historia

El retorno a la democracia en la década de los ochenta en América Latina, abrié un nuevo
escenario para la politica y para la accion social, que coincidié con los procesos de ajuste
estructural y estabilizacion de la economia y de reforma estructural en el Estado y la
politica. Mas all4 del advenimiento de la democracia y del desarrollo en la region y de sus
importantes limites (PNUD, 2  004), ella permitio la creaciéon de una esfera publica como
un espacio en el que los distintos excluidos pueden problematizar una condicion de
desigualdad que se da en la esfera privada. Esto abrid la accién publica como posibilidad
para que distintos secto  res sociales cuestionen su exclusion de los arreglos politicos y
econdémicos a través de la deliberacién societaria. A ella se sumaron la competencia de
partidos politicos, la accion de movimientos sociales, la organizacion mas libre de
distintas formas de  articulacion de los diversos actores que coexisten conflictivamente en
la sociedad, alentando nuevas formas de interaccion en la region, permitiendo el
reconocimiento de los actores, inicialmente como condicibn de la democracia,

posteriormente como posibi  lidad del desarrollo.

Desde entonces, una instancia de diRBdmwogrosefdabal i co vy
cuando un grupo de actores publicos y privados se relne para negociar una

interpretacion compartida sobre el contexto, el problema de desarrollo qu e se debe

priorizar, las actividades, acciones y procesos mediante los que se pueden conseguir
soluciones y los resultados e impactos conseguidos. A la vez que bregan por darle

coherencia a la visién y la accioén, los dialogos son también intensamente polit icos, lo que
hace que | a democracia sea su escenario Anatural o (
En ese mar c o, confluyeron di ver sas experiencias

implementaban en el continente, interesadas por ampliar la escala de sus resultados y

por influir e n politicas nacionales mas generales (Caccia Bava, 2003), y las experiencias

de sistematizacién y difusion de los resultados de la cooperacién en la lucha contra la

pobreza, interesadas en promover nuevas formas de interaccion entre Estado y sociedad

civil , como parte de una Vvisi-n de Afgobernabilidad
definicion de la agenda y las politicas publicas como constitutivos de un ejercicio
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Acol aborativod entre el gobierno, | as institucion
activos (Prats Catald, 2001). Desde el desarrollo local, la transformacion de los gobiernos

municipales por el impacto de la participacion ciudadana y las variadas construcciones

institucionales que resultaron, se constituyé en la Optica desde la cual se miré la

redefinicion de las relaciones entre Estado, sociedad y mercado, en la definicion de

politicas publicas locales, buscando llegar al plano nacional y cuestionando el peso de las

burocracias en las decisiones, especialmente en los espacios locales. Optica ést a que fue

alentada por la municipalizacién entonces implementada.

La idea de Aconcertaci-no resultante, se entend?a
legitimidad social y politica de los distintos participantes, la que se expresa en garantias

mutuas en relacion con los derechos y los intereses considerados como minimaos por cada

una de las partes. Esto permite que las divergencias devengan en discrepancias y los
protagonistas avancen a la formacion de compromisos reales, lo que en esencia
constituye una n ueva forma de dialogo publico. Simultdneamente, distintas agencias de
cooperacion, en el marco del discurso de lucha contra la pobreza que las caracteriz6 en la

década del 90, implementaron la construccion de alianzas publico -privadas para su
reduccion. De finian asi a los acuerdos que permitian sinergias y complementariedades de
distintos participantes en su intervencién y que ademas permitian ganancias en el
rendimiento, que iban mas alla de la agregacién de recursos, implicando distintas

formas de genera cion de activos esencialmente relacionados a las areas de desarrollo
humano y capital social. El supuesto de tales alianzas era que tenian capacidad de
generar patrones de cambio, capaces de trascender de su escala de accién inmediata.

Las alianzas asi def inidas, no eran otra cosa que las iniciativas conjuntas del sector
publico y el sector privado, el sector con fines de lucro y el sector sin fines de lucro, es

decir Estado -empresa y sociedad civil, que participaban conjuntamente en el proceso de

toma de d ecisiones (Fiszbein y Lowden, 1999).

Tales alianzas, que tenian como punto de referencia las experiencias primigenias de
desarrollo local, dieron origen a distintos programas, especialmente de las multilaterales,

gue se implementaron en la segunda mitad d e los noventa. Fueron particularmente
significativos | os programas fFortalecimiento | nst.]
para | a reducci-n de | a pobreza en Am®rica Latina

Al i anzas Local eso ( FORT Aiterencias y pbStisularddhdesg apuht@abarsau s
facilitar la cooperacién entre los gobiernos, las empresas y las organizaciones civicas de
la region, en iniciativas para el desarrollo local y la reduccion de la pobreza.

En ese contexto, diversos agentes de la cooperacion buscaron evidenciar el potencial y la
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capacidad transformadora de estas experientiAs y d
partir de la importancia que se le asignaba al empoderamiento de los pobres en el

ambito local, asi como de la ayuda para fortalecer su capacidad econémica y politica, el

enfoque del derecho al desarrollo empezé a aparecer como un marco conceptual potente

y operativo. Se fue dando entonces un paulatino reconocimiento de la necesidad de

comprender mejor los mecanismos y procesos que vinculan a los individuos y a las

organizaciones locales, incluyéndolos dentro de las estructuras estatales, lo que les

permite tener un impacto en la politica hacional (Unsworth, 2001 y 2002).

Dicho discurso, sostenido en un modelo implicito para el cambio Apro pobre
sinergia positiva entre la democracia, los mercados adecuadamente regulados y los

derechos, donde los mercados y la empresa privada son la base para el pluralismo

econdémico, en un escenario de democracia que facilit a que los pobres luchen por sus

derechos, a la vez que al fortalecer a la sociedad civil, se contribuye a presionar para

lograr una situacion que termine en un gobierno mas efectivo e inclusivo, mas permeable

para la definicibn de politicas publicas y con mayor capacidad para la rendicion de

cuentas.

Estos procesos desembocaron en normas que consagraron formas institucionales de

didlogo publico: La Ley de Participacion Ciudadana boliviana, la Ley del Presupuesto

Participativo peruana, los Consejos de Desa rrollo guatemaltecos, otras., mientras que

algunos otros establecieron Ausos y pr8cticaso pol 2
participativo y los varios Consejos Nacionales sobre distintas politicas publicas que

existen hoy en el Brasil.

Los movim ientos sociales, por su parte, buscaron también nuevas formas, espacios y

mecanismos para su interlocucion/interpelacion con el Estado. Fueron particularmente

efectivos los movimientos feminista, de derechos humanos y ambientales, pero también

los indigen as y campesinos. Sus practicas y experiencias sirvieron de ejemplo para otras
organizaciones social es, gener8ndose un isentido
utilidad del dialogo publico y la importancia de sus diversas modalidades y herramientas.

Las diversas formas de diadlogo publico que se han dado en la regién han tenido
Aformatosodo similares, gue suponzan una secuencia d

19 Distintos trabajos pioneros en esta orientacion empezaron a circular, especialmente en el mundo sajon. Sobre el
particular, v er por ejemplo: Holland y Blackburn (eds) (1998) y Narayan (2000).
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de trabajo multiactorales; ii) foros publicos de sistematizacion e intercambio de

experiencias; i) formulacién de propuestas generales a partir de las experiencias; iv)

foros p¥blicos de presentaci-n de | as propuestas,;
a un publico focalizado) de las propuestas; v) difusién a través de los medios masivos de

los resultados y de las propuestas.

Como hemos sefialado al empezar esta seccién, las alianzas multiactorales que nos
interesan son aquellas orientadas al desarrollo y por extension a la erradicacion de la
pobreza *°. Aunque organizadas de muiltiples formas I mesas de concertacién, consejos,
comités, foros y redes T sus objetivos estan ligados a su origen. Asi, aquellas alianzas
gue forman parte de las politicas participativas y/o descentralizadoras de distintos
gobiernos municipales en la region (Brasil, Ar gentina, México, Uruguay, Guatemala,
etc.), act¥an Apor respuestao en el marco de un si
y por ende responden a objetivos vinculados al desarrollo y la gobernanza territorial, asi

como a la innovacion en la gestiéon publi cay a algunos aspectos del desarrollo econémico
subnacional. Mientras que otras, que por lo general, son las que tienen la iniciativa inicial

de su accion, buscan responder a cuestiones puntuales, ligadas a un abanico muy grande

de temas que van desde el acceso a determinados servicios publicos (salud, educacion,
vivienda), hasta la innovacién productiva, pasando por la gestion de distintas
infraestructuras (agua, riego, etc.) (Caruso, 2005; Bombarolo, 2005). Desbordando

ambos tipos, encontramos experienci as particularmente significativas que a partir de la
lucha contra la pobreza, terminan involucradas en procesos nacionales de soporte a
grandes propuestas de desarrollo territorial 21 constituyendo una red de redes.

En el primer caso, el municipio convoca, abre las puertas de la participacion y muchas
veces instala sistemas para ella y las organizaciones de segundo y tercer grado y las de
signo territorial; luego, se retnen ante esa convocatoria y en interaccioén con la autoridad

20 ENn sentido estricto, nos interesan las alianzas integradas por organizaciones de la sociedad civil, organismos del Estado,

empresas o instituciones comerciales que buscan promover procesos de cambio de mediano o largo plazo, orientas a

construir relaciones sociales mas equitativas e incluyentes y sostenibles. Operan basicamente en el nivel local, con

historias diversas y en contextos culturales distintos, pero definidos territorialmente. Ello no supone ignorar la

i mportancia que pueden tener distintas alianzas oOpr8cticaso,
distintas circunstancias, también pueden influir en el desarrollo y la gobernanza territorial.

»1 Ese es el casode la Mesa de Concertacion de Lucha contra la Pobreza (MCLCP) del Pert. Convocada con el respaldo de la

Iglesia Catolica, por el Gobierno de Transicion el afio 2001. Esta integrada por distintos sectores publicos, la central

sindical, el principal gremio e mpresarial, distintas organizaciones sociales nacionales, que comprometieron a las
autoridades subnacionales, creando 1,283 mesas territoriales que trabajaron una propuesta de Carta Social para el pais y
elaboraron una propuesta nacional sobre pobreza y de sarrollo humano, que a partir de un enfoque territorial, entendiendo

éste como construccion social, produjeron participativamente 23 planes concertados de desarrollo regional e
implementaron una relacién muy estrecha con los gobiernos municipales. Mantiene n su vigencia y autonomia, a pesar de

la tensi-n que supone depender financieramente del gobierno
significativos del proceso del presupuesto participativo en Perd. Para méas detalles ver, Henriquez (2006). La experiencia

no es Unica porque la campafia boliviana, aunque mas coyunturalmente, produjo resultados similares.
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local, enfrentan los desafio s de la democracia y el desarrollo territorial, empujando las
méas de las veces, la integracibn de ambas perspectivas. En los otros casos, la
convocatoria proviene de algunas organizaciones de la sociedad civil (frecuentemente
ONG o gremios populares), orga  nizandose a partir de uno o varios problemas concretos
gue le presentan al municipio.

Hay que destacar, que en cualquier circunstancia, la territorialidad de ambos tipos de
alianza, explica la vinculacibn mas o menos evidente que se observa entre
enfrenta miento a la pobreza, desarrollo territorial y cambio institucional. La integralidad
de muchas de sus acciones, es garantizada muchas veces por el establecimiento de
modos de planificacion y gestion realizados compartidamente entre organizaciones
estatales y de la sociedad civil (Cardarelli y Rosenfeld, 2002).

2.4.2. Laimportancia del contexto para las alianzas de desarrollo

El contexto regional resulta bastante favorable a este tipo de iniciativas. Legislaciones
nacionales (vgr. Ley de Participacion Popular de Bolivia o Leyes de Municipalidades de
Guatemala, Nicaragua y Venezuela), instancias locales creadas localmente (vgr. Consejos

de Planificacion del Desarrollo Municipal de México) o los distintos espacios alentados por

los presupuestos participativos (insti tucionalizados o no), contribuyen a la conformacién
de estos espacios y generan importantes innovaciones como los Comités de Gestores de
Guatemala que han permitido distintas iniciativas, alentadas muchas veces por la
empresa privada, como el caso de la de nominada Alianza Verde ?*. En cualquier caso, lo
gue interesa subrayar es el rol neuralgico que cumplen las municipalidades y sus
autoridades en estas alianzas: las promueven o las facilitan, creando condiciones para su
existencia, como consecuencia de su mi rada tanto a la gobernabilidad local, cuanto
menos frecuente, a la gobernanza territorial.

En términos generales se puede afirmar que hay tres condiciones favorables para la
constitucion de alianzas en la region: i) procesos de democratizacion y descentra lizaciéon
en curso, que alientan la modernizacion y la posibilidad de innovacion institucional; ii)

valoracién, muchas veces instrumental, pero valoracion al fin, de la participacion de los

2> Alianza multiactoral, promovida por los empresarios turisticos de Petén (Guatemala), que agrupa a 12 gobiernos
municipales, entidades gubernam entales nacionales ligadas al sector, ONG locales, organizaciones sociales dedicadas al

ecoturismo y comunidades que alientan el turismo comunitario
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ciudadanos especialmente en los territorios subnacionales; iii) sec tores empresariales
gue empiezan a asumir algunas responsabilidades sociales (Reyna, 2002).

2.4.3. Los actores o participantes en las alianzas para el desarrollo

En general las distintas experiencias de concertacion local y construccion de alianzas son

lideradas/ promovidas por un grupo de actores Afuerteso
muchas veces exdgenos a la localidad. Estos, entre los que se encuentran las autoridades

locales o parte de ellas, las iglesias y muchas veces representantes de sectores publico S

en la localidad, promueven con los sectores organizados de la sociedad, con mayor

capacidad de interlocucién, y por lo tanto con cierto poder, procesos que resultan mas o

menos abarcativos de acuerdo a su voluntad y a sus orientaciones. En general, su

vinculacion es con los actores, viejos y/o emergentes, mas proximos al poder local, que

muchas veces encuentra formas de recomposicion en los mismos.

Como en el caso del PP, en la mayoria de las experiencias que conocemos hay ausencias
significativas. Estas  diferencias en la participacién, sumadas a las distintas capacidades y
recursos de los actores, generan una dinamica en la que la intervencion de algunos de
los actores (las ONG, las iglesias etc.) resulta fundamental, tanto para la comunidad,
gue los ne cesita para relacionarse con los agentes del desarrollo y el Estado, cuanto para

®stos que requieren de Ainterlocutores calificado:
fendbmeno, analizado por Tanaka (2001) para el caso del Per(, da origen a lo que
denomi n a empresarios o] Aibrokerso pol 2ticos, gui en:

intermediacion y adquieren por ella un poder diferencial que les otorga una gran

influen cia en estos procesos . Salvo excepciones, se puede afirmar, que la mayoria de los
ciudadanos de una localidad son ajenos a estos procesos y contra lo que se cree, tienen

una vinculacién y una parti  cipacién limitada en los mismos 2 que finalmente descansan
en las élites de la localidad. Aunque estas situaciones varian de grado de acuerdo al

nivel de com plejidad institucional de cada localidad, se puede tentativamente proponer el
siguiente cuadro de actores:

23 Ello no niega ni la importancia ni la validez de muchos esfuerzos que se han hecho en con trario. El mas notorio de éstos,

en el caso del Perq, fue el realizado en Villa el Salvador, donde a propdsito de su Plan de Desarrollo desplegaron un gran
esfuerzo de coordinaci-n y movilizaci - -n que pedadndetlos ebjetyase 48, 1.
del desarrollo distrital.
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Cuadro No 7 . Participacion de actores por nivel de complejidad institucional
Nivel de Caracteristicas Principales Actores Liderazgo
complejidad conte nidos fuertes en el
institucional proceso
Complejidad Ciudad Estra tegias nacionales Autoridades Autoridades
institucional metropolitana. frente a grandes nacionales politicas
muy alta Dialogos de temas: lucha contra Alta burocracia Alta burocracia
(Territorios | sintesis de la pobreza, Agencias Agencias
y 1) procesos descentralizacion, multilaterales y multilaterales y
mayores que se programas sociales bilaterales bilaterales
alimentaron de etc. Gremios Iglesias
otros previos en empresariales Organizaciones
escenarios de Iglesias sociales
complejidad Organizaciones nacionales
institucional sociales
alta. nacionales
ONG
especializadas
Complejidad Ciudades Estrategias locales y Autoridades Autoridades
institucional grandes e regionales frente a regionales y regionales y
alta intermedias, temas concretos: locales locales
(Territorios | centros programas y Representantes Representantes
y 1) mercantiles y de proyectos estatales estatales
poder, con nacionales/regionales. Igle sias Iglesias
ciudadanos con Presupuesto ONG ONG
adscripciones participativo Organizaciones
diversas e Pequefios
intercambios empresarios
multiples Comerciantes
Grupos de
interés local
Complejidad Pequefias Estrategias locales de Autoridades Alcalde
institucional ciudades y desarrollo, programas locales Funcionarios
intermedia pueblos y proyectos Representantes municipales
(Territorio grandes, con puntuales, estatales Iglesias
1)) int ercambio presupuse -tos Iglesias ONG
limitado con los participativos ONG
centros Comerciantes
mercantiles y de Asociaciones
poder, con de productores

ciudadanos con
intercambios
multiples
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Complejidad
institucional
baja
(Territorio
V)

Pueblos y
centros
poblados
menores,
alejados del
poder y con
limitado
intercambio
mercantil, con
ciudadanos
dispersos y
organizacion
tradicional

Estrategias locales de
desarrollo y acciones
puntuales, muchas de
ellas en la esfera
productiva

Autoridades
locales
Iglesias
ONG
Lideres
comunales

Alcalde
Grupos de
poder
tradicionales

Del cuadro anterior, resaltan el fuerte peso d
los procesos, lo que obliga a estudios concretos sobre las dindmicas y los cambios en la
estructuracion de los poderes locales, asi como sobre las relaciones entre los distintos

actores involucrados en los proc

competencia. La definicibn de las agendas y los contenidos de éstas,

e los alcaldes y las municipalidades en todos

eso0s, que son de complementariedad, pero también de

resultan

fuertemente determinadas por la fuerza distinta de los actores y sus orientaciones. Se

hace indispensable en consecuencia, pro

blematizar e interrogarse sobre el rol de algunos

de ellos, en particular los actores exdgenos como las ONG, que por lo deméas determinan
la sostenibilidad de muchos de estos procesos a partir de los recursos que manejan. Este
iar el importante aporte de estas organizaciones en
tanto soportes y animadores de muchos de estos procesos, es mas claro cuando ellas se
asumen como parte de la sociedad civil local, cumpliendo roles protagénicos y, en

hecho, que no supone menosprec

algunos casos, de representacién o d

e sustitucion de los propios actores sociales o

econdémicos e incluso del gobierno local, asumiendo una funciéon de representantes que

no les corresponde.

2.4.4.

L a [

teratur a

sobr e

al i anzeast raactt®ogri aclaesso,

Sobre los momentos de las alianzas multiactorales

identifica en su funcionamiento cuatro grandes momentos (Fiszbein y Lowder, 2002): i)
la conformacién, que supone la convocatoria, la definicion de objetivos, la precision de
expectativas e intenciones y la definicion de

gue deben

ser vi

r

par a

los mecanismos de gestién y funcionamiento

crear

| a

ficonf i

anzao i

implica la definicion de los mecanismos de informacion y retroalimentacion de sus
miembros, la formulacion y aprobacion de s

u plan de accion y la precision en los roles,
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gue deben servir para crear fAreciprocidado y fdApert
gue debe contemplar mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas, que deben
servir para incentiinwaorv adao rfiaon;i ciiva)t ilvaa eval uaci - n.

2.45. Sobre los resultados de las alianzas multiactorales

Las distintas alianzas que han tenido éxito, es decir que han avanzado en el
cumplimiento de sus objetivos, més alla de contribuir puntualmente a la gobernanza

territoria | y de lograr algunas transformaciones productivas, de acceso a servicios o de
innovacion institucional, han generado en distintos momentos un conjunto de resultados

gue son dignos de considerar. En principio, como tendencia general, las alianzas mas

soste nidas en el tiempo han contribuido al incremento de los recursos disponibles para

distintas acciones de desarrollo territorial y/o de enfrentamiento de la pobreza, dada la

capacidad de movilizaciéon de recursos (materiales o simbélicos) que las caracteriza. Su
funcionamiento, complementariamente, ha contribuido a incrementar la productividad de

los recursos que movilizan, dadas las sinergias que frecuentemente generan entre sus

socios. Finalmente, resulta innegable su capacidad de generacion de capital socia |y
capital humano, que guarda relacién directa con su sostenibilidad.

2.4.6. Los limites de las alianzas multiactorales

Resulta muy dificil hacer afirmaciones generales sobre los eventuales limites de las
alianzas multiactorales, entre otras cosas, porque los mismos se expresan de diversa
manera de acuerdo a la mayor o menor amplitud de su composicion (diferenciacién entre

los participantes), al caracter y alcance de sus objetivos, al grado de cohesion interna y

de identidad que logran construir, a la dimensién de sus objetivos, etc.
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2.4.7. Dos casos exitosos de alianzas multiactorales

Movimiento Nossa Sao Paulo (Brasil)

Nossa Sao Paulo es, sin ninguna duda, una de las alianzas multiactorales mas grandes y

complejas de América Latina. Gestada desde 2005 e instit ucionalizada desde mayo de

2007, retne a mas de 500 organizaciones de la sociedad civil, empresas, universidades,
sindicatos, ONG vy distintas formas de asociacion paulista. Organizada para defender y

mejorar la calidad de vida en la ciudad, movilizar a la poblacion para su involucramiento

en el presupuesto y monitorear la gestion de la CaAmara Municipal, alberga una pluralidad
sorprendente de asociados, que van desde empresas transnacionales como Coca Cola,

Telefénica y Claro, hasta grandes empresas brasilefi as como Odebrecht y Camargo

Correa, pasando por sindicatos (maestros, electricistas y funcionarios publicos), bancos
(Bradesco y Santander), ONG muy visibles (Polis y Accion Educativa), movimientos
sociales (los recicladores de basura), universidades y aso ciaciones deportivas.

La Asociacion, que camina a ser una red de redes, estd organizada en 17 grupos de
trabajo teméaticos y cuenta con un Observatorio que vigila la calidad de vida en la ciudad

a partir de un paquete de indicadores ambientales, econdmicos y sociales, organizando

campafas de movilizacion de la sociedad y presion sobre el gobierno: la reduccion del
azufre en el petréleo que usan los autos, por ejemplo. La experiencia que ademas de

muy Vvisible y muy fApresented en ,tieae, siniemd@a ense s

seno demasiadas areas de eventual contradiccion entre las asociadas porque coexisten
sectores muy pragmaticos y otros relativamente utdpicos, actores coyunturales y actores

de cambio, quienes tienen un perfil mas profesional y n eutral, y quienes lo tienen mas

militante y comprometido, los que propugnan la accion puntual y los que pretenden
cambios estructurales, etc. Esa gran diversidad, que es parte de su mayor rigueza, es
también el riesgo mayor que la alianza enfrenta cotidian amente.

Union de organizaciones y municipios de la zona centro de Misiones (Argentina)

La Unién es una alianza multiactoral constituida por los municipios de Campo Viera y
Campo Grande, la Asociacion de Productores Agropecuarios de Misiones, la Oficina
Proyectos de la Iglesia Luterana, una ONG cordobesa y la Cooperativa Agropecuaria
Industrial Yapeyu. Constituida el afio 2002, busca mejorar la calidad de vida del pequefio
productor y del jornalero de la region, desarrollando modelos de gestién de la pro

gue la hagan mas competitiva, que contemplen el medio ambiente y la proteccion del

de

duccién
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territorio regional. Las primeras actividades supusieron un proceso de planeamiento
estratégico participativo y la puesta en marcha de un piloto de acciones producti vas, que
tenia como uno de sus ejes la recuperacion de las semillas de la regiébn como parte de la

lucha contra la hibrida y transgénica.

Actualmente, los municipios se han hecho cargo de los emprendimientos productivos y

los han incorporado en los planes municipales, dandole sostenibilidad al esfuerzo de la
alianza que continla generando nuevas acciones en materia de desarrollo econémico
territorial. El logro mas importante de la alianza hasta ahora ha sido erradicar las
semillas hibridas y transgénicas de la yerba mate. La debilidad que la propia alianza
sefala, es la existencia de grados de compromiso diferentes entre sus asociados, mas
interesados en resultados de corto plazo que en procesos de transformacion que
demandan mas tiempo.

2.4.8. Algunas lecciones de las alianzas

De las distintas experiencias revisadas hay tres elementos que nos parecen resaltantes:

i) la importancia de la institucion municipal para la marcha de aquellas que se fortalecen,

bien sea a través de su participacion directa o bien a trav és de su reconocimiento y por
lo tanto de una interlocucién fluida; ii) la utilidad que tiene el que las alianzas, ademas

de transparentes, sean abiertas, es decir, su disposicion a ampliarse cuando las
circunstancias asi lo requieran, manteniendo siempre el reconocimiento a la diversidad
de su composicion; iii) acaso el mayor aporte que una alianza puede prestar a las
organizaciones sociales, cuando intervienen en ellas, es el de brindarles y a la sociedad

local toda, un espacio para impulsar la expresion de sus saberes, la afirmacién de su
identidad y el fortalecimiento de su vinculacion con el territorio.
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3. Aspectos a Considerar en el Fortalecimiento de Capacidades
para la Gobernanza Territorial

3.1. El fortalecimiento de capacidades

El fortalecimient o de capacidades es el proceso mediante el cual personas, grupos y
organizaciones, mejoran sus habilidades para desempefiar sus funciones y para alcanzar
los resultados previstos (Morgan, 1997). Esta definicion, puesta en el plano de las
organizaciones, des taca dos puntos importantes: primero, el desarrollo de capacidades
es fundamentalmente un proceso de crecimiento y desarrollo interno, es decir, hecho por

y para las organizaciones y segundo, sus esfuerzos deben orientarse al logro de
resultados organizaci onales.

En el pasado, la cooperacion al desarrollo ponia énfasis en la transferencia de recursos

fisicos y financieros y de tecnologias modernas a zonas pobres, unida a la educacion y
capacitacion técnica. Se suponia que estas inversiones y transferencia de tecnologias,
generarian crecimiento institucional y econémico. Con mucha frecuencia esto no ocurria 'y

los esfuerzos fracasaban porque las capacidades locales no encontraban el
fortalecimiento necesario para gestionar las actividades y mantener las insta laciones. Es
mas, una vez que las agencias externas y los programas o proyectos se retiraban, los

grupos locales carecian de las capacidades necesarias para liderar las actividades del
desarrollo.

Constataciones de este tipo han hecho que en los ultimos a flos se ponga un mayor
énfasis en el fortalecimiento de capacidades y la blsqueda de sostenibilidad de los
procesos, no sélo desde la cooperaciéon al desarrollo y el Estado, sino también desde las
universidades, ONG y consultoras que ofertan una serie de ser vicios que van desde
cursos cortos o asesorias especificas, hasta diplomados y maestrias en temas relativos a

la gestion del desarrollo local, el uso de tecnologias de la informacién o el uso de
diversas herramientas para facilitar los procesos participati VOS.

3.2. ¢Qué funciona? ¢ Qué no?

Una revision de la literatura existente sobre los mecanismos y buenas préacticas en temas
de gobernanza territorial permite constatar que el fortalecimiento de capacidades es un
tema critico. La proliferacion de programas 0 sistemas de apoyo que ofertan distintas
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metodologias y técnicas, asi lo dejan entrever. Sin embargo, en la mayoria de los casos
no se han hecho evaluaciones o sistematizaciones que den cuenta de la efectividad de
cada herramienta y del contexto en el qu e resultan pertinentes.

A pesar de lo anterior, diversas experiencias de participacion ciudadana sefialan como
viables algunos aspectos del proceso de fortalecimiento de capacidades. Veamos cuales
son y en qué consisten.

3.2.1. El fortalecimiento de capa cidades debe partir por identificar
necesidades reales

La identificacion de las necesidades reales de fortalecimiento de capacidades en las

organizaciones 0 actores sociales debe servir como guia de cualquier proceso formativo.

La capacitacion, informacié  n, facilitaciébn u otros servicios de formacion, contribuyen de

manera significativa al fortalecimiento de capacidades cuando estan disefiados de

acuerdo con las necesidades de las organizaciones. En ese marco, los diagnésticos

iniciales para determinar limi taciones y potencialidades de desempefio pueden resultar

herramientas importantes, pero no definitivas. Como anotara Hirschman hace mas de 40

afYos, | os programas de desarroll o son Aviajes C
sociol -gicodo en | osaminaleacid laametason aumgmerde inciertos. Esto

es especialmente cierto en lo referente al desarrollo de capacidades.

Los esfuerzos para el fortalecimiento de capacidades pueden beneficiarse de un

diagnéstico inicial sdélido y de una planificacion adecu ada, pero los programas de

formacién deben verse como obras en progreso mas que como planes acabados y
Afempaquetadoso, m8s a¥n si habl amos de territorios
especificas que es necesario considerar a la hora de definir proceso s formativos.

Sin embargo, es posible identificar algunas fdcapaci
temas transversales dentro de la gobernanza territorial. Entre ellos, destacan los

siguientes: la generacion de credibilidad en los liderazgos y la cons truccion de confianza

entre ellos para |l ograr decisiones pol2ticas que |
liderazgos y construccion de alianzas con actores fuertes, a partir de la construccion de

vZ2nculos Aemocional eso, e s iércderfuturo €@dmo basende dar t i r un

generacion de adhesiones; la negociacion y capacidad de vinculacién con otros niveles
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gubernamentales y con la cooperacion; e informacién especifica del territorio que implica
disponibilidad, acceso y uso (capacidades de anal isis) de esa informacion.

3.2.2. El fortalecimiento de capacidades debe ser un proceso integral

Las acciones aisladas, desvinculadas del contexto en que se desarrollan las experiencias

no son suficientes para garantizar y consolidar la gobernanza y el DT R. No basta con
realizar cursos o talleres de capacitacion, intercambios de experiencias o asesorias
puntuales para asegurar las capacidades necesarias con las que los actores deben
participar de los procesos de gobernanza, si estos distintos componentes d e la formacion
no estdn articulados claramente a objetivos concretos y propésitos de desarrollo
mayores.

Las combinaciones especificas de modalidades, técnicas, instrumentos y herramientas en
respuesta a las necesidades y requerimientos de los actores, es tan en la base del éxito
de algunas experiencias. Cada vez mas, los programas de apoyo, sean liderados desde el

Estado o la cooperacién al desarrollo, tienden a este caracter integral en el uso de
diversas herramientas, la respuesta a las necesidades forma tivas de los actores y la
articulacién a objetivos mayores de desarrollo institucional y territorial.

3.2. 3. La formaci-n oOen cascadad (r®plic
el hacer
El aprendizaje requiere aplicarse constantemente y ser ensefiado a otro S para instalarse

como capacidad. Los modelos de réplica han demostrado ser eficaces en dos sentidos:
consolidan los aprendizajes en los usuarios iniciales como resultado de las necesidades

de reorganizar los contenidos para su transferencia y amplian el n Uumero de beneficiarios
por |l a organizaci-n fien cascadabo.

Por otro lado, el fortalecimiento de capacidades debe estar siempre afincado en la
practica concreta. Diversas experiencias de formacién en la practica de promotores o
lideres tecnoldgicos (capacita cibn en campo y asociada a calendarios agricolas o

pecuarios, Vvisitas de asistencia técnica, etc.) en el ambito técnico - productivo,
implementadas desde hace varios afos con resultados exitosos, hablan muy
favorablemente y la consolidan como un mecanismo im portante. Es mas, los resultados

obtenidos por el modelo han llevado a que sea replicado en el fortalecimiento de
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capacidades sociales en el marco de experiencias participativas.

3.2.4. El uso de lineamientos o guias metodologicas y no de pagquetes
cerrados

Las dindmicas econdmicas, politicas, sociales o culturales particulares en cada territorio y

las capacidades especificas que se debe atender en cada caso, hacen necesaria la
contextualizacion de los programas, herramientas y contenidos. Los manuales m uy
especificos y por ello descontextualizados han demostrado ser poco efectivos. Los
lineamientos generales en formatos de guias metodolégicas abiertas con
recomendaciones y ejemplos, han demostrado ser bastante mas Uutiles, pertinentes y
relevantes. Un com ponente adicional que resulta clave es contar con un
facilitador/formador que ayude a los grupos a implementar las cosas, atendiendo a un

uso calificado de los lineamientos presentes en las guias metodoldgicas.

Por el l o, el di sefTo de sfc ad eabse dsee rh efrlreaxmibelnet apar a
necesidades reales de los territorios. Debe incluir aquellas herramientas de diagndstico,

como los mapas de poder, mapas de recursos, mapas de potencialidades, asi como otras

de caracter operativo que sirvan para | a construcciéon de alianzas, negociacién y

resolucion de conflictos, interlocucion e incidencia en politicas publicas, entre otros.

3.2.5. Los programas de formacién ad hoc

Los programas de formacion disefiados de manera especifica para responder a las

necesidades también especificas de cada grupo concreto son los mas efectivos. Es

necesario tener en cuenta que en la mayoria de los casos, los procesos de formacién se

definen mas por la experimentacién y el aprendizaje continuo, y que atendiendo a esa

caracter 2 sti ca, es di fzcil que |l ogren sus prop-sitoc
responden a planes detallados que deben ser ejecutados cuidadosamente y en detalle.

Los esfuerzos mas exitosos por lo comun implican la negociacién de objetivos vy
estrategias, la respuesta a las necesidades de los usuarios, los intereses mutuos y la
colaboracion. Esto redunda en acuerdos més flexibles, formatos modulares y el
establecimiento claro de competencias y desempefios. Si bien este tipo de programas ad
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hoc y en formatos fle xibles resultan mas costosos, su mayor efectividad justifica
plenamente la inversion adicional.

3.3. ¢Qué condiciones deben darse?

Una condicién indispensable para la introduccién de cualquier cambio es que los lideres o

los responsables de los procesos tengan una voluntad politica favorable. Distintas
experiencias sefialan que cuando hay una actitud decidida y comprometida de las
autoridades locales y de los directores de organizaciones o proyectos, la posibilidad de
introducir cambios  utilizando los  apre ndizajes adquiridos se incrementa
significativamente.

Algunas de las acciones y lineas de trabajo a tomar en cuenta en las organizaciones, son
las siguientes:

3.3.1. La promocion del aprendizaje colectivo

En toda experiencia de constitucion de actores s ociales, incluidas las experiencias de
formacion de liderazgos y recursos locales para la participacion y la gobernanza, se
producen aprendizajes en distintos niveles y dimensiones, aun cuando no se contemple

una accién o linea de trabajo explicitamente or ientada en ese sentido. Es mas, en
general el trabajo cotidiano de las personas involucradas en estas iniciativas, al margen

del tipo de iniciativa o sus niveles de organizaciéon o la claridad de sus propositos,
inevitablemente conduce a que cada uno observ e, describa y construya una imagen de la
realidad en la que actla, es decir, aprenda.

Este es un aprendizaje de caracter espontaneo y asistematico, que da lugar a lo que

algunos especialistas denominan fAconoci mientos t&8&c
conocimientos enraizados en la experiencia del individuo, con su quehacer cotidiano y

particular. Si bien estos conocimientos son importantes, también son limitados, ya que

residen en los individuos y no en la organizacién, no se encuentran formalizados y su
comunicacion y transferencia es dificil.

Para que la organizacion (iniciativa o proyecto) aprenda, es necesario ir mas alla de los
procesos individuales de generacion de conocimientos técitos. El reto consiste en crear
ambientes de aprendizaje, inser tos en los modelos de gestién, que posibiliten que los
diversos conocimientos individuales se expliciten, se compartan con otros y se
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Una propuesta de desarrollo de aprendizajes colectivos debe incluir, a decir de a
especialistas, los siguientes elementos (Huberman y Miles, 1984):
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lgunos

En el caso particular de iniciativas cuya motivacién para el aprendizaje no es de
car 8cter acad®mi co, su base s e ubi ca
experienciay en laref lexion sobre la experiencia.

Entornos sociales u organizacionales favorables al cambio y liderazgos promotores
de cambio. El aprendizaje sobre experiencias concretas se traduce en practicas

favorables (efectos) si se produce en esas condiciones.

e Una mas a critica de personal involucrada y comprometida con el proceso de

cambio.

e Condiciones organizacionales, de ser posible institucionalizadas e incorporadas en

sus modelos de gestion, favorables para que ello ocurra.

3.3.2. La construccion de ambientes fav  orables para el aprendizaje

La promocién de ambientes favorables para el aprendizaje supone estimular el diadlogo

entre los diversos actores involucrados como condicién necesaria para la reflexion
colectiva. Muchas iniciativas y organizaciones disponen des de su disefio, diferentes
espacios con diversos niveles de formalizacion hechos para el didlogo (espacios de
evaluacion y sistematizacion, talleres de planeamiento estratégico o de capacitacion,
pasantias con productores), pero no son utilizados o no se apr ovecha todo su potencial.
También son numerosas las iniciativas que han visto emerger espacios informales de

didlogo (dialogos sobre temas especificos, iniciativas individuales que encuentran
respuesta), algunas veces acotados a determinados actores y mome ntos, pero que se

han mostrado especialmente activos y productivos.

La experiencia ha demostrado que es importante favorecer la existencia de ambos tipos

de espacios y fortalecerlos. Para ello, es necesario tomar las siguientes acciones:
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e Articular estos espacios entre si en funcién de una estrategia de aprendizaje que
se debe construir progresivamente.

e Hacer visibles estos espacios para todos los actores y usuarios vinculados a la
iniciativa.

e Promover una reflexién colectiva, participativa y que incorpo re la perspectiva de
los diversos actores.

3.3.3. La institucionalizaciéon de los aprendizajes

El proceso de reflexion y aprendizaje, y sus resultados, deben documentarse

adecuadamente para ser socializados y para que los involucrados puedan ir

desarrolando su propia fAimemoriad de | a experiencia, g u
toda iniciativa.

Pero aun cuando el proceso haya sido documentado, los aprendizajes no seran de

utiidad hasta que se institucionalicen, es decir, hasta que se transformen en nue vas
formas de conducta aceptadas por los involucrados como pautas o normas para la

accion. La institucionalizacién de los aprendizajes producidos se logra a través de
actividades de socializacion, de sensibilizacion y capacitacion de los actores para quien es
dichos aprendizajes son necesarios y relevantes.

Los aprendizajes institucionalizados producen cambios en las practicas y las orientaciones
de las iniciativas, asi el ciclo vuelve a comenzar en nuevas condiciones.

3.4. ¢Cuales son las capacidades criticas?

Podriamos hacer un largo listado de las capacidades que es necesario fortalecer. Muchas
de ellas estan siendo atendidas de alguna manera y van consolidandose, pero queremos
resaltar tres que creemos no estan siendo suficientemente atendidas o fortalecida S.
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3.4.1. Las capacidades para el mapeo de potencialidades en los
territorios **

La metodologia del mapeo busca identificar y clasificar las potencialidades existentes en
un territorio, entendidas como la diferencia entre los recursos existentes y los utilizados,
con la finalidad de priorizar intervenciones de desarrollo orientadas a la formacion de
capital humano, poniendo especial énfasis en la perspectiva de género y la promocién
explicita de los grupos sociales tradicionalmente excluidos. Por ello, son también
capacidades importantes que deben ser desarrolladas.

En términos operativos, la metodologia contempla tres pasos:

El primero paso es la identificacion de los recursos territoriales:

¢ Identificar los recursos disponibles en el territorio, es decir, las ¢ apacidades de la
poblacién, los usuarios, los beneficiarios y las condiciones en las que se utilizan.

e Localizar geograficamente los recursos identificados y la poblacion en funcion a
dichos recursos.

e Identificar los principales problemas asociados a cada recurso, sefialando a
guienes y de qué manera afectan.

¢ Identificar posibles soluciones a problemas planteados.

e Sefialar un marco institucional y los actores que estarian involucrados en dichas

soluciones.
Matriz 1
Identificacion de recursos del territori o
Recursos Localizacién Problemas Soluciones Marco
principales Institucional

24 Metodologia desarrollada por Santa Cruz y Zevallos (2008).
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El segundo paso es la estimacion de las potencialidades del territorio:

e Estimar el porcentaje de utilizacion de los recursos disponibles y obtener una
aproximacion a la s potencialidades existentes en el territorio.

¢ Identificar restricciones que impiden aumentar el porcentaje de uso de los recursos
disponibles.

¢ Identificar el déficit en formacion de capital humano e infraestructura econémica.

e Establecer en orden de imp  ortancia las potencialidades identificadas.

e Asociar a cada potencialidad los requerimientos de capital humano e
infraestructura y las ideas de proyectos que se desprendan de dichos

requerimientos.

Matriz 2
Potencialidades del territorio

Recursos Potencialidade Restricciones Requerimientos de capital
dispon ible s(P=RD 1 RU) humano e infraestructura
S econdémica

El tercer paso es la aplicacion de procedimientos cartogréficos:

e Construir mapas territoriales con la informacién recopilada sobre los rec ursos
disponibles y su ubicacion.

e Establecer tipologias de zonas econémicas en funcion de las potencialidades y la
disponibilidad de recursos.

Matriz 3
Potencialidades priorizadas y proyectos
Potencialidades Restricciones Requeri miento Ideas de proyectos de
priorizadas a levantar de infraestructura
infraestructura econoémica
econémica
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Tipologia de zonas econdémicas

Altas
potencialidades

Estrato I Estrato |
Zonas Zonas
Moderadas dinamicas

Alto stock de
recursos

Bajo stock de
recursos

Estrato Il Estrato IV

Zonas Zonas

deprimidas estancadas

Bajas
potencialidades

3.4.2. Las capacidades para realizar diagndstico microregional  ?°

En un contexto de fortalecimiento de los procesos de democratizacién y par ticipaciéon de
la sociedad civil en la gestion de los gobiernos locales, donde se busca un menor
protagonismo del sector publico y las instancias del gobierno central en los procesos de

toma de decisiones y asignacion de recursos, incrementando asi las func iones y la
ejecucibn de actividades desde los gobiernos locales, es necesario contar con
metodologias de planificacién local que permitan hacer mas eficiente la gestion y facilitar

la participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones a nivel local.

Como parte de una propuesta de desarrollo sostenible microregional, la metodologia para

el diagnéstico microregional tiene como objetivo ofrecer a los funcionarios de los
gobiernos locales un instrumento didactico para preparar diagnosticos de base que
permitan sustentar propuestas de desarrollo que se ajusten a la realidad de los
territorios. Entre sus principales productos esta la localizacién espacial del potencial
productivo y social, y la determinacion de las principales dificultades par a su desarrollo,
con la finalidad de orientar la focalizacion de la inversion publica y privada con
perspectiva de largo plazo.

En términos operativos se desarrolla en cuatro momentos:

-5 Metodologia desarrollada por Plaza y Sepulveda (1996).
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El primer momento es la preparacion para la accién (aspectos operativ 0S):

¢ Definicion de las necesidades del diagnostico.

e Constitucion del equipo técnico de trabajo.

e Capacitacion sobre propositos y metodologia de trabajo.

¢ Reconocimiento de la micro regién.

¢ Organizacion de la informacidn secundaria sobre la micro regién.
¢ Visita de reconocimiento de la micro region.

o Definicion preliminar de los limites de la micro region.

e Contactos con funcionarios a nivel regional o nacional.

El segundo momento es la delimitacion de la unidad de accidn territorial (caracterizacion
de la micr o regién):

e Entorno de las politicas econémicas y sociales.
e Andlisis espacial de la micro regioén. Levantamiento de informacién y elaboracion
de mapas con la sintesis de la misma.

e Mapa de recursos naturales renovables

¢ Mapa de patrén de doblamiento y centr os poblados .

e Mapa de tenencia y extension de las unidades productivas por formas de
organizacion social de la produccién y sistemas productivos

¢ Mapa de productos

e Mapa del sistema de intercambio y mercado de productos, servicios e insumos

e Mapa de infraes tructura fisica: vial, social, de servicio y de apoyo a la produccién

El tercer momento supone el andlisis de cada dimensién y sus principales tendencias
(interpretacion de la dinamica interna de la micro region). Se trata de la verificacion y
procesami ento de informacién obtenida y el analisis detallado de la dinamica interna de
la regién a través de los siguientes aspectos centrales: recursos naturales renovables y
no renovables, aspectos demograficos, aspectos socioecondémicos y productivos,
infraestru ctura basica, desarrollo social y situacion politico institucional.

El cuarto momento es de disefio del escenario prospectivo (visién de la micro regién).
Implica la construccién de una vision de futuro para una década, teniendo como supuesto
gue las condi ciones seran las mismas, sin mayor intervencién exdgena o enddgena. Se
deberan proyectar las tendencias de las variables mas importantes de cada dimension
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analizada. En ese sentido, se recomienda evaluar las siguientes tendencias, consideradas
como condici onantes para el desarrollo de una micro region:

e Recursos naturales renovables.
e Sjtuacion social.

e Produccién y comercializacién, cadenas consumo -producto, vinculacién urbano -
rural, importancia relativa de las actividades primarias frente a otros sectore sdela
economia local, posibilidad de nuevas formas de produccion o de relacién entre
actores econdmicos del territorio.

e Estado del proceso de descentralizacion, consolidacion del gobierno local y los
procesos de participacion de organizaciones de la soc iedad civil.

¢ Nuevas formas institucionales, transformacion del sector publico y papel del sector
privado.

En la medida que el diagnéstico progresa, la participacion y la comunicacion entre los
diversos grupos de interés, se torna mas importante. Siendo | a planificacién participativa
regional un proceso ciclico, su ejecucion requiere de permanente alimentacion y
retroalimentacion entre los agentes y los actores econémicos de la micro region.

3.4.3. Capacidades para el analisis y la reflexion sobre la practica

En las iniciativas y experiencias de gobernanza, los procesos de reflexiéon deben situarse

en las préacticas y los propositos, contrastando los resultados obtenidos con los esperados

0 analizando hechos emergentes 0 no previstos y su posible influencia. Estos procesos de
reflexion, a menudo en pequefios grupos y en espacios informales, sirven para
formularse preguntas, para las que no se cuenta con respuestas, o0 las disponibles no

resultan satisfactorias.

Este primer nivel de reflexién genera un conjunto de te mas y preguntas (insumos) sobre
los que deben iniciarse procesos de reflexibn mayores. La evaluacién de algunas
practicas o procesos, o la sistematizacion de algunas experiencias concretas, elegidas por
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el hecho de que ofrecen la posibilidad de encarar los temas y preguntas planteadas,
permite iniciar procesos de reflexion méas sisteméaticos e inclusivos.

La reflexion sobre la practica, entendida como la discusion activa entre los involucrados y

grupos mas extensos, es esencial para compartir y analizar la i nformacion obtenida,
establecer consensos Yy acuerdos, tomar decisiones concertadas y actuar en
consecuencia. Es una instancia privilegiada para la generacion de aprendizajes colectivos.

Es importante dejar en claro que la reflexién sobre la practica va ba stante mas alla de la
recoleccion, el procesamiento y el examen de la informacién disponible. Un elemento
esencial en ella es la necesidad de cuestionar lo que normalmente se da por sentado y en
particular los supuestos sobre los cuales se han definido las campafas. Los involucrados
o los grupos de individuos mas reflexivos y criticos dentro de ellos, deben orientar sus
reflexiones sobre aquello que no es comun, que no ha funcionado (fracasos) o ha
funcionado muy bien (éxitos).

La literatura revisada muest ra que el reclamo por incorporar la reflexion sobre la practica
a través de la evaluaciéon o la sistematizacion de experiencias, de alguna manera, esta
siendo incorporada como un componente de los programas o0 proyectos de las
organizaciones sociales e insti  tuciones del Estado. No sucede lo propio con las acciones
de investigacion aplicada o investigacion accién. Si bien se reclaman estudios mas
profundos y reflexiones para entender las dinamicas de los territorios, éstos no son
incorporados explicitamente. S e realizan en algunos casos de acuerdo a disponibilidad de
recursos, requerimientos para implementar alguna estrategia o voluntad politica de los
lideres institucionales.

A pesar de la incorporacion explicita de los procesos antes sefialados, todavia

encon tramos confusiones en cuanto a su rol y al sentido de sus aportes. Los procesos
evaluativos a pesar de haber evolucionado en enfoques, en la practica de sus operadores

siguen manteniendo un sesgo hacia el control, en lugar de orientarse a la reflexion, el

andlisis y la extraccion de aprendizajes. Por otro lado, los procesos de sistematizacion

que también han evolucionado en el andlisis, la reflexion y la explicitacion de los como y

los por qu € se implementaron los procesos % aln no logran ser plasmados efec tivamente
en los informes, publicaciones o videos, a través de los cuales se comunican los
resultados. Encontramos aun mucha descripcion de procesos con poco analisis y
lecciones aprendidas muy generales o no lo suficientemente fundamentadas y

26 La experiencia de sistematizacion de proyectos FIDA llevada a cabo por Fidamérica y Preval esta siendo replicada por
otros actores en América Latina.
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elaboradas.

3.4.4. La elaboracion de respuestas generalizables

La elaboracion de respuestas es también un momento del andlisis que complementa la
reflexion sobre la practica. Contrasta los resultados y las conclusiones producidas por los
procesos de evaluacion y sistematiz acién para encontrar respuestas generalizables en
forma de aprendizajes o lecciones que ofrecen grandes posibilidades de mejorar las
practicas.

La utilidad de identificar, formular y socializar lecciones y aprendizajes, al margen del
propédsito de mejorar  las practicas en la experiencia sobre la que se reflexiona, radica en
lo siguiente:

e Hacer que otros no directamente vinculados aprendan de los problemas que se
enfrentaron, del modo en que se plantearon las soluciones y de los resultados que
se obtuvieron

e Presentar con fines de réplica modelos exitosos de mejoramiento de las practicas
lo suficientemente analizados y documentados.

e Amplificar el impacto de la iniciativa, ejerciendo influencia en lineas de trabajo,
metodologias e incluso en la formulacion de politicas sectoriales.

Se requiere por lo tanto, promover el establecimiento de sistemas de aprendizaje y

gestion del conocimiento que miren de manera articulada estos procesos de reflexion y

andlisis. Podemos mencionar el esfuerzo llevado a cabo por e | proyecto "Alianza Cambio
Andino" ?* que promueve el aprendizaje con enfoques y métodos participativos. Estos

parten de la consideracion que las personas, en esta regién, comparten similares
problemas de marginacion con respecto al mercado y los servicios e senciales para su
desarrollo y por tanto, existe una oportunidad importante para un intercambio de
experiencias sobre el uso de enfoques participativos y su impacto. Su propdésito central

es promover un intercambio de aprendizaje en la region Andina sobre e | uso de métodos

27 Implementan este proyecto el centro internacional de la Papa (CIP), el Centro Internacional de Agricultura Tropical
(CIAT) y la Fundacion PROINPA como socios de "Alianza Cambio Andino en Bola/i.
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participativos e incidir en la formulacion y ejecucion de politicas publicas en los sistemas
nacionales en la region andina sobre el uso de enfoques participativos.

Alianza Cambio Andino

Nos interesa particularmente rescatar la experienc ia de los CIAL, los comités de
investigacion agricola local , que son concebidos como un proceso dinAmico que se
basa en la construccion conjunta de conocimientos entre investigadores cientificos o
comunidad cientifica y familias o comunidades locales. Este proceso integra lineamientos
y procedimientos de la metodologia clasica tradicional con el saber local y practicas
tradicionales, conjugando la investigacion con la ensefianza, el aprendizaje y la
comunicacion. En esencia la investigacion participativa es un tipo de investigacién que
involucra a los diferentes actores, en un proceso de analisis conjunto que intenta ser
genuinamente democratico 0 no coercitivo, ya que son los propios actores los que
determinan los propdésitos y frutos esperados de su investig acion.

CIAL busca que los productores participen en el proceso de investigacion desde la
definicion de los problemas, su priorizacion e identificacion de soluciones posibles y

valoriza el conocimiento nativo, producto de la experimentacion del agricultor, llamada
también experimentacion adaptativa, que es la que realiza el agricultor de manera

informal y rutinaria al ensayar nuevas técnicas de produccién. EI CIAL promueve la
participacién de los productores hombres y mujeres en la toma de decisiones sobre las
necesidades de investigacion, evaluacion de opciones tecnolégicas y priorizaciéon de
alternativas a ser aplicados por ellos.

El proceso se operativa en ocho pasos: i) motivacion; ii) eleccion del comité de
investigacion que es elegido por la comunidad , tomando en cuenta la disposicién para el
trabajo comunitario e interés en la experimentacion; iii) diagnostico o identificacion de

los problemas agricolas y priorizacién del tema de investigacion; iv) planeacion y disefio

de la investigacion; v) experimen tacion o implemento de los ensayos; vi) evaluaciéon y
andlisis de los resultados o analisis para evaluar los datos y comparar los tratamientos

con el testigo para llegar a algunas conclusiones; vii) retroinformacion o presentacion de

los resultados y concl usiones a toda la comunidad para asegurar que el beneficio de la
investigacion sea para toda ella y viii) seguimiento y evaluacion.

Los recursos.
El CIAL requiere de la participacion de un facilitador que puede ser un técnico
proveniente de una entidad de investigacion, de un servicio de extension, de una ONG o
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bien puede ser un agricultor capacitado. EI CIAL en si, esta conformado por cuatro
personas: un lider, un tesorero, un secretario y un vocero o "extensionista". Cada CIAL
funciona en base a un fondo propio que financia sus actividades. Este fondo por lo
general es semilla 'y a menudo se inicia con una donacion de la comunidad.

El tiempo.
Desde el momento de la motivacién hasta el de seguimiento y evaluacion, transcurre
aproximadamente un afio. Puede combinarse idealmente con las Escuelas de Campo,

profundizacion de demandas, el seguimiento y evaluacion participativos. En Bolivia se
aplica desde 1994 y existen actualmente unos cuarenta en el pais y ha tenido varios
ajustes.

3.4.5. Las capacidades requeridas para la comunicacion de resultados

A pesar de que la falta de capacidades para la comunicacion es una debilidad conocida y
aceptada, son pocas las acciones tomadas para revertirla. Si bien hay un avance en su
identificacion y sefialamiento I comunicacibn de actividades y no de resultados,
tendencia a narrar y describir actividades y no a mostrar cambios, entre otras T nose ha
hecho mucho para superar la situacion desde los programas formativos.

Algunos de los principios basicos que deben tomarse en cuent a para una comunicacion
eficaz, son los siguientes:

e La informacion debe privilegiar la identificacion de resultados expresados como
cambios (efectos e impactos).

¢ La informacion debe ser comunicada a todos sus usuarios potenciales, ya sea que
estén direct a o indirectamente vinculados con los proyectos.

¢ La informacién debe ser segmentada de acuerdo a las necesidades especificas de
informacién de cada usuario.

¢ La informacion debe ser comunicada en el formato y tipo de lenguaje adecuados a
las caracteristic as del usuario a quien va dirigida.
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e Lainformacion debe ser presentada a tiempo para que resulte util.

Algunos de los medios que han demostrado eficacia en la comunicacién de resultados son

los llamados espacios de comunicacion interpersonal: talleres, c onversatorios, foros,
entre otros. Los formatos con los que comunmente operan estos medios son diversos y

por lo general se usan de manera combinada. La mas importante fortaleza de los
espacios de comunicacion interpersonal es que favorecen una interaccion muy fluida. Los
participantes pueden preguntar, cuestionar y opinar sobre la informacién que les
presentan, generando dialogos favorables al aprendizaje colectivo (Torres, Preskill y
Piontek, 2005).

En la misma légica, una técnica recomendable por su efi cacia y su acento en la
participacion, es la de talleres multiactores. Algunas de sus principales ventajas son las
siguientes:

e Promueven la participacion de los actores locales, cuyo rol en los talleres es
generar informacion sobre si mismos, sus activid ades y su relacion con los
proyectos.

e Promueven un encuentro ordenado y sisteméatico de diversas perspectivas. Opera
en dos momentos: en el primero con grupos de actores homogéneos y luego con
actores diversos en el marco de las plenarias.

e Democratizan | os procesos de toma de decisiones, porque todo lo que se decide
deriva de acuerdos, compromisos y consensos.

e Constituyen un proceso empoderador en si mismo, ya que en los trabajos de
grupo y las plenarias los actores fortalecen sus capacidades de interacc ion,
negociacién y concertacion.

e Pueden operar con distintos formatos de comunicacién, ya sea de manera
individual o combinada.
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3.4.6. Las capacidades requeridas para realizar andlisis de poder,
explicitacion de intereses y roles de los actores y analisis de fu entes
de conflictos

Este es otro campo deficitario. Las capacidades para realizar andlisis y explicitacién de

las relaciones de poder de los actores participantes en los procesos (identificando sus

roles, intereses, aportes, necesidades) y el andlisis de los conflictos estd ausente o es
muy tenue. En ese marco, el analisis de poder en los territorios o no existe o se limita a

la descripcion.

La metodologia del cubo del poder de John Gaventa o el andlisis de formas de poder
alternativa de Veneklasen y Mill er son propuestas para coadyuvar a superar esta
carencia. En ambos casos se parte de constatar que a pesar de los esfuerzos realizados

en promover la participacion como mecanismo para la mejora de la situacion de grupos
pobres y excluidos, no se producen | 0s cambios sociales profundos y sostenibles a favor
de estos grupos, que serian esperables. Se cuestiona también el hecho que a pesar de

los esfuerzos, camparfias y movilizaciones por profundizar la democracia y la participacion

en procesos politicos, no se perciben cambios en las relaciones de poder.

Un estudio promovido por las agencias co -financiadoras holandesas Cordaid, Hivos,
Novib/Oxfam Netherlands y Plan Netherlands en Colombia y Guatemala, para evaluar su
contribucién al fortalecimiento de la partic ipacién de la sociedad civil entre 2003 y 2006,

utilizé la metodologia del andlisis de poder con resultados exitosos (CFP, 2005).

3.5. ¢CoOmo asegurar la influencia de los sectores tradicionalmente
excluidos?

Las relaciones de poder que forman el entramad 0 de la exclusion son complejas. La
exclusion no es sélo material sino también subjetiva y simbdlica y las luchas contra la
exclusion no se sustentan s6lo en la igualdad sino en el reconocimiento de las
diferencias. Cualquier intento de incorporar una mira da democratica de derechos,
requiere ampliar la vision de derechos humanos, incorporar otras dimensiones e iluminar

los procesos a través de los cuales las l6gicas de la exclusion y subordinacién funcionan

en nuestras sociedades, develando los mecanismos m enos visibles de la exclusién, que
son mas impactantes por la naturalidad con que funcionan (Vargas, 2006).
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Si bien, cada vez se expresan mas constataciones de este tipo, no se logra explicitar y
visibilizar las légicas de funcionamiento y ejercicio del p oder. Se requiere realizar analisis
de las relaciones de poder que expliciten los intereses de los actores involucrados. Una
metodologia que puede resultar Gtil para ello, es la del analisis de poder de las partes
interesadas (IIED, 2005), ya que ayuda a e ntender cémo las personas afectan a las
politicas e instituciones y cdmo las politicas e instituciones afectan a las personas.
Resulta particularmente Util para destacar los desafios que se deben enfrentar para
cambiar el comportamiento, el desarrollo de ¢ apacidades y enfrentar desigualdades. De
manera similar a otras herramientas, el andlisis de poder de las partes interesadas
depende de la forma que es usado. Puede ser llevado a cabo por analistas individuales,

en procesos con mdltiples partes interesadas 0 por algun término intermedio entre
ambos extremos. Puede ser usado de manera progresiva para empoderar a grupos
excluidos y para mejorar las politicas e instituciones.

En relacion a lo anterior, es necesario complementar esos analisis fortaleciendo
capacidades de interlocucion, negociacion, autoestima, de comunicacion de
planteamiento, de defensa de derechos, entre otros temas que muchas veces no son
considerados prioritarios en la transferencia de conocimientos y habilidades de grupos
excluidos.

Se re quiere también dotar de herramientas y mecanismos que permitan a los sectores

tradicionalmente excluidos sentirse empoderados para la negociacién y defensa de sus

derechos. La construccién de agendas politicas en las que dichos sectores pueden

expresar sus intereses y servirles como mecanismo de negociacion, es uno de los

instrumentos que se viene utilizando en diversos espacios en AL. En un proceso de

discusion conjunta, las organizaciones de mujeres del distrito de Villa el Salvador (VES)

en Lima, constr uyeron una agenda que incorpora sus principales demandas, en el marco

del desarrollo del distrito (Plan de Desarrollo Concertado y Presupuestos Participativos).

La fAAgenda Pol2tica de | a Mujer: 10 demandas wurgen
2005) fuec oncebi da como: Aiéinstrumento base para | a co
instituciones publicas o privadas que intervienen en el distrito: gobierno local, ONG,

partidos politicos, organizaciones sociales de base, entre otras, a fin de lograr procesos

part icipativos en los que la voz de las mujeres y su participacion en la toma de decisiones

est®n garantizadoso. Y es qQque a pesar de que | as
capacidad organizativa, no existe una politica clara para incorporar a sus organiz aciones

en los procesos del Plan de Desarrollo y los presupuestos participativos. Por ello, su

participacion en VES ha sido débil.
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Lo interesante de estas demandas es que, sustentadas en las carencias y necesidades
inmediatas de las mujeres, las trasciend en para perfilar politicamente una lucha por la
dignidad ciudadana. Son propuestas para negociar politicamente con el Estado y con la
sociedad civil que combinan, simultdneamente, la dimension del cuerpo, el hogar, el
ambiente y el espacio publico, dando u na nueva articulacion entre lo publico y lo privado
y logrando evidenciar la relacién entre sexualidad, produccion y reproduccién, como
tematicas que forman parte de los planos simbdlicos y materiales de las relaciones de
explotacién y dominacién, no como dimensiones aisladas y sin conexién, sino como
constitutivos de una determinada vida social (Vargas, 2006).

Mecanismo similar ha sido utilizado para la construccion de agendas publicas
construidas desde la sociedad civil para colocar en la esfera publica alguna problematica
comun, generar un pacto social entre ciudadanos (organizados o no) y autoridades con
compromisos Yy responsabilidades compartidas, contribuyendo a la formulacion de

politicas publicas. Es un mecanismo que al brindar informacion, generar opinion 'y
deliberacion, movilizar a la ciudadania hacia la accion politica con la finalidad de impulsar

la participacion de la sociedad civil en la toma de decisiones locales, permite una mayor

inclusion a través de la construccién de agendas compartidas.

El mecanismo CLAR (Comité Local de Asignacion de Recursos) es un sistema de fondos
concursables impulsado por el proyecto Corredor Puno -Cusco de Pert, proyecto
ejecutado con Fondos del FIDA, que son fondos publicos que se asignan bajo la
modalidad de con curso a los productores organizados, para que ellos a su vez contraten

en el mercado servicios de asistencia técnica para mejorar sus productos y servicios, lo

cual les permitira insertarse en condiciones mas competitivas al mercado y de esa
manera, increm entar sus ingresos. Este mecanismo ha permitido que gradualmente se
mejore la calidad de las propuestas en un escenario basado en principios de competencia

y competitividad. Garantiza la transparencia en la seleccién de las mejores iniciativas de
negocios rurales para la adjudicacién de fondos publicos, puesto que el jurado calificador

estd integrado por diferentes actores de la sociedad local y regional. Asimismo, el
concurso se realiza en espacios publicos en los que son las propias organizaciones las

gue presentan y sustentan sus iniciativas de negocios rurales en base al reconocimiento

de sus experiencias y potencialidades. De esta manera, se fortalece la credibilidad de los
potenciales usuarios hacia las entidades de desarrollo, se estimula la asociativ idad y la
creatividad, se respetan saberes, se genera mayor autoestima y se contribuye a la
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construccion de ciudadania.

Los procesos de vigilancia o veeduria ciudadana son otro mecanismo de ejercicio de
derechos a través del cual los ciudadanos realizan seguimiento al cumplimiento de
compromisos en los diferentes niveles de gobierno. Sin embargo, en la mayoria de los

casos, quienes promueven e implementan estos procesos son sectores de la sociedad

civil organizados y ONG con el apoyo de la cooperacién al desarrollo. Una de las tareas
pendientes para su sostenibilidad, es involucrar a sectores amplios de la poblacién en

esta tarea y presionar para que sea incorporada como mecanismo promovido por los
gobiernos. Generar una cultura del seguimiento a los compr omisos de las autoridades
permite el ejercicio y cumplimiento de derechos fundamentales.

4. Herramientas Existentes para el Fortalecimiento de
Capacidades

Aunque son pocas las experiencias que dan cuenta a cabalidad del fortalecimiento de
capacidades que s e ha llevado adelante, hemos seleccionado cinco mecanismos o
herramientas que muestran resultados exitosos, aunque no exentos de limitaciones y
dificultades.

4.1. Los programas de apoyo, sistemas de facilitacién o redes/plataformas
de proyectos

En la ul tima década estos mecanismos se han ido consolidando en la region como los
mas solidos para fortalecer capacidades. Su éxito radica en la combinacién de estrategias
(cursos y talleres de formacién, eventos presenciales de reflexion e intercambio de
experie ncias y conocimientos, plataformas virtuales que permiten el trabajo en red,
bibliotecas virtuales, realizacion de estudios, evaluaciones y sistematizaciones), que
atienden a diversas formas de producir e incorporar aprendizajes, creando ambientes
favorabl es para su desarrollo.
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ASOCAM ( www.asocam.org )

ASOCAM es una Plataforma Latinoamericana apoyada por la Agencia Suiza para el
desarrollo y la Cooperacion. Cuenta con una secretaria técnica asumida por
INTERCOOPERATION. Facilita iniciativas y espacios de intercambio y construccion
colectiva para promover la gestion de conocimientos sobre temas clave de desarrollo

rural en la region. Son miembros de la Plataforma, 50 entidades localizadas en 8 paises:

Bolivia, Cuba, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Honduras, Peru y Suiza. Para lograr un
trabajo mas integral trabaja en alianza con varias redes en la region.

La participacién en las dindAmicas de gestion de conocimientos es voluntaria y cada
miembro tiene la posibilidad de optar por diversas formas de involucramiento en las
tematicas que corresponden a su prioridad institucional o su interés profesional. Por
ejemplo: ser miembro de un grupo tematico y preparar una exposicion, apoyar la
sistematizacién de su experiencia en un tema y promover su presentacion por sus socios
nacionales, liderar o participar en grupos de interaprendizaje y plataformas teméaticas,
preparar con sSOCIOS una visita a una experiencia, asistir a un seminario de
profundizacién -construccion, ser miembro de un comité editorial.

Los temas que trabaja la plataforma estan agrupados en dos ejes:
A Eje Buena Gobernabilidad: Empoderamiento e Incidencia Politica
A Eje Desarrollo Econémico: Desarrollo Econémico Local y Microempresas Rurales

En general en cada uno se trabaja con el intercambio de experiencias, la blusqueda y
seleccion de buenas practicas, la sistematizacion de experiencias, la generacion de
orientaciones para mejorar las practicas, y la elaboracion y difusion de un paguete de
productos que recog e las buenas practicas y propone orientaciones para la accion.

Se han validado cuatro mecanismos de trabajo que promueven la construccion colectiva

y rescatan aprendizajes a partir de la préactica. Los resultados de estos procesos son
difundidos en difere ntes productos comunicacionales que presentan enfoques vy
orientaciones en temas prioritarios del desarrollo rural para fortalecer y enriquecer las
practicas institucionales. Cada mecanismo tiene su metodologia y herramientas
particulares y se implementan a ctividades con diferentes énfasis, en cada fase del Ciclo
de GCO: i) Generacion de conocimientos a partir de la practica, ii) Difusion vy
Socializacion, iii) Promocién de la Aplicacion, y iv) Validacion e Institucionalizaciéon de los
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temas. Desde el afio 2000 la secretaria técnica de ASOCAM ha validado su propuesta y
cuenta con un saber fAhacero para acompafar | ofg
gue ahora estén institucionalizados en cuatro modalidades:

A Modalidad 1: Procesos Anuales de Profundizacion T ematica

Son espacios de construccién colectiva de conocimientos, a partir de la demanda, en los

gue participan diferentes actores del desarrollo para aportar con sus experiencias,
armonizar conocimientos y definir orientaciones utiles en temas clave para el desarrollo
rural. El proceso tiene como momento cumbre un Seminario -Taller y cuenta con el
aporte de especialistas e instituciones referentes en los temas trabajados. Diez afios

después cuenta con una metodologia para la realizacibn de procesos anuales de
profundizacion en cualquier tema de desarrollo rural y un paquete de productos con
orientaciones para el trabajo operativo en el tema.

A Modalidad 2: Grupos de Interaprendizaje

Son pequefios grupos de trabajo temporal conformados a nivel regional por e ntidades
gue trabajan en tematicas similares y que se articulan para buscar respuestas a
problemas operativos de interés comUn o para construir colectivamente enfoques,
estrategias y herramientas necesarias para su trabajo. La modalidad esta en proceso de
validacion, ASOCAM tiene un rol facilitador y dispone de un fondo de co -financiamiento
de iniciativas.

A Modalidad 3: Estudios sobre Temas Estratégicos

Apunta a la generaciébn de propuestas innovadoras sobre temas estratégicos de
desarrollo y a su aplicaci  6n para la institucionalizacién de los temas. Se realizan en base
al analisis de casos a nivel regional. De los resultados de los estudios se extraen
lecciones aprendidas, buenas practicas y se realizan propuestas orientadoras a nivel
operativo tematico o metodoldgico. Posteriormente, se da un periodo de promocién de la
aplicacion de estas propuestas en entidades interesadas a nivel regional, las mismas que
aportan a la validacion y con innovaciones a la propuesta, en miras a potenciar su
utilidad.

A Modal idad 4: Gestién de la Informacion

Consiste en un conjunto de estrategias que, haciendo uso de las TIC (bibliotecas
virtuales, CD interactivos, sistema para generacion de portales tematicos, boletines
electronicos, etc.) busca ampliar la difusion e incremen tar el uso de los conocimientos.

Informacion tomadad e www.asocam.org
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Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo I SUBDERE, Chile
(www.subdere.gov.cl )

En 1985, se dictamina la existencia legal de la SUBDERE, cuyas funciones asignadas son

las de coordinar, impulsar y evaluar el desarrollo regional, y a su vez, colaborar en las

funciones de modernizacion y reforma administrativa del Estado. La Mision de la
SUBDERE es contribuir al desarrollo de los territorios, fortaleciendo su capacidad de buen

gobierno, en coherencia con el proceso de descentralizacion. Desde el afio 2001, la
Subsecretaria cuenta con cinco divisiones: desarrollo regional, municipalidades, politicas ,
administracién y finanzas, y legislativa. Resaltamos la experiencia del Departamento de

Desarrollo Municipal que cuenta con cuatro instancias 0 mecanismos para fortalecer
capacidades.

El primer mecanismo es el Sistema Nacional de Capacitacion Municipal gue se operativiza
a través de una Secretaria Ejecutiva. El objetivo de esta Secretaria es relevar la
capacitacion respecto de los servicios que entregan los Municipios, coordinando la oferta

y demanda de actividades de capacitacion para que éstas sean Uti les, pertinentes,
oportunas y de calidad. Ello a través de un proceso intencionado, sistematico y continuo

que facilite el aprendizaje de conocimientos, habilidades y actitudes y aumente la
competencia de los funcionarios de modo que se puedan desempeiiar c on éxito en los
objetivos, requerimientos y expectativas de la labor municipal. Se plantea como objetivo

general relevar la capacitacién, en tanto proceso clave en la gestibn de recursos
humanos municipales, se trata de un proceso intencionado, sistematico y continuo, que
facilita el aprendizaje de las personas para la adquisicion de conocimientos, habilidades y
actitudes, aumentando sus competencias para desempefiarse con éxito en el puesto de

trabajo, acorde con los objetivos, requerimientos y expectativas que conforman el
contexto laboral de los Municipios. Se orienta por principios tales como el derecho a la
capacitacion, informacién y transparencia, participacion, la eficacia y la pertinencia, y la

calidad. Tiene desarrollados VII componentes estratégico s en los cuales brindar las
capacitaciones.

El segundo mecanismo se concreta en la Unidad de Calidad que tiene por mision trabajar

en optimizar la calidad de los Servicios Municipales, para ello se llevan a cabo dos
programas: el Programa Calidad de Gesti 6n de los Servicios Municipales y el Programa
Formacion de Gobiernos Locales.
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El tercer mecanismo se operativiza con la Unidad de Gobierno Electrénico Local. A través
del uso de las nuevas tecnologias de informacién y comunicacién (TIC). Se busca
alcanzar una gestion local que se caracterice por una ampliacion y democratizacion del
acceso a las ofertas de la administracién publica; mayor rapidez a las demandas
ciudadanas; transparencia de la informacién; apertura a la participacion;
descentralizacion efect iva; eliminacibn de "colas" para realizar trdmites. Para este
objetivo, la Unidad de Gobierno Electronico Local es una contraparte técnica valida ante
organismos publicos y privados en el tema. Asimismo, asume un rol activo para colaborar
con las instituci ones relacionadas al gobierno electrénico (Grupo de Accion Digital, Mesa
de Gobierno Electronico y Mesa de Gobierno Electronico Local), y actores e instituciones
relevantes.

Por ultimo, el cuarto mecanismo es la Unidad de innovacion y asociativismo munici pal
cuya | 2nea de trabajo central se focaliza &en
Preparaci-n de Proyectos de I nversi-n P%blicabo
fortalecer la gestion de los Municipios para la consecucién de recursos a través de la

generacion de proyectos de preinversion e inversion, que permitan ejecutar acciones
dentro del marco de las politicas y prioridades establecidas en la planificacion del
desarrollo de sus territorios.

No contamos con informacién que nos permit a dar cuenta de los resultados de la
SUBDERE, sin embargo, en su experiencia, resaltamos el enfoque de trabajo con el que
cuenta y su condicién de programa estatal, principal responsable del fortalecimiento de
capacidades de los gobiernos subnacionales.

Programa de Apoyo de la Fundacion W.K. Kellogg para la iniciativa de Conjuntos
Integrados de Proyectos de la zona andina

Entre los afios 2000 y 2008 la Fundacion Kellogg apoy6 la construccion de conjuntos
integrados de proyectos (CIP) en tres areas de Lati noamérica y el Caribe, que fueron
seleccionadas por su alta concentracion de pobreza: el sur de México y Centroamérica
(incluyendo partes del Caribe), el noreste de Brasil y las zonas andinas de Bolivia,
Ecuador y Pert. Damos cuenta aqui de la propuesta ap licada en la zona andina. Los CIP
tienen como propositos la interrupcion del ciclo de pobreza y el logro de procesos
sostenibles de desarrollo en un territorio determinado. Se parte del supuesto que la
cooperacion entre actores locales socios, actuando de manera articulada, es capaz de
lograr una respuesta integral, multidimensional e intersectorial para los problemas de un
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territorio. Esta iniciativa opera con la llamada Teoria de cambio, que es una propuesta de
desarrollo local a largo plazo que gira sobr e tres aspectos clave:

U Un territorio: Espacio donde se concentran e integran las intervenciones y en
donde es posible trabajar en torno a una vision de desarrollo comun.

U Estrategias locales: Lineas de trabajo que apuntan al desarrollo de un conjunto de
capacidades locales vinculadas a la calidad de los recursos humanos (capital
humano), la capacidad organizativa y de articulacion entre los actores locales
(capital social) y la capacidad de emprendimiento de los agentes econdmicos
locales (capital productivo ).

U Palancas de cambio: Enfasis en la ejecucion de las estrategias locales: los jovenes
y el trabajo en alianzas.

La implementacion de esta propuesta conté con un programa de apoyo implementado
desde la Fundacion y que consider6 una serie de mecanismos pa ra el fortalecimiento de
capacidades:

U La conformacion de un equipo de apoyo conformado por personal de la Fundacion,
consultores acompafiantes y una persona encargada de los temas de evaluacion.
La tarea de acompafiamiento y apoyo de los consultores acomparn antes.

La realizacion de talleres sobre temas especificos relativos a las estrategias locales
(desarrollo de capital humano, fortalecimiento de capital social e incremento de

capital productivo) y palancas de cambio, asi como temas de gestion de proyectos

y mecanismos utilizados en la implementacién de los CIP (fortalecimiento de
alianzas para el desarrollo, evaluacion, construccion de visiones compartidas de
desarrollo). Estos eran organizados por el equipo de apoyo, a partir de las
demandas de los proyect  os.

U La implementacion de proyectos especificos de apoyo realizados por instituciones
especializadas en los temas demandados por los proyectos: formacion en
liderazgo, evaluacion, sistematizacion, comunicacion, el uso de TIC para procesos
productivos.

Una de las caracteristicas  -sefialada por los integrantes de los proyectos - que hizo
eficiente el programa de apoyo fue su permanente evaluacion y adaptacion a las
demandas de los proyectos, que iban cambiando y se iban haciendo particulares de

acuerdo a los di  stintos niveles de avance de los mismos.

. Ballén, Rodriguez y Zeballos
Programa Dinamicas Territoriales Rurales




Pagina| 88

4.2. Los programas de formacion o diplomados ad hoc

Los programas de formacién o diplomados, disefiados en respuesta a las caracteristicas y
necesidades especificas de formacion de los participantes y de sus organi zaciones y
asociados, son un mecanismo potente para el fortalecimiento de capacidades. Su éxito

radica en que combinan distintas metodologias de formacién (sesiones presenciales,

trabajo a distancia, aplicacion préactica de los aprendizajes, réplica de los conocimientos
adquiridos, tutorias en terreno) y que, por lo general, cuentan con una estructura

modular flexible y evallan permanentemente sus acciones y sus logros. Aqui radica una

de las diferencias fundamentales con otros programas o diplomados que pri vilegian la
formacion en aula y cuya duracion no estd asociada a las reales necesidades de
formacion. Estos procesos generalmente son mas costosos pero se justifican por el lado

de su efectividad.

Presentamos dos casos de programas, que ademas han realiza do procesos de
autoevaluacién y cuentan con lecciones aprendidas del proceso.

Programa de Formacion en Evaluacién

El Programa de Formacion en Evaluacion (PFE) es el resultado de una propuesta conjunta

de la Fundacion Kellogg y Desco, implementada entre 2 005 y 2007. Busco el
fortalecimiento de capacidades para la evaluacion en las instituciones que vienen
impulsando la construccion de Conjuntos Integrados de Proyectos (CIP) en la region

andina (Bolivia, Ecuador y Pera), en el marco de la iniciativa que la Fundacion viene
desplegando en América Latina con esa finalidad. Orient6 sus acciones al personal de los
proyectos que conforman los CIP o de las organizaciones/instituciones aliadas
consideradas estratégicas, principalmente al personal encargado de las fu nciones de
evaluacién. Su disefio organizacional incluye un mecanismo de réplica que permite a

cada participante transferir las capacidades adquiridas entre otros actores locales, en un
proceso de formaci-n fAen cascadaodo que ¢lds enimimosc
en funcion de efectos, expansiéon y sostenibilidad.

El programa trabajé con una propuesta pedagdgica que incluye la organizacién modular
de los cursos, la formacion por competencias, el acento en la practica, el uso de
metodologias activas y e | manejo de enfoques que entienden que la evaluacion debe
sumar a los necesarios elementos técnicos, la participacion, el aprendizaje social y el

respeto por la cultura local.
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El PFE tuvo como propésito desarrollar capacidades locales en evaluacion a part ir de la
conformacion de equipos con potencial de réplica y transferencia hacia actores sociales

diversos. Los objetivos especificos que se desprenden de este propdsito son: i) Instalar y

fortalecer capacidades para la evaluacion en aquellos territorios en gue se vienen
construyendo los CIP; ii) Fortalecer, a través de los recursos formados, el proceso de
evaluacién de los proyectos en el marco de los CIP y de la iniciativa; iii) Contribuir a la
institucionalizacién de una cultura de evaluacién estrechament e ligada a las experiencias
de desarrollo local y regional.

La propuesta del programa se apoya en algunos fundamentos relativos al desarrollo de
capacidades, que tienen que ver con las orientaciones metodolégicas en el campo de la
evaluacion, las orientac  iones pedagodgicas para la capacitacion de adultos y las rutas a
seguir para la consolidacion de los aprendizajes. El programa se ubica en el campo de la
educacion de adultos, directivos, técnicos, lideres ligados al desarrollo local, que a su vez
van a tra nsferir capacidades a otros adultos, dentro de un contexto de conocimientos y
procedimientos técnicos. En ese sentido, recoge elementos que, desde la teoria y la
experiencia, aportan en la comprension de las caracteristicas particulares del aprendizaje

del adulto y de los requisitos del mismo.

La opcién por la formacién basada en competencias, a su vez, hos conduce a adoptar una
estructura modular, que supone organizar un conjunto relacionado de contenidos
conceptuales, procedimientos, actitudes y practica s, en torno a determinadas
competencias, considerando al conjunto: talleres presenciales, estudio a distancia y

trabajo de campo, como un todo ordenado y orientado hacia el logro de un desempefio
complejo. Considerar al que aprende como centro del proceso f ormativo conduce a tomar
en cuenta las necesidades especificas de cada participante, introduciéndose un enfoque

de formacion flexible. La formacion flexible, es entendida como un modelo que utiliza
estrategias que permiten responder mejor a las necesidades especificas de cada
participante y cada grupo, ofreciendo un abanico de posibilidades de flexibilizacién en
tiempos, espacios y contenidos. En términos operativos, la formacion se lleva a cabo a

partir de 4 cursos modulares asociados a los temas centrales de la evaluacion de
proyectos sociales. Cada modulo combina dos modalidades de estudio: talleres
presenciales y estudios a distancia, estos ultimos programados para momentos previos y
posteriores a los talleres.
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Espacios de formacion: La propuesta combi né distintas modalidades y acciones de
formacién: i) talleres presenciales; ii) estudio a distancia, individual y grupal (sobre
textos espec2ficos para cada m-dul o) ; i) t
materializacion de productos relativos a lo s distintos momentos del proceso general de la
evaluacién, que incluyen un sistema de tutorias; iv) tutorias a distancia; v) grupos de
interaprendizaje para el intercambio de ideas y propuestas entre participantes de un

mismo grupo o de distintos grupos vi a Achato o Aforos virtual es

Lecciones aprendidas

Resulta necesario, para mejorar la calidad de las instituciones, el desarrollo de una
cultura de evaluacién que se cuestione sus creencias y practicas, y a la vez responda
técnicamente a los desafios de lograr una mayor eficacia y equidad en la programacién
social, hoy en dia altamente rutinizada. Es imprescindible formar una masa critica de
recursos humanos del sector publico, no gubernamental (incluidas las organizaciones
empresarias), que no sélo manejen las herramientas metodol6gicas de la evaluacion,
sino que sean capaces de comprender los marcos tedricos en los que las mismas se
sustentan.

La evaluacibn en este campo es basicamente una actividad politica. Si no se
comprometen los  decisores de las distintas organizaciones a las que pertenecen los
participantes, la evaluacién puede quedar reducida a un mero ejercicio intelectual, sin
producir cambios o reajustes en el disefio y practica de la programacion social. En el caso
gue aqui s e expone, hubo muchos alumnos con nivel decisorio (alcaldes, concejales,
directores de instituciones), pero fue neces
acciones de encuentro y transferencia con directivos organizacionales. De hecho, en el
progpama de f or maci - n, se incluy- |l a tem8tica de i
prevista al inicio. El riesgo de no involucramiento de quienes ejercen el poder en el
campo en el que se esta trabajando, es que el grupo capacitado se constituya en una
fiisla ®yl tgwrealda -FipoeAset dedEvatuacion -, pero que es marginada de las
decisiones programaticas reales y puede resultar una molestia.

Las evaluaciones <cualitativas hoy tienen HAbue
adecuada y una profundizacién en las metodologias de captacién de informacién y en las
estrategias de consolidacion y analisis de la misma, pueden terminar resultando
fan®cdot as de l a vida <cotidianao. Al respect
destinar mayor tiempo que lo previsto a esta temédtica. Los participantes de un curso de
evaluacion tienen que leer bibliografia nueva, no sélo referida a elementos conceptuales

(@]

y metodoldgicos de evaluacion, sino a desarrollos tedricos e investigaciones que se
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producen en el campo de actuacién de los programas en los que trabajan (desarrollo

local, educacion, salud, juventud, etc.). Muchas veces los actores locales, inmersos en la

ejecucion de proyectos y de gestiones institucionales, no dedican el tiempo suficiente a la
actualizacion bibliogra fica, si es que ésta no se enmarca en una necesidad de formacion

y evaluacion de desempefio sistemética. La pertinencia de las dimensiones, variables e
indicadores que se utilicen en un fimodel o eval
se concibeneinte r pr et an |l os conceptos ficlaved vincul
objeto de evaluacion. Por ello, es importante que los participantes de un sistema de
capacitacion manejen estos conceptos (en este caso: desarrollo local, pobreza,
desigualdad, jévenes, calidad y equidad de la educaciéon, cadenas de valor, etc.). Lo
anterior, es de gran importancia para que se desarrollen adecuadamente las definiciones
operacionales de estos conceptos y su uso en los procesos de evaluacion.

Tomado de www.pfe -desco.org

Diplomado en Liderazgo Social para Gobernanza Local (Honduras)

El Equipo de Reflexion, Investigacion y Comunicacion (ERIC) es una organizacion jesuita

que se fundé en el afio 1980 con la finalidad de fortalecer proc esos de capacitacion y
articulacion en grupos comunitarios. El estado de la sociedad civil y de la gobernanza en

la regién de trabajo de ERIC, fue uno de los temas claves que propiciaron la elaboracién

de la propuesta para fortalecer la participaciéon de | a poblacién. A partir de un estudio de
linea de base, se identifican necesidades de formacién integral para las organizaciones
locales, las cuales manifestaban un fuerte interés en la participacion ciudadana. Se
elabor6 el programa global de formacién, con una metodologia participativa, orientada
hacia la réplica de la misma en los grupos comunitarios. Seguidamente, se identificaron

los lideres de las bases que participarian en el diplomado. Se limit6 la participacion a 25
personas, seleccionadas por sucap  acidad de asumir su réplica en el terreno.

Descripcion

Los moOdulos se desarrollaron con un componente teérico -analitico, y un trabajo préactico
realizado con un vinculo con la realidad local de las y los participantes. Las tareas
practicas fueron las sigui  entes: i) Mapa de poder: Analisis de la estructura social y de las
relaciones de poder en el espacio local; ii) Ensayo de propuestas de desarrollo
comunal/local: elaboracién de breves propuestas de desarrollo de las comunidades
mediante realizacion de un &  rbol de problemas y soluciones; iii) Ensayo de estrategias de
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incidencia sobre las politicas publicas para favorecer el desarrollo comunal/local y
medioambiental.

En los trabajos préacticos realizados en las comunidades mismas, se vincul6 a los lideres
locales, incluyendo también a quienes no formaron parte del diplomado, para tener un

efecto multiplicador. Estos mismos lideres, no participantes directos del diplomado, en

muchas ocasiones asistieron a los médulos para empoderarse de temas afines a ellos y a
sus comunidades. El intercambio de conocimientos entre lideres experimentados hacia
otros con menos experiencia facilitd el aprendizaje. Asimismo, se realizaron cinco
intercambios de experiencias con otras comunidades con intereses similares.

Cambios gen erados

A nivel de las organizaciones involucradas en el proyecto, su capacidad ha sido
potenciada. Esto se evidencia en la articulacion de problemas y la planificacion que hacen

las organizaciones, especialmente en el manejo de los temas relacionados con p rocesos
de vigilancia social. La motivacion del curso en los y las participantes dio como resultado

inmediato el surgimiento de nuevas organizaciones comunitarias. En el terreno, se estan

dando réplicas de capacitaciones a sus comunidades, las cuales se re alizan mediante
talleres, platicas y conversatorios. A través de los intercambios de experiencias, el
diplomado ha potenciado la capacidad de interrelacion y trabajo en conjunto de las
organizaciones de la sociedad civil. Identificar problemas comunes impr esion6 mucho a
los y las participantes, entendieron que es posible buscar soluciones a dichos problemas

de manera conjunta, lo que se traduce en la generacién de una mayor articulacion de
problemas a nivel regional y nacional.

A nivel comunitario, las re  des de Juntas de Agua y de patronatos del Negrito y la red
social del Progreso, han denunciado la explotacion de los rios, a través de concesiones
otorgadas por DEFOMIN a empresas privadas, lo que ha causado dafios ambientales en

las cuencas de éstos. Las ¢ omunidades de Guaymas, las aldeas y caserios del Negrito,
han hecho un compromiso junto con el alcalde municipal en defensa del patrimonio
municipal y comunal. La Red de Patronatos de EI Negrito ha sido incorporada
oficialmente a las reuniones de la Corpor aciéon Municipal. Este acercamiento ha sido
potenciado por las relaciones ya existentes entre las comunidades y sus representantes,

el que se ha elevado ademas, por la motivacién y conocimiento que tenian los lideres
formados por el diplomado.
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Lecciones aprendidas

El desarrollo de una metodologia para un curso de esta naturaleza debe tomar en cuenta

los niveles de escolaridad de sus participantes. Esto implica la adaptacion de
herramientas participativas y no académicas, métodos de ensefianza -aprendizaje
basados en tareas y el desarrollo de capacidades, no Unicamente enfocado en la lectura

tedrica. En este sentido, la flexibilidad y creatividad de los facilitadores debe servir como

un recurso esencial para el disefio de cursos futuros. El reto no es solament e llegar a los
de menor nivel de escolaridad, sino asegurar que los de mayor nivel aprovechen la
experiencia. Asimismo, cuando no se aplican mecanismos metodologicos para regular la
frecuencia de las intervenciones de participantes con mayores potenciales, se corre el
riesgo de desmotivar a las personas con mas limitaciones para hablar. Esta situacion

puede ser didacticamente contraproducente, ya que Unicamente reproduce modelos
excluyentes de participacion.

La metodologia usada incluyé una mezcla de herra mientas tradicionales y participativas.
Como elementos de éxito, que influyeron en la valoracion de la experiencia vivida, fue
fundamental el vinculo entre la teoria y la practica. El énfasis en tareas practicas causo

un aprendizaje més relevante y profund 0 para los participantes. Seria de mucha utilidad
desarrollar procesos de formacion de formadores, de manera que quienes actian como
facilitadores puedan aplicar metodologias que se adapten a las necesidades de sus
grupos participantes, considerando que la s necesidades de formacién van mas alla de
s6lo entender y actuar. Un riesgo de esto seria una réplica muy mecénica de
procedimientos que siga pautas teobricas.

Tomado de: http://www.aci __-erp.hn/doct /Estudios casos/

4.3. Los sistemas de vigilancia, veeduria, observatorios desde la sociedad
civil

En relacién a las distintas experiencias de seguimiento y vigilancia promovidas y llevadas
adelante desde la sociedad civil,b no es mucho lo sistematizado por la literatura
internacional. Sin embargo, es claro que hay cuatro variables importantes ligadas al éxito
de la mayoria de ellas: su neutralidad, es decir su caracter no comprometido con la
politica, entendida en términos de gobierno/oposicion; su objet ividad, ligada a la
capacidad de fAmedici-no (dar cuenta) de | os i
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su sostenibilidad y regularidad en el tiempo, y su capacidad de interlocucién con las
autoridades y funcionarios que hacen seguimiento.

En Perl s e han impulsado las experiencias de vigilancia mas significativas y visibles, en
su mayoria llevadas adelante por ONG y entidades de la cooperacion al desarrollo
internacional, tomando como tema la corrupcién y el uso de los recursos publicos. Si
revisamos los objetivos de estas experiencias, encontramos que lo que buscan es:

i) democratizar la administracion publica; ii) perfeccionar formas de control social sobre
el gasto que realizan las entidades estatales; iii) luchar contra la corrupcion; iv) velar
para que las entidades publicas cumplan con los principios constitucionales que subyacen
en el sistema legal: economia, trato justo e igualitario, imparcialidad, transparencia y
eficiencia, v) promover el desarrollo de liderazgos locales con conocimiento de la gestion
publica; vi) apoyar a la consolidacién de la gobernabilidad a través de la difusion de
buenas practicas gubernamentales; vii) promover la inclusion de nuevos lideres locales
dentro del nuevo contexto departamental.

La vigilancia ciudadana o vi  gilancia social, en un sentido amplio, comprende no sélo las
acciones del Estado, sino las que realizan las empresas que proveen servicios publicos o
cualquier otra que se produzca en espacios donde se ejerce el poder. Una de las
experiencias mas visibles  en el Peru es el Ranking de Atencion al Ciudadano 2008, de la
Asociacion Ciudadanos al Dia, que evalia y mide la calidad del servicio de las entidades

publicas, a través de la atencién al ciudadano en su interaccion con una dependencia.

Utiliza estudios de  satisfaccion del cliente para identificar deficiencias y superarlas,
actuando en tres niveles: i) evaluacién de la experiencia del ciudadano a través de una

medicion de satisfaccion; ii) generacibn de competencia a través del ranking que

compara entidades semejantes; iii) entrega de informacién, que les ha permitido
identificar 9 cambios muy sencillos que impactan en la atencién al usuario -que van
desde la ampliacion de los horarios de atencién que como minimo deben ser de 8 horas

corridas, hasta la elimi nacién de pagos indebidos y la reduccién de tramitadores -
pasando por la identificacién clara (nombres, cargo, etc.) de quienes atienden al publico.

Otra experiencia relevante es la de OBSERVA, Observatorio de la Vigilancia Social,
iniciativa de un grupo de organizaciones que buscan articular, difundir y promover las
experiencias de vigilancia social y una cultura de transparencia en la gestién publica. Este
observatorio, centra su atencion en los temas vinculados a descentralizacion,
presupuesto publico, transparencia y acceso a la informacién, ademas de algunos temas
sectoriales como salud, mineria, acceso a la justicia y la gestion de los denominados
programas de combate a la pobreza. Se concibe como una plataforma de difusion e
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intercambio de experienci  as entre instituciones que realizan vigilancia desde diferentes
angulos. Para ello, cuenta con dos herramientas fundamentales: una pagina web y el
boletin trimestral virtual OBSERVA.

El Consejo de la Prensa Peruana implementd entre 2005 y 2007 su proyecto Municipios
Transparentes, que monitoreaba el cumplimiento de la Ley de Transparencia y Acceso a

la Informacion Publica, a partir de los criterios establecidos por la propia norma.
Experiencia similar fue la de Ventana Publica, una iniciativa compartida po r el Banco
Mundial, la PUCP y COSUDE para monitorear el manejo de los recursos financieros en un

grupo de municipalidades de Ayacucho, Cajamarca, San Martin y Cusco. Existen o
existieron otras experiencias importantes como la Agenda Publica de Funcionarios
Regionales y Locales, la Vigilancia del Canon Minero, el Observatorio del Derecho a la

Salud, el Observatorio de Vigilancia Social, el Observatorio de Vigilancia Electoral, el

proyecto Municipios Transparentes, las Veedurias Ciudadanas en Contratacion Est atal,
entre otras.

La vigilancia social es un mecanismo aun no consolidado que presenta algunas

' imitaciones: i) al tratarse de iniciativas de ag
bien cumplen un rol y pueden contribuir a mejorar aspectos de la cali dad de la gestion

publica, no involucran, por lo general, la participacion de los ciudadanos directamente

involucrados, quienes devienen en receptores de informacion; ii) su dependencia de

recursos de la cooperacion internacional, ademas de inestables, hac e que estas
experiencias sean poco sostenibles; iii) su visibilidad, por lo tanto, su impacto, demanda

de un trabajo dificil e intensivo con los medios de comunicacién, que no les prestan

necesariamente mucha atencion; iv) a pesar de los esfuerzos por desa rrollar
capacidades, en general, han fracasado en el intento, dados los niveles de especializacion

gue suponen y los posteriores costos de transaccion para quienes eventualmente se

involucren en ellos; v) todo lo anterior hace que muchas de estas experienc ias sean
“Wtiles m8s como herramientas que dan fAargumentoso
instrumentos de monitoreo.

En Colombia asumen el nombre de Veedurias Ciudadanas y estan reglamentadas por la
Ley 850 de 2003 y el Acuerdo 142 de 2005, normas éstas q ue establecen el
procedimiento para su constitucién. Las Veedurias Ciudadanas pueden inscribirse en las
Personerias Locales cuando el proyecto, programa o plan a vigilar sea relacionado con la
localidad o en la Direccion Coordinadora de Personerias Locales . Cuando el proyecto,

. Ballén, Rodriguez y Zeballos
Programa Dinamicas Territoriales Rurales



Paginal]| 96

programa o plan a vigilar sea del orden Distrital o Nacional, igualmente pueden
inscribirse en la Camara de Comercio de Bogota. Para constituir y registrar una Veeduria
Ciudadana las organizaciones civiles o los ciudadanos, procederan a elegir de una forma
democratica a los veedores, luego elaboraran un documento o acta de constitucion en la

cual conste el nombre de los integrantes, documento de identidad, el objeto de la
vigilancia, nivel territorial donde se va a ejercer la veeduria, duracién y lugar de
residencia.

Las Veedurias Ciudadanas estan definidas como mecanismo democratico de
representacion que le permite a los ciudadanos o a las diferentes organizaciones
comunitarias, ejercer vigilancia sobre la gestion publica, respecto a las autoridades
administrativas, politicas, judiciales, electorales, legislativas y 6rganos de control, asi

como de las entidades publicas o privadas, organizaciones no gubernamentales de
caracter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas de la ejecucion de un
programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un servicio publico. Los diferentes

tipos de veedurias que se organicen a nivel nacional o de las entidades territoriales,

pueden establecer entre si mecanismos de comunicacion, infor macioén, coordinacion y
colaboracion, permitiendo el establecimiento de acuerdos sobre procedimientos vy
parametros de accion, coordinacion de actividades y aprovechamiento de experiencias en

su actividad y funcionamiento, procurando la formacién de una red con miras a fortalecer
a la sociedad civil y potenciar la capacidad de control y fiscalizacion.

Presentamos con algun detalle una experiencia, llevada adelante por un consorcio de
ONG peruanas: el sistema Vigila Pert, que realiza vigilancia al proceso de
descentralizacion, Unica reforma emprendida por el Estado peruano en la presente
década.

Vigila Pera ( http://www.participaperu.org.pe/n - vigilaperu.shtml )

Vigila Perd es una iniciativa de la sociedad civil vinculada a la cooperacion internacional
del desarrollo, creada el afio 2004 e implementada por el Grupo Propuesta Ciudadana
(consorcio de once ONG peruanas). Se trata de un sistema de vigilancia ciudadana que
desarrolla acciones de vigil ancia sobre el proceso de descentralizacion, trabajando en 6
campos tematicos (gestibn presupuestal, produccidn normativa y transparencia,
participacion ciudadana, inclusién/exclusién, educacién y salud) y en 3 niveles de
gestion (gobierno central, region al y provincial). El sistema tiene como objetivos el
proveer a la sociedad civil nacional, regional y local de informacién confiable y oportuna
sobre aspectos del desempefio de sus autoridades en el marco de la descentralizacion,
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