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INTRODUCCION

CONDICIONES PARA UNA SINERGIA
ENTRE LA DESCENTRALIZACION
Y EL DESARROLLO LOCAL

1. DESCENTRALIZACION: ENTRE LA
GLOBALIZACION Y LA CRISIS REGIONAL

Estos son tiempos en los que se habla mucho sobre la descentralizacién, pero también
tiempos en los que se dice y hace cosas muy distintas a partir de ella. No es para menos,
en realidad, pues como proceso de reorganizacién politica del Estado se afectan muchos
intereses y se crea una evidente pugna entre quienes desean conservar ciertas prerrogati-
vas y otros que, en cambio, tratan de imponer un nuevo orden. No obstante, existe entre
los primeros actores politicos y econémicos muy poderosos, que por lo general detentan
un gran poder regional y una influencia significativa en el dmbito nacional.

Para los paises que llegan un poco tarde a este proceso, el escenario les plantea, ademis,
la necesidad de llevar adelante esta reforma politica en el contexto de la globalizacién,
aunque en estos anos se ha constatado que mds alld de sus promesas y potencialidades —
pregonadas por distintos organismos multilaterales-, lo experimentado en la regién en la



tltima década ha significado la profundizacién de la brecha entre paises ricos y pobres, la
pauperizacién generalizada de sus poblaciones, asi como el agravamiento de injustas
relaciones de intercambio, incluso en el caso de aquellos paises que siguieron
disciplinadamente la aplicacién de las recetas econémicas acordes con el nuevo modelo.

En este ambiente se ha podido constatar la manera en que la globalizacién ha servido
para consolidar las segregaciones espaciales, acentuando la marginacién econémica y
cultural de los dmbitos pobres de la regién. Hoy, productos de lo mds variados penetran
en las economyias locales provenientes de tierras lejanas; en cambio, se reducen las posibi-
lidades de mantenimiento o ampliacién de los mercados para los productores nativos,
afectando las posibilidades de supervivencia de las producciones locales debido al esta-
blecimiento de relaciones tan desiguales.

En muchos casos, la reduccién de las estructuras estatales, la transferencia de empresas
publicas a corporaciones transnacionales, la privatizacién de los recursos naturales y la
apertura creciente de los mercados no se ha reflejado en indicadores de desarrollo huma-
no para las localidades comprometidas. Por el contrario, han aumentado las demandas
de empleo, de tecnificacién y mejoramiento del nivel de vida, poniendo en serio riesgo
la viabilidad de iniciativas comunitarias y de base, tales como las pequenas unidades
econdmicas urbanas y rurales.

Luego de las reformas aplicadas en el Estado central, una crisis generalizada -politica,
econdémica, social y moral- se ha acentuado en algunos paises de la regién, y éste no ha
logrado convertirse en un ente mds eficiente ni su accionar ha resultado m4s eficaz. En
cambio, las demandas sociales se han incrementado y agravado, hecho ante el cual se ha
esbozado como salida politica la descentralizacién, aunque esto signifique un plantea-
miento hasta cierto punto peligroso puesto que los frutos de este proceso sélo pueden
apreciarse en el mediano y largo plazo. Ademds, su éxito dependerd del diseno de la
propuesta politica que se siga, es decir del grado de democratizacién que se plantee; de la
manera en que se asignen los recursos econémicos, del grado de transparencia que se
promueva en la gestién publica y de los mecanismos de participacién efectiva que se
fomenten en la poblacidn, aspectos que no aparecen tan claros en las propuestas politicas
en boga, como veremos mds adelante.

Los logros de corto plazo que puede provocar la descentralizacién —que ciertamente es
posible obtener en ciertos campos, como la ejecucién de politicas sociales-, se encontra-
rdn supeditados a la asignacién de recursos significativos, del respeto y ampliacién de las
autonomias regionales y locales, pero sobre todo al trabajo consecuente con una perspec-
tiva de desarrollo humano que promueva la mds amplia participacién ciudadana.

Sin embargo, la pregunta que es necesario formularse es: shasta qué punto estdn dispues-
tos los gobiernos nacionales a proporcionar informacién a la ciudadania y facilitar su
acceso a la toma de decisiones, la cogestién y la fiscalizacién? Puesto que participar signi-



fica tener derecho simultdneo a todos estos elementos, no es posible hablar con propie-
dad de un ejercicio pleno de la ciudadania si no podemos tomar decisiones; por ejemplo,
si se nos convoca s6lo para escuchar o si no tenemos atribuciones para controlar la ges-
tién publica. La participacién acompana intimamente cualquier propuesta de descentra-
lizacién y de desarrollo local, y puede resultar un indicador muy apropiado para medir el
nivel de profundizacién alcanzado por el sistema democrdtico.

A su vez, la participacién requiere un cambio profundo en las mentalidades, que obligue
a ver en cada persona a un ciudadano capaz, al que se le debe reconocer atribuciones y
facilitar el ejercicio responsable del poder, favoreciendo de esta manera su crecimiento
personal, a través de la aceptacién de responsabilidades publicas. Supone, por tanto,
vencer prejuicios, creer en las personas y en sus organizaciones propias; requiere fortale-
cer el tejido social y lograr su institucionalizacién.

Si la participacién es considerada como una variable esencial en una propuesta
descentralista, puede generar multiples sinergias en el accionar social, mejorando los
niveles de reconocimiento y aprendizaje, aumentando la coordinacién y cooperacién
interna, elevando la confianza social y la autoestima personal, etc. Sin embargo, ain
existen quienes le temen, mientras que otros s6lo buscan valerse de ella con fines ideols-
gicos muy distintos. En muchas localidades del Pert se convoca a participar a la pobla-
cién invocando instituciones ancestrales como la Minka o el Ayni, cuando el tnico pro-
pésito es buscar el aporte de “mano de obra comunal”, una forma de explotacién de la
poblacién pobre al exigirsele un trabajo no remunerado; en otras palabras, se trata de
hacer que la gente “participe” aportando trabajo gratuito.

2. PUNTOS DE ENCUENTRO ENTRE LA

DESCENTRALIZACION Y EL DESARROLLO LOCAL

Por lo general, las agendas regionales y locales son bastante concretas; buscan responder
a las necesidades y demandas que les plantean poblaciones que se encuentran muy cerca.
Resulta dificil encontrar en los planteamientos regionales propuestas que dejen en ma-
nos de “las fuerzas del mercado” las soluciones a los problemas, como ocurre, por ejem-
plo, respecto al acceso a la propiedad de la tierra, el manejo de los recursos naturales, la
conservacién del medio ambiente, la atencién de la pobreza o el acondicionamiento del
hébitat que, en cambio, son muy comunes en la escala nacional.

Los gobernantes y operadores de los gobiernos subnacionales no pueden permitirse go-
bernar con generalidades; requieren concretar sus politicas y sus acciones con frecuencia



provocan numerosas formas de relacién entre las distintas instancias regionales y locales,
aunque algunas son de enfrentamiento y disputa por competencias, otras son un sinto-
ma de proximidad, encuentro y potencialidad.

Lo mismo ocurre desde el punto de vista conceptual. La descentralizacién en tanto for-
ma de organizacién de recursos institucionales y materiales del Estado, establece un or-
den general que debe proporcionar coherencia a su accionar y que necesita de una coor-
dinacién muy clara con otros operadores estatales y con la propia sociedad civil local
para poder concretar sus propuestas. De modo inverso, la sociedad local requiere del
marco normativo y de los recursos institucionales publicos para concretar sus propuestas
de desarrollo. Esta dindmica ascendente se encontrard primero con los gobiernos locales
y luego con los regionales para lograr sus propésitos.

De esta manera, el encuentro entre los gobiernos subnacionales y la sociedad civil es
previsible y beneficioso, pues debe significar un didlogo entre quienes se preocupan por
el interés general y quienes defienden sus intereses especificos. Pero si este encuentro es
evitado, si no es promovido y organizado bajo reglas claras, no resulta extrano que dé
lugar a desencuentros y disputas entre estas dos dindmicas y que se vivan ambientes de
conflicto e incertidumbre en lugar de cooperacién e intercambio.

Desde esta perspectiva, una serie de temas reaparecen con mds vitalidad y generan las
nuevas agendas que resultan coincidentes en muchos aspectos relativos a la descentraliza-
cién y al desarrollo local, como la inversién en capital humano: formacién e informa-
cién de las personas, fortalecimiento del tejido social reconociendo y vigorizando la
organizacién social, delegando poder y aceptando atribuciones en la sociedad; fortaleci-
miento de los gobiernos regionales y locales, en términos de su capacidad de gestién,
recursos y orientacién hacia el desarrollo; el tratamiento de problemas especificos y sec-
toriales, como la situacién de las ciudades y dreas rurales afectadas por las explotaciones
mineras o industriales, acentuacién de la pobreza, reivindicaciones étnicas, etc.

Aunque, por cierto, estos temas puedan carecer de importancia desde el punto de vista
centralista, donde el Estado promueve, por ejemplo, actividades extractivas sin conside-
rar seriamente las implicaciones que puedan tener en la destruccién del medio ambiente,
o en el mantenimiento de poblaciones aledafas en situacién de la mds profunda pobreza,
viviendo en condiciones sanitarias inaceptables. El Estado central espera que de esa ri-
queza que llega a la capital llueva después para todos, cuando no gotea, siquiera, al
costado del socavén.



3. IMPORTANCIA Y POTENCIALIDAD

DEL DESARROLLO LOCAL

Cada realidad local reclama el reconocimiento de sus particularidades. Una localidad
puede comprender a un pueblo de pescadores, a nacionalidades amazdnicas o a comunidades
campesinas, pero podemos estar hablando también de una determinada seccién de una ciudad.
En la medida en que lo local es un tema sumamente complejo, requiere un tratamiento sereno
y suficientemente amplio, de modo que la legislacién y las politicas de apoyo garanticen
la flexibilidad necesaria para que permita su aplicacién en realidades disimiles.

Esta diversidad abona a favor de reforzar las autonomias que permitan a las sociedades
locales y a sus gobiernos locales atribuciones y recursos que hagan posible una gestién
cabal de sus potencialidades, asi como enfrentar con éxito los problemas que les corres-
ponde atender.

Sin embargo, en los tres paises estudiados la normatividad local es apenas incipiente. Si
bien es cierto que la Ley de Participacién Popular ha servido para cambiar drdsticamente
el tratamiento del tema en la realidad boliviana, hay que reconocer que se trata de un
dispositivo relativamente reciente. En Ecuador destaca el reconocimiento que se da a las
nacionalidades indigenas y negras, mientras que en el Pert es significativo el reconoci-
miento de la autonomia politica, econémica y administrativa de los gobiernos locales.
Sin embargo, aun falta desarrollar el tratamiento general de las instituciones locales, las
atribuciones asignadas a la sociedad civil y la orientacién general del desarrollo local.

La normativa y las politicas deben profundizar en temas como la sostenibilidad social de
las politicas y el mayor respaldo a las acciones planificadas con participacién ciudadana.
Queda en muchos casos pendiente el tratamiento de temas tales como la situacién de las
dreas diferenciadas por razonas de pobreza, las dreas con mayores o menores recursos
naturales, la degradacién y contaminacién del ambiente, etc. Y también es necesario
precisar las atribuciones inherentes a los pueblos para preservar y desarrollar su cultura,
asi como el derecho a elegir su ideal de desarrollo y a tomar decisiones sobre los recursos
de que disponen.

La dimensién local requiere ser potenciada mediante estrategias explicitas del Estado
central, a través de politicas promocionales multiples que tomen en cuenta la proteccién
de las pequefias empresas urbanas y rurales, la formacién y capacitacidn, el desarrollo de
tecnologfa adecuada y limpia, el acceso a créditos, etc. Sin olvidar el desarrollo de las
préicticas y técnicas productivas ancestrales que pueden potenciarse y, en general, el res-
peto a las culturas, que suponga el reconocimiento de las distintas lenguas, los usos y
costumbres, el derecho comunitario o nativo, la propia cosmovisién.



Pero en muchos aspectos el desarrollo local es un campo recién descubierto por el Estado
en esta parte de América Latina. Por ejemplo, se ha tenido singular éxito en el dmbito de
la planificacién participativa. Sin embargo, las experiencias pioneras de planificacién
participativa del desarrollo local en Bolivia, Ecuador y el Perd, han tenido como punto
de partida la presencia visionaria de alguna autoridad local y el auspicio de alguna ONG,
o el apoyo de instituciones sensibles a las necesidades de las poblaciones, como las igle-
sias, ademds de las propias organizaciones sociales.

Esto quiere decir que tanto el inicio de las experiencias como el éxito de las mismas han
dependido de actores de la sociedad civil y de los gobiernos locales, y no de instituciones
del gobierno central. El Estado central ha tenido una actitud bastante mds escéptica ante
estas prdcticas; incluso en muchos lugares se las ha combatido abiertamente, restando
reconocimiento legal a sus productos.

Ha sido recientemente, y gracias al paciente trabajo de ONGs asi como a la influencia de
organismos de cooperacién internacional al desarrollo y multilaterales, que el Estado ha
aceptado su importancia, aprendido las lecciones e, incluso, adoptado sus pricticas y
metodologias, incluyéndolas en el sistema normativo nacional.

Lo cierto, entonces, es que el Estado ha tenido que aprender de la sociedad civil lo
relacionado con la planificacién participativa asi como las diversas formas que existen de
autogestion y cogestién, mas este aprendizaje ha sido muy desigual en todos lados y ha
dado lugar a formas distintas de asumir el reto del desarrollo. En este trabajo examinare-
mos el caso boliviano, que asume una doble via de intervencién, ya que por un lado
reconoce y fortalece el tejido social y facilita su participacién en las instancias del gobier-
no local y, por otro lado, genera una reestructuracién estatal a partir de un proceso
denominado de descentralizacién administrativa, que va de la mano con el proceso ante-
rior, logrdndose en un periodo bastante breve resultados sumamente importantes.

El caso ecuatoriano describe, un proceso mucho més lento en relacién al anterior, donde
los avances legislativos han sido mayores a los resultados obtenidos en la prictica. La
descentralizacién ecuatoriana ain se encuentra en sus momentos iniciales desde el Esta-
do; en cambio, es muy activo el trabajo que se viene llevando adelante desde los grupos
indigenas y las organizaciones sociales de las localidades rurales, gracias al impulso de los
gobiernos cantonales y de las ONGs, generando una dindmica que el Estado central
todavia no alcanza asumir.

La experiencia peruana responde directamente a los vaivenes de su situacién politica.
Eliminados los gobiernos regionales y restringido el dmbito de accién de los locales por el
gobierno autoritario durante la década anterior, luego de su caida se ha reinstaurado el sistema
descentralizado, a la vez que se ha generado un nuevo marco normativo, inicidndose préxi-
mamente el proceso politico de eleccién de sus nuevas autoridades.
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Este trabajo comprende tres secciones. En la primera unidad introducimos la discusién
conceptual sobre la descentralizacién y el desarrollo local. Respecto a este tltimo, consi-
deramos importante aclarar el significado de la localidad, la sociedad local y su sistema
econdémico.

Asi mismo, se presentan los procesos de descentralizacién en marcha en Bolivia, Ecuador
y el Pert, estudiando los criterios empleados para la determinacién de las unidades terri-
toriales y sus repercusiones sobre las realidades locales, asi como la situacién de los acto-
res participantes y los requisitos institucionales que se han puesto en juego para facilitar
el proceso.

La segunda unidad desarrolla el método de planificacién estratégica participativa para el
desarrollo local, que estd orientado a generar un amplio conjunto de sinergias a partir de
los recursos destinados a este propésito.

Se presentan las principales orientaciones metodoldgicas que facilitan la conduccién del
planeamiento participativo, las condiciones requeridas para generarlo y la correspon-
diente base conceptual.

Finalmente, la tercera unidad plantea, en extenso, el proceso del planeamiento estratégico
participativo. Se detalla cada paso, indicdndose el instrumental mds conveniente a em-
plear y dando cuenta también de experiencias de aplicacién y estudios de casos concretos.

Esta unidad toma, entonces, la forma de una gufa detallada, orientada a facilitar los
procesos de planificacién participativa desde sus fases iniciales hasta las implantaciones y
evaluaciones finales. Esta seccién responde al trabajo realizado conjuntamente con
Christophe Mestre en la conduccién de un taller realizado en La Paz en octubre de 1999,
con cuyos participantes compartimos muchas apreciaciones y sugerencias que recoge-
mos en este estudio. Asimismo, parte de este capitulo sigue la metodologia sugerida por
Berthomé y Mercoiret.

A lo largo de toda la obra hemos anadido un conjunto de instrumentos validados en
distintas intervenciones de apoyo el desarrollo local, algunos de los cuales han sido pre-
sentados inicialmente en publicaciones previas en el Perd. Igualmente ha sido muy im-
portante el contacto con los alumnos de la maestria en Economia Agricola y Desarrollo
Rural de la Universidad Central del Ecuador, con quienes compartimos muchas impre-
siones a lo largo del curso que dicté sobre este tema y que sirvié para estudiar y compren-
der mejor adn el proceso ecuatoriano; a ellos mi agradecimiento y recuerdos.

Quiero agradecer el minucioso trabajo de acompafiamiento que he recibido de Frédéric
Apollin del CICDA, con quien hemos intercambiado las versiones preliminares y que ha
aportado opiniones muy acertadas sobre este tema, al igual que con Daniele Sexton, que
esperamos se vean reflejadas en el producto final de este trabajo. Igualmente, quiero



expresar mi reconocimiento a Jaime Vela, director de la Escuela para el Desarrollo, quien
ha contribuido al seguimiento, nos ha aportado sus opiniones y ha facilitado la realiza-
cién del taller de validacién en el Peru.

Quiero agradecer, igualmente, a Laurence Marandola de CICDA Bolivia, quien nos ha
transmitido sus comentarios y nos ha facilitado documentos de trabajo muy esclarecedores
sobre la situacién boliviana. Finalmente, a los participantes del taller de validacién que
con sus comentarios tan agudos nos han permitido completar la revisién final de este
material. Nos referimos a Carlos Grey director de Eco-Ciudad, a Jorge Aparcana de
CODEH-Ica, al alcalde Aquiles Donayre de Subtanjalla en Ica, a Emilio Cacho consul-
tor de SNV Cajamarca, a Patricio Crespo del CAMAREN de Ecuador, a Danitle Sexton
responsable regional del CICDA y a Christophe Mestre director del CIEDEL de la
Université Catholique de Lyon. Finalmente a Annie Ordéfiez, como siempre, por su
impecable labor en el cuidado de la edicidn.

En lo personal, quiero dedicar este trabajo a Elizabeth Robles que ha contribuido decidi-
damente a que este libro sea una realidad, lo mismo que a Sandra, Gabriel y Sergio, nifos
que simbolizan para mi la esperanza y el futuro que todos los chicos de esta regién
merecen.

Espero que este trabajo permita a los actores locales —gobiernos municipales, organiza-
ciones populares de todo tipo, promotores de instituciones publicas con intervencién
local, miembros de iglesias y ONGs, etc.-, contar con un instrumento que contribuya a
su progresivo fortalecimiento, a partir de una propuesta validada de planificacién
participativa, que se apoya en la capacidad de organizacién y gestién de la poblacién
local, y cree en la capacidad de la sociedad local para administrar sus recursos, afrontar
sus problemas y resolver sus diferencias, a partir de una visién compartida de un futuro
esperanzador pero realizable, en el marco del desarrollo humano.

Enrique Quedena



DESCENTRALIZACION
Y DESARROLLO LOCAL
EN BOLIVIA, ECUADOR Y PERU

UNIDAD

1

En esta unidad presentaremos la situacién de los procesos de descentralizacién en mar-

cha en Bolivia, Ecuador y el Perti, considerando especialmente su relacién con las accio-
nes de desarrollo local. Se trata de proporcionar insumos para el trabajo de planificacién
participativa local.

Para tal efecto se hace una revisién de estas experiencias, tratando de centrar la discusién
en un conjunto de interrogantes bdsicas.

;De qué manera la descentralizacién constituye una oportunidad para impulsar
O ¢De qué lad tral tituy: tunidad pul
cambios locales en profundidad y a gran escala?



;Permite la descentralizacién que las dindmicas locales se inserten en espacios ma-
yores, adquiriendo en el camino nuevas formas de ejercicio del poder, nuevas repre-
sentaciones politicas, una mejor valoracién cultural y acceso a mercados?

sExisten lazos de comunicacidn real entre los enfoques de la descentralizacién y del
desarrollo local?

sExiste la posibilidad de generar acciones sinérgicas sobre la base de las relaciones
descentralizacién-desarrollo local en la regién?

sLa oportunidad de comparar tres experiencias que se desarrollan simultdineamente
en paises no sélo vecinos sino también muy similares en cultura y problemdticas
nos puede permitir avanzar conjuntamente?

OBJETIVOS PEDAGOGICOS

Al finalizar esta unidad, los participantes estardn en capacidad de:

[

1.

Distinguir los conceptos de descentralizacién, desconcentracién y desarrollo local.
Comparar situaciones en los tres paises, identificando los aspectos positivos y nega-
tivos que se han generado en su puesta en prictica, as{ como extraer conclusiones

comunes o generales, de importancia para su trabajo de promocién social.

Formular propuestas de integracién de los enfoques de descentralizacién y de desa-
rrollo local en sus dmbitos de trabajo.

LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION

EN CURSO

Los procesos de descentralizacién que se vienen dando en los paises de esta parte de
Sudamérica presentan progresos muy desiguales. Bolivia viene avanzado firmemente desde
hace mds de siete afos, y aunque se trata de un tiempo relativamente breve, ha logrado
éxitos importantes, especialmente a nivel local, mediante la creacién de los nuevos distri-
tos municipales y la extensién de los mecanismos de participacién popular.



El caso ecuatoriano es el mds reciente de todos, y sigue un ritmo bastante moderado en
su ejecucién. No obstante, cuenta ya con instituciones encargadas de dirigir la descentra-
lizacién, creando a la vez un marco conceptual que va de la mano con un extenso con-
junto de normas de modernizacién del Estado.

En cambio, la situacién del Perd es mds bien paraddjica, ya que habiendo iniciado pri-
mero su descentralizacién y contando con todo un marco legislativo y constitucional,
hoy estd reiniciando de cero un nuevo proceso, debido a la abrupta cancelacién del
sistema de regionalizacién en 1992.

1.1 DETERMINACION DE LAS UNIDADES TERRITORIALES

a. El proceso boliviano

El primer nivel descentralizado de Bolivia es el departamento, que es dirigido por un
prefecto designado por el presidente de la Republica, acompanado de un Consejo De-
partamental cuyos miembros son elegidos por voto popular, convirtiendo a esta instan-
cia en un régimen mixto.

La Prefectura constituye la base del denominado sistema de descentralizacién adminis-
trativa, que tiene un cardcter dependiente respecto al Ejecutivo nacional.

En las capitales de los departamentos existe también un Concejo Municipal elegido por
votacién popular, el mismo que nombra de entre sus integrantes a un alcalde, lo que
refuerza el cardcter del Concejo como principal poder interno. Estas municipalidades
constituyen, en contraposicién con las Prefecturas, el primer eslabén de la cadena de la
descentralizacién auténoma.

Esto quiere decir que las atribuciones y funciones de ambos gobiernos se rigen por leyes
distintas. La Ley de Descentralizacién Administrativa y el Decreto Supremo 25060 esta-
blecen como obligacién y potestad de las Prefecturas el cumplimiento de las normas
legales, la conservacién del orden interno, la planificacién econémica y social departa-
mental, la ejecucién del plan departamental -en el marco del plan nacional-, en coordi-
nacién con los gobiernos municipales y el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio
Ambiente, para ejecutar los proyectos de inversién publica, la construccién de carreteras
y caminos secundarios, asumir la asistencia social, la salud y educacién, promover la
participacién popular, gestionar créditos para inversiones, ejercer funciones registrales y
promover la inversién privada.
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El Concejo Municipal, en cambio, estd normado por la Constitucién Politica del Esta-
do, la Ley Orgdnica de Municipalidades y la Ley de Participacién Popular. Actiia como
un érgano legislativo y deliberante, y tiene como atribuciones elegir al alcalde en su
primera sesién, planificar y promocionar el desarrollo urbano, dictar reglamentos, orde-
nanzas y resoluciones, fijar los objetivos de programas y planes, aprobar planes munici-
pales, aprobar el presupuesto municipal y aprobar las contrataciones.

El segundo nivel territorial descentralizado es la provincia, al frente de la cual se encuen-
tra un subprefecto designado por el prefecto -que es obviamente dependiente de ¢l y
sigue su linea de accién-; ademds, tiene competencia para dictar resoluciones administra-
tivas en las dreas que le son propias y en las que le son expresamente delegadas por su
superior.

El subprefecto preside los Consejos Provinciales de la Participacién Popular que, como
lo expresa la ley, tienen el cardcter de un nivel desconcentrado.

En las capitales de provincia existe también una Junta Municipal que, como el caso de las
departamentales, es elegida por sufragio universal; posteriormente esta junta elige entre



CUADRO N°1
UNIDADES TERRITORIALES DESCENTRALIZADAS DE BOLIVIA

NIVEL DE ORGANIZACION ENTIDAD DE
TERRITORIAL GOBIERNO
I. DEPARTAMENTO Prefectura: Prefecto /
Consejo Departamental
Municipios:

Concejo Municipal /Alcalde

II. PROVINCIA Sub prefecto

En capitales de provincia:

Junta Municipal / Alcalde

III. SECCION DE PROVINCIA Junta Municipal / Alcalde
IV. CANTON Corregidores

Agente Municipal Cantonal

V. DISTRITO MUNICIPAL Sub alcaldes

sus miembros al alcalde. Cuenta con las mismas atribuciones que el nivel departamental,
esta vez referidas a su espacio, y es auténoma.

El tercer nivel es la seccién de provincia, donde encontramos una Junta Municipal elegi-
da por sufragio popular y un alcalde con las mismas atribuciones que en los otros niveles.

El cuarto nivel es el Cantén. Aqui existe un corregidor nombrado por el prefecto, y que
por supuesto sigue su linea de mando. Existe también el agente municipal cantonal, que
es elegido por votacién directa en el cantdn respectivo; sus funciones son delegadas por
el Alcalde. Tienen las atribuciones de los alcaldes para la promocién, supervisién y desa-
rrollo urbano en su jurisdiccién.

El dltimo nivel lo constituye el distrito municipal, dirigido por subalcaldes designados
por el alcalde municipal, con un cardcter zonal. Se trata del responsable administrativo
del distrito y en ese sentido actiia como unidad de ejecucién desconcentrada del gobier-
no municipal. Tiene por objeto promover la eficiencia en la accién interinstitucional, en
el manejo de los recursos y de las politicas publicas sectoriales, ademds de promover la
eficiencia municipal y la participacién de base.

De acuerdo a la Constitucién boliviana, se establece una jerarquia en los niveles munici-
pales de modo tal que los Concejos Municipales de las capitales de departamentos vigi-



lan y controlan a los Concejos Municipales Provinciales; el alcalde departamental hace lo
propio respecto a los alcaldes provinciales y éstos sobre los agentes municipales.

Finalmente, los concejales son elegidos por votacién universal, directa y secreta, por un perfo-
do de cinco anos, siguiendo el sistema de representacién proporcional determinado por ley.
Los agentes municipales se eligen de la misma forma, por mayorfa simple de sufragios.

En Bolivia existen 9 departamentos, 112 provincias, 311 secciones de provincias (muni-
cipales), 1386 cantones y 1124 distritos municipales.

b. El proceso ecuatoriano

El primer nivel de organizacién territorial en Ecuador es la provincia, dirigida por un
prefecto y un Consejo Provincial, elegidos por votacién popular. Un aspecto interesante
es que se ha dispuesto que los integrantes del Consejo deben representar a cada Cantdn,
estableciéndose una cuidadosa proporcién y representatividad espacial.

Se trata, en este caso, de un gobierno seccional auténomo. La provincia se encarga de
dictar ordenanzas y de establecer las tasas y contribuciones; también de la infraestructu-
ra, asi como del equipamiento comunal rural, los caminos vecinales, la infraestructura
bdsica de salud asi como de la proteccién ambiental, las construcciones escolares, cultu-
rales y deportivas en el 4mbito rural y del catastro rural.

CUADRO N°2
UNIDADES TERRITORIALES DESCENTRALIZADAS DE ECUADOR

NIVEL DE ORGANIZACION ENTIDAD DE

TERRITORIAL GOBIERNO

[. PROVINCIA Consejo Provincial
Prefecto / Gobernador

II. CANTON Concejo Municipal / Alcalde

Jefatura Politica Cantonal

I1I. PARROQUIA Juntas Parroquiales
Presidente de Junta Parroquial /
Teniente Politico Parroquial

IV. OTRAS CIRCUSCRIPCIONES
Indigenas / Afroecuatorianas / Regimenes especiales de administracién territorial:
distritos metropolitanos y la provincia de Galdpagos




A este nivel existe también un régimen seccional dependiente; se trata del gobernador,
que es representante del presidente de la Republica y que se encarga de dirigir la funcién
ejecutiva en cada provincia.

El segundo nivel jerdrquico es el cantonal. Cada cantén constituye un municipio y el
gobierno es ejercido por el Concejo Municipal y el alcalde, elegidos por votacién popu-
lar. Forman parte de sus atribuciones dictar ordenanzas, establecer tasas y contribucio-
nes, la provisién del agua potable y el alcantarillado, la planificacién, el desarrollo urba-
no y suburbano, el catastro urbano, la infraestructura y los servicios ptblicos urbanos, el
urbanismo y el transporte.

ECUADOR

Colombina

a Ewtrighis

Exmeraigas

Archipidingo
de Galspagos

Orwarmr
Facifico

La parroquia es el tercer nivel. Se trata de una instancia dirigida por una Junta Parroquial,
que es de eleccién popular y cuenta con un presidente. Se encarga de coparticipar en la
planificacién y ejecucién de obras y proyectos, de participar en la evaluacién y el control
de obras, asi como de dar impulso a la autogestién comunitaria.

Es asi como mientras el gobierno provincial tiene un sesgo rural en su formulacién legal,
el Cantdn tiene un marcado cardcter urbano. En cambio, la Constitucién habla de las
Parroquias rurales solamente.

Todos los cargos electos tienen una duracién de cuatro anos. En Ecuador existen 22

provincias, 214 cantones y 752 parroquias.



c. El proceso Peruano

A diferencia de los otros dos paises, el Perd inicié un proceso de descentralizacién en la
segunda mitad de los ochenta, pero fue interrumpido durante una década, luego de que
un golpe de Estado derogara la legislacién y desconociera autoridad a las unidades terri-

toriales recién creadas, las mismas que integraban a varios departamentos (siendo en
consecuencia, bastante extensas).

Durante los tltimos afos, en el Perd han existido Consejos Transitorios Regionales cuyo
presidente era nombrado por el presidente de la Republica y respondia a la politica del
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poder Ejecutivo, elimindndose las elecciones y los cuerpos legislativos regionales; de esta
manera, la estructura descentralizada reposé solamente en los gobiernos municipales.

A partir del 2003 el territorio estard integrado por cuatro unidades: regiones, departa-
mentos, provincias y distritos, en cuyo dmbito se organizard el gobierno en tres niveles:
nacional, regional y local. Los departamentos y las regiones constituirdn el nivel regional.
La capital de la Republica tendrd un régimen especial, pues no se integra a ninguna
regién.

Los departamentos han existido sélo como una demarcacidn territorial, pero han careci-
do de instancias de gobierno; es decir, sélo han actuado como unidades de referencia
para provincias y distritos, pero no como unidades de gobierno. Pero la legislacién actual
ha convertido a los departamentos en unidades de gobierno, convirtiéndolos inicialmen-
te en las nuevas regiones.

Esto quiere decir que la regionalizacién se inicia constituyendo gobiernos a nivel depar-
tamental y luego, mediante referéndum, se podrd integrar progresivamente los departa-
mentos contiguos para conformar las nuevas regiones, las mismas que contardn con
incentivos que serdn determinadas por una ley especial. Para facilitar la integracién, se ha
dispuesto que los gobiernos regionales puedan crear mecanismos de coordinacién entre si.

Por su parte, las municipalidades se dividen en tres niveles. El primero lo constituye la
Municipalidad Provincial, que se encuentra dirigida por un Concejo Municipal y un
alcalde elegidos todos ellos directamente por voto popular. Sus principales atribuciones
son acordar su régimen de organizacién interna, votar su presupuesto, administrar sus
bienes y rentas, regular el transporte y la circulacién, contratar los servicios que no admi-
nistren directamente, planificar el desarrollo y ejecutar los planes, asi como promover la
participacién vecinal.

Estas municipalidades estdn facultadas también para prestar directamente servicios co-
munes a las municipalidades distritales de su jurisdiccidn, asi como para coordinar, com-
plementar o suplir la accién de éstas cuando lo consideren necesario.

Igualmente, son aptas para regular el urbanismo, cooperar con la educacién inicial y
primaria, promover la cultura, la recreacién y el deporte, el turismo y la conservacién
histérica, asi como para participar en la demarcacién territorial de los distritos; en este
tltimo caso, con aprobacién de la Asamblea de Alcaldes Distritales.

El segundo nivel edil lo componen las Municipalidades Distritales, que al igual que las
provinciales gozan de autonomifa politica, econédmica y administrativa en los asuntos de
su competencia, y poseen las mismas atribuciones generales, pero referidas a dmbitos
mds reducidos.



CUADRO N°3
UNIDADES TERRITORIALES DESCENTRALIZADAS DE PERU

NIVEL DE ORGANIZACION ENTIDAD DE
TERRITORIAL GOBIERNO
I. REGION Consejo Regional
Presidente Regional
II. DEPARTAMENTOS Consejo Regional
Presidente Regional
I1I. PROVINCIA Concejo Municipal Provincial
Alcalde Provincial
IV. DISTRITOS Concejo Municipal Distrital
Alcalde Distrital
V. CENTROS POBLADOS Concejo de Centro Poblado
MENORES Menor (CPM)
Alcalde de CPM

La ley de municipalidades permite que en aquellos lugares donde existan necesidades de
servicios locales y que cuenten con mds de 500 personas mayores de edad, se puedan
crear municipalidades de centros poblados menores; cuando ello ocurre, las Municipali-
dades Provinciales se encargan de delimitar su territorio.

También se permite crear agencias municipales en los poblados que por la demanda de
servicios, el nimero de habitantes o la distancia, requieran la desconcentracién de deter-
minados servicios municipales. En las comunidades campesinas cumple las funciones de
agentes municipales la autoridad comunal, designada conforme a sus usos y costumbres,
mientras que en otros lugares son designados o cesados por el alcalde.

De acuerdo a una modificacién constitucional, las provincias y distritos pueden hacer
uso del referéndum para cambiar de circunscripcién regional con unidades territoriales
contiguas; ademds, en adelante los cargos durardn cuatro afios.

Sin embargo, en el pais atin persiste un sistema de prefecturas, pero a diferencia de los
otros dos paises no forman parte del sistema descentralizado ni tampoco del sistema
desconcentrado, ya que todas estas funciones han sido cumplidas histéricamente por
organismos o dependencias ministeriales o publicas auténomas.



El Pert tiene 24 departamentos y una provincia constitucional (de régimen especial),
que actuardn inicialmente como gobiernos regionales (hasta que progresivamente for-
men unidades mayores, pasando a denominarse regiones solamente), también existen
189 municipalidades provinciales y 1809 municipalidades distritales.

d. Conclusiones sobre los tres casos
[ ;De qué manera estos niveles contribuyen a reforzar el desarrollo local?

En la medida en que Bolivia ha lanzado dos procesos casi simultdneos, de descentraliza-
cién administrativa y de desarrollo local auténomo, ha generado una cadena de acciones
estatales que facilita el apoyo a las iniciativas de desarrollo local. Por supuesto que se
mantienen ciertos problemas funcionales, como por ejemplo la facilidad para cambiar al
alcalde o la distancia que en algunos casos existe de forma manifiesta entre el gobierno
local y el departamental; sin embargo, se encuentra bastante bien encaminado y sobre esa
base se pueden realizar ajustes asi como aplicar programas dirigidos a lograr una constan-
te retroalimentacién.

En cambio, en Ecuador diferentes sectores y personalidades insisten en sefialar que la
legislacién necesaria para la descentralizacién existe ya, pero no asi la decisién politica
que la lleve a efecto. Eso hace que importantes procesos de planificacién y desarrollo
local en curso, como ocurre en Cotacachi, Guamote y Saquisili, no sean potenciados e
integrados a acciones de mayor escala.

En el Pert la decisién politica ha sido manifiesta de reiniciar la descentralizacién; incluso
se ha convocando a elecciones regionales para el afio 2002 y el marco normativo es muy
reciente, dando lugar a cambios constitucionales y leyes nuevas. Sin embargo, no existe
una adecuada sensibilizacién en la poblacién sobre lo que este proceso significard para su
futuro. El proceso de reinstauracién de los gobiernos regionales no ha tenido un cardcter
participativo; tampoco ha generado reacciones significativas en la sociedad que ha actua-
do como un simple espectador. Es de esperar que el proceso de instalacién de los nuevos
gobiernos regionales genere recién los primeros contactos con las sociedades locales y
aporte a su desarrollo.

[  ;Tiene alguna implicacién con la planificacién participativa?

En Bolivia, la Ley de Participacién Popular ha fomentado la creacién de un sistema de
planificacién participativa municipal, que ademds de mostrar sus frutos en el corto plazo
ha supuesto la progresiva creacién de municipios alli donde antes existian cantones, de
modo que en la actualidad se ha generado un debate incluso sobre la conveniencia o no
de mantener la estructura politica heredada. Algunos autores apuntan a “la eliminacién
no sélo de los 642 cantones con menos de mil habitantes, sino de todos los existentes,



ante la clara evidencia de que en aquellos municipios donde la jurisdiccién territorial
edil coincide con los limites cantonales se desarrollan mejores condiciones para la orga-

nizacién del territorio y de sus estructuras politico-administrativas”.’

En Ecuador, las medidas legislativas ain no abordan directamente el tema de las actuales
circunscripciones politicas y las propuestas presentadas en la mesa plantean una muy
variada gama de posibilidades que van desde la creacién de regiones que modifican el
mapa politico interno (y con ello la dimensién local, por cierto), hasta otras que pricti-
camente mantienen las cosas como estdn.

En el Pert el panorama ha variado sustancialmente a rafz de la modificacién constitucio-
nal de marzo del 2002, que ha establecido un reconocimiento expreso a la planificacién
participativa, pues establece que el plan de desarrollo local debe ser concertado con la
sociedad civil. As{ mismo, dispone que tanto los gobiernos regionales como los locales
deben formular sus presupuestos con participacién de la poblacién.

[ ;De qué manera el desarrollo local se puede reforzar o no con la presencia de
niveles de gobierno regional?

Existe la tendencia a unificar los regimenes auténomos y los dependientes de naturaleza
seccional; de darse esto se podrd contar con entidades mds robustecidas y probablemente
con mayor capacidad de accién. Sin embargo, mientras no exista una normativa especi-
fica que apoye al desarrollo local, no se podria asegurar un cambio sustancial. En Ecua-
dor, al nivel de propuesta del CONAM se plantea la posibilidad de que progresivamente
se integren ambos sistemas bajo dominios auténomos, lo que supondria la eliminacién
gradual de las gobernaciones.

En el Pert, a diferencia de los otros dos casos, el nivel dependiente es poco significativo,
a tal punto que se discute desde hace un tiempo la posibilidad de eliminar completamen-
te la estructura del prefecto, subprefecto, gobernadores y tenientes gobernadores, que en
la prictica no influye significativamente en las acciones de desarrollo nacional y menos
aun en lo referente al desarrollo local.

Consideramos que una instancia regional tiene la gran ventaja de permitir la integracién
de los planes y multiples acciones que desde las localidades se realizan incesantemente,
que con frecuencia carecen de apoyo institucional mayor al que proporcionan los gobier-
nos o las administraciones locales. La necesidad de establecer planes integrales, inversio-
nes por cuencas, proyectos transversales que superen las delimitaciones politicas, etc., se
encuentra en la lista de necesidades no atendidas y es probablemente uno de los temas de
mayor atencién en la descentralizacién. La necesidad de que existan gobiernos regionales

1 Ayo, Diego: «Los distritos municipales», en Participacién popular: una evaluacion — aprendizaje de la ley 1994-1997. La
Paz: Ministerio de Desarrollo Sostenible — Viceministerio de Participacién Popular y Fortalecimiento Municipal, 1998.



es casi consensual, no asf su cardcter, pues en las discusiones regionales se plantean desde
auténticos gobiernos politicos hasta simples administraciones desconcentradas.

1.2 LOS ACTORES DE LA DESCENTRALIZACION Y EL DESARROLLO LOCAL

Si la descentralizacién no consigue consolidar a los distintos actores sociales e institucio-
nales que se encuentran comprometidos auténticamente con los intereses regionales, es
obvio que quienes capitalizardn los resultados serdn los caudillos tradicionales.

Al ser instaurado, el sistema politico descentralizado creard nuevos cargos, aunque no
necesariamente asegurard el acceso de un nuevo tipo de representantes; en otras palabras,
en un nuevo contexto politico y electoral la clase politica que ha sido funcional al centra-
lismo podria reubicarse en los nuevos niveles de poder, manteniendo sus prerrogativas.

Por esa razén debe quedar claro que la descentralizacién puede contribuir al fortaleci-
miento de la democracia, aunque no es sinénimo de ella. Pueden existir procesos de
descentralizacién sin que por ello mejore la situacién de la democracia en un pais; inclu-
so se puede hablar de descentralizacién desde una dictadura, como de hecho ha ocurrido
en muchos lugares de Latinoamérica.

En Ecuador existe la idea de replantear los sistemas electorales de modo que éstos pue-
dan contribuir a la conformacién de grandes corrientes politicas provinciales capaces de
expresar de mejor manera los intereses seccionales y, por supuesto, de colocar represen-
tantes en todos los niveles politicos.

Para tratar de garantizar la presencia de ciertos actores politicos locales, en las propuestas
ecuatorianas formuladas por el Consejo Nacional de Modernizacién del Estado, CONAM,
se ha planteado la posibilidad de que existan asambleas provinciales, parte de las cuales
serfan elegidas mediante votacién popular, mientras que otra parte estarfa compuesta
por alcaldes o representantes designados por éstos.

La ley de Descentralizacién Administrativa boliviana, por su parte, permite ampliar la
legitimidad de los Consejos Departamentales, al comportarse como organismo colegia-
do de consulta, control y fiscalizacién. Es gracias a esta norma que los consejeros tienen
atribuciones para representar a nivel departamental los intereses de su provincia, pro-
moviendo la coordinacién intermunicipal y la participacién de la comunidad; ademis,
pueden fiscalizar la gestién del prefecto.

Lo anterior ha dado lugar a la formacién de un cuerpo de consejeros -integrado por 169
miembros en total-, que provienen de la eleccién realizada por los concejales municipa-
les en cada una de las provincias entre listas de ciudadanos comunes, permitiendo de esta
manera ampliar los mdrgenes de participacién democrdtica tradicionales.



En el Pert se ha decidido crear distritos electorales multiples en reemplazo del distrito
nacional o tnico, haciendo posible de esta forma generar nuevas representaciones politi-
cas subnacionales de cardcter regional. Asi mismo, mediante una modificacién constitu-
cional se ha establecido la exigencia de respetar porcentajes minimos para hacer accesible
la representacién por género, asi como de comunidades nativas y pueblos originarios en
los consejos regionales, principio que se aplicard también para el caso de los concejos
municipales.

Pero obsérvese que en el caso ecuatoriano y boliviano los procedimientos no aseguran
nuevas y mejores formas de representacién. Si bien es cierto que se busca perfeccionar el
sistema representativo, no ha sido posible garantizar una renovacién politica mediante la
descentralizacién, ni tampoco parece que las propuestas legislativas permitan hacer res-
ponsables a los nuevos representantes de los niveles descentralizados por las ofertas poli-
ticas que hagan.

El caso peruano habia quedado atin mds rezagado, pero las reformas constitucionales
de marzo del 2002 han permitido enrumbar el curso, ya que a las exigencias minimas
de representacién de género y etnia se suma el cardcter revocable de los mandatos
regionales y locales, lo que sin llegar a ser una garantia para la generacién de nuevas
representaciones, establece en cambio criterios y procedimientos para tratar de acer-
carse a esta meta.

Las nuevas orientaciones democrdticas se inclinan decididamente a otorgar autoridad al
representante, pero a condicién de establecerle obligaciones definidas y controles efecti-
vos, en el entendido de que “la representacién genuina existe alli donde existen tales
controles™, un aspecto que es bdsico para lograr la renovacién politica en la regién. Esta
perspectiva apunta a generar credibilidad en las nuevas estructuras politicas que nacen
con la descentalizacién, buscando garantizar el cumplimiento de las obligaciones con-
traidas por los candidatos, ya que gran parte del escepticismo que se vive actualmente se
debe a que los representantes sencillamente no cumplen sus promesas.

Pero la falta de cumplimiento de los compromisos asumidos publicamente o la burda
mentira deberfa ser sancionada por los ciudadanos a través de multiples medios, como la
rendicién de cuentas, la accién de cumplimiento, la revocatoria de los cargos o la inhabi-
litacién de ejercer la funcién publica; este dltimo caso, si al final del mandato se demues-
tra el incumplimiento de las promesas. Estos instrumentos, no obstante su directa rela-
cién con el tema, han resultado extranos durante muchas décadas a las propuestas poli-
ticas de la regién.

2 Pitkin, Hanna E: E/ concepro de representacion. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1985.



Como veremos en detalle mds adelante, el desarrollo local descansa en la posibilidad de
contar con tejidos sociales fortalecidos y en crecimiento, que actuando con niveles eleva-
dos de autoconciencia busquen conquistar explicitamente dmbitos de poder real que
permitan generar ciertos mdrgenes de autonomia frente al esquema politico y econémi-
co nacional. Una descentralizacién que no explora esta dimensién actda como un proce-
so politico de representaciones tradicionales que mantiene las distancias con la ciudada-
nfa y bien podria terminar por ser funcional, una vez mds, a un modelo neo-centralista,
basado en el traslado territorial de la misma concepcién centralista a un reducido ntime-
ro de ciudades.

El descentralismo sin desarrollo local es, en buena cuenta, un proceso politico estatal sin
actores sociales, un proceso sin componente social. Nétese que en este esquema la pre-
sencia de las municipalidades no subsana la situacién sino que la confirma. El eslabona-
miento de la reforma estatal con la dindmica transformadora de base es un requisito de
sostenibilidad elemental, que escapa por completo a las preocupaciones planteadas en
los documentos oficiales ecuatorianos y, hasta hace poco, ocurria lo propio con los plan-
teamientos peruanos.

La dimensién local puede contribuir a enriquecer la agenda descentralista con innume-
rables temas y a su fortalecimiento como espacio de construccién de desarrollo, no sélo
por facilitar la realizacién de las inversiones, sino también debido al fortalecimiento
institucional y social que provoca.

Consideramos necesario poner de relieve que la coincidencia de una ley de descentraliza-
cién administrativa que actda simultdineamente con la Ley de Participacién Popular ex-
plica parte del éxito boliviano. La reforma constitucional y la legislacién descentralista
peruana actual parece ir en el mismo sentido.

1.3 CONDICIONES INSTITUCIONALES Y SOCIALES PARA APLICAR
LA DESCENTRALIZACION

a. Las condiciones en Bolivia

Si bien la Constitucién de Bolivia divide politicamente al pafs en departamentos, pro-
vincias, secciones de provincias y cantones, la Ley de Participacién Popular ha permitido
crear distritos municipales apoyada en la Ley Orgdnica de Municipalidades, que senala
atribuciones a los gobiernos municipales para crear subalcaldias municipales de cardcter
zonal, que funcionan bajo la autoridad del alcalde municipal, resultando de esta manera
nuevas unidades territoriales.

En cuanto a los encargados de la implantacién de la propuesta descentralista, aparece el
Viceministerio de Participacién Popular y Fortalecimiento Popular del Ministerio de



Desarrollo Sostenible y Planificacién. Figuran, asi mismo, las instituciones ejecutoras de
la Ley de Participacién Popular: el Fondo de Inversién Social, el Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, el Fondo de Desarrollo Campesino y ONAMFA.

Este proceso de descentralizacién guarda relacién con el proceso de didlogo nacional
puesto en marcha, mecanismo permanente de intercambio con la sociedad civil, como
estrategia para la reduccién de la pobreza, de manera consensuada.

En cuanto a los mecanismos de participacién ciudadana, a nivel local destaca la crea-
cién de los Comités de Vigilancia, que permiten a los ciudadanos controlar la gestién
municipal.

En el 4mbito presupuestal, Bolivia también presenta un gran avance al establecer que los
recursos asignados a los gobiernos municipales sean del orden del 20% de la recaudacién
efectiva de las rentas nacionales; pero, ademds, éstos deben asignar a inversién publica no
menos del 90% de los recursos de la coparticipacién tributaria. As{ mismo, de acuerdo a
Ley de Participacién Popular, el Tesoro General de la Nacién debe crear un Fondo Com-
pensatorio Departamental que sirva de apoyo a las acciones municipales.

Se ha dispuesto también que los ministerios y las prefecturas de departamento, asignen,
transfieran o desconcentren, segin corresponda, los recursos financieros, fisicos y huma-
nos necesarios para el funcionamiento de los servicios departamentales.

Ademds de ello, existen recursos departamentales administrados por los prefectos. Se
trata de las regalias departamentales creadas por ley, los recursos del fondo de compensa-
cién departamental, el 25% de la recaudacién efectiva del impuesto especial a los hidro-
carburos, asignaciones del presupuesto general de la nacién para servicios personales de
salud, educacién y asistencia social, transferencias extraordinarias del tesoro nacional,
créditos, empréstitos y recursos propios. El prefecto estd obligado a emplear entre el 85
y el 100% de los recursos recaudados (de acuerdo a especificaciones de la ley) para pro-
gramas y proyectos de inversién, destinando solamente el 15% a gastos administrativos.

De acuerdo a la Constitucidn Politica, las rentas del Estado se dividen en nacionales,
departamentales y municipales, siendo invertidas independientemente por sus tesoros,
conforme a sus respectivos presupuestos, en relacién con el Plan General de Desarrollo
Econémico y Social de Bolivia. De esta manera el pais estd destinando una muy impor-
tante parte de su presupuesto a los distintos niveles descentralizados, estableciendo en
este punto una diferencia con Ecuador y una adn mayor con el Perd.

La estrategia general de la descentralizacién desarrolla sus acciones a dos niveles y de
manera simultdnea. Por un lado, se fortalece la estructura organizativa del poder Ejecu-
tivo a nivel departamental, mediante la Ley de Descentralizacién Administrativa; por
otro lado, se fortalece el sistema auténomo de las municipalidades, dotdndolas de recur-



sos y programas de accién que las vinculan con las necesidades expresadas por la pobla-
cién, para lo cual el referente es la Ley de Participacién Popular.

Es posible desplegar esta estrategia, toda vez que se dota de recursos econémicos signifi-
cativos tanto a los niveles dependientes como a los auténomos descentralizados. Al mis-
mo tiempo se incrementa las atribuciones municipales; se transfiere infraestructura fisica
de educacidn, salud, deportes, asi como la responsabilidad sobre los caminos vecinales y
el micro-riego.

Complementa lo anterior los programas orientados a desarrollar la capacidad de gestién
administrativa y operativa de los gobiernos en los diferentes niveles, asi como la promo-
cién de una amplia participacién popular que sirve para impulsar la planificacién, la
consulta y garantizar la transparencia de la accién publica.

b. Las condiciones en Ecuador

La descentralizacién ecuatoriana se apoya en la ley marco de modernizacién del Estado,
siendo el CONAM (Consejo Nacional de Modernizacién del Estado) el encargado de
coordinar, supervisar y controlar la ejecucién de las politicas de descentralizacidn, las
mismas que tienen por objeto trasladar poder politico, econémico, administrativo y de
gestién de recursos tributarios del gobierno central a los gobiernos seccionales. Para tal

efecto, CONAM debe coordinar con la Asociacién Nacional de Municipalidades (ANME)
y el Consorcio de Consejos Provinciales (CONCOPE) en lo que resulte pertinente.

Asi mismo, la Constitucién Politica remite a las leyes la regulacién de las competencias
para evitar superposiciones y duplicidad de atribuciones entre diferentes niveles y orga-
nismos. También por ley se regulan los procedimientos destinados a resolver conflictos
de competencia, as{ como las formas de control social y de rendicién de cuentas.

Uno de los aspectos mds saltantes tiene que ver con los recursos asignados a la descentra-
lizacién. A los concejos provinciales y municipios se le asigna el 15% del presupuesto del
gobierno central, sin perjuicio de otros recursos que puedan destinarse a los gobiernos
seccionales auténomos. Estos recursos deben ser distribuidos sobre la base de planes de
inversién provinciales y municipales, ddndose preferencia a las obras y servicios a reali-
zarse en las zonas de menor desarrollo.

Para la distribucién del Presupuesto General del Estado entre los entes seccionales, se
toman como criterio:

[1  El ndmero de habitantes.
[1  Las necesidades bdsicas insatisfechas.
[J  La capacidad contributiva.
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El logro en el mejoramiento de los niveles de vida.
La eficiencia administrativa.

Los recursos para el funcionamiento de los organismos del gobierno seccional auténomo

estdn conformados por:

NN o O

Las rentas generadas por ordenanzas propias.

Transferencias y participaciones que les correspondan.

Recursos que perciben y los que les asigne la ley.

Recursos que perciban en virtud de la transferencia de competencias.
Asignaciones discrecionales sélo en casos de catdstrofes.

Para poner en marcha todas estas politicas, se toma en cuenta la existencia de regimenes
especiales de administracidn territorial por razones demogréficas y ambientales, también
para los casos de proteccién de dreas sujetas a régimen especial, pudiendo en tal caso

limitarse dentro de éstas a los derechos de migracién interna, trabajo o cualquier otra

actividad que pueda afectar el medio ambiente. Para ello se ha establecido que cada
régimen especial sea regulado por una ley especial; es el caso, por ejemplo, de Galdpagos
y las provincias amazdénicas. En aplicacién de esta disposicién pueden crearse, por ley,
distritos metropolitanos.

En cuanto a las estrategias generales que plantea la descentralizacién en Ecuador, pode-
mos sefialar como rasgos mds notables los siguientes:

[

Se busca muy conscientemente el desarrollo arménico del pais y eliminar las
inequidades espaciales y los tratamientos arbitrarios, recurriendo para ello al forta-
lecimiento de las entidades seccionales y distribuyendo mejor los ingresos ptblicos
y las riquezas.

Se sefiala un principio de capacidades: no podrd haber transferencia de competen-
cias sin transferencia de recursos equivalentes, ni transferencia de recursos sin la de
competencias.

Se establece un procedimiento gradual de implementacién: la descentralizacién
serd obligatoria cuando una entidad seccional la solicite y tenga capacidad operativa
para asumirla.

Quedan como competencias exclusivas del gobierno central la defensa y la seguri-
dad nacional, la direccién de la politica exterior y las relaciones internacionales, la
politica econémica y tributaria del Estado, la gestién del endeudamiento externo,
asi como otras que la Constitucidén y los convenios internacionales excluyan.



c. Las condiciones en el Pert

Los gobiernos regionales peruanos se crearon e implementaron a mediados de los afos
ochenta, pero desde 1992 fueron captados por el poder Ejecutivo y transformados en
instituciones dependientes del gobierno central. Para los efectos politicos y constitucio-
nales desaparecieron como instancias descentralizadas de gobierno.

La propuesta de descentralizacién se procesé a través del Congreso de la Republica me-
diante proyectos de ley presentados por las principales fuerzas politicas. La Comisién de
Descentralizacién y Regionalizacién del Congreso, en coordinacién con alcaldes, conse-
jos transitorios de administracién regional, universidades, colegios profesionales, cima-
ras de comercio y distintas organizaciones sociales realizaron audiencias publicas para
debatir la propuesta del proyecto de Ley de Bases de la Descentralizacién.

Sin embargo, todo el proceso se llevé a cabo muy rdpidamente, pues sin contar atin con
el marco normativo y sin que la poblacién hubiera asimilado los conflictos politicos por
la restauracién democrdtica, se convocé a elecciones regionales para finales del 2002. La
situacién de la descentralizacién peruana ha sido muy critica, pues a la desaparicién de
los gobiernos regionales siguié la pérdida de numerosas atribuciones de las municipali-
dades (entendidas por el gobierno central de los noventa como posibles competidores
politicos), y a la vez la provocacién de una asfixia presupuestal que llevé a que los gobier-
nos municipales de todo el pais percibieran aproximadamente el 3,5% del presupuesto
nacional, que es el porcentaje mds bajo en toda la regién.

La crisis econémica por la que atraviesan los distintos gobiernos locales es permanente,
siendo extrema principalmente en el caso de las municipalidades rurales y las urbano
marginales. Pese a estas dificultades, el sistema municipal peruano ha demostrado poseer
una gran consistencia, pues mientras en los tltimos veinte afios se han observado golpes
de Estado, disoluciones del Congreso y liquidacién de los gobiernos regionales, los go-
biernos locales si han renovado normalmente sus autoridades mediante elecciones por
sufragio universal.

Lamentablemente, el proceso estd repitiendo algunos rasgos negativos de la descentrali-
zacién anterior. En primer lugar, el apresuramiento para resolver en pocos meses un
problema generado y mantenido latente durante décadas en el pais.

En segundo término, la falta de tiempo para que la ciudadania conozca e interiorice las
propuestas formuladas por los distintos partidos y agrupaciones politicas, y sobre todo
para que formule propuestas a través de las organizaciones sociales sectoriales, de modo
que se evite que la discusién tenga un cardcter politico partidario o de especialistas.

En tercer lugar, consideramos necesario evaluar desapasionada y responsablemente la
experiencia de regionalizacién frustrada, asi como las diferentes experiencias de gestién



del desarrollo local concertado en curso, con participacién de todos los sectores sociales,
con el fin de crear consensos respecto a procedimientos y objetivos.

d. Conclusiones de los tres casos

[ Destinar significativos recursos econdémicos a la descentralizacién es un indicador
indudable de compromiso con el proyecto politico.

Bolivia y Ecuador parecen transitar correctamente por este camino. En cambio, el Pert
se mantiene bastante retrasado y las perspectivas planteadas ofrecen también dificulta-
des, pues mientras todos los paises de la regién poseen montos superiores al 15%, en el
Perd se espera pasar al doble del presupuesto actual en el afio 2003, es decir llegar a un
monto aproximado al 6 o 7%, aunque se plantea como meta en cinco afios llegar al 15%.

[J  Es imprescindible que una estrategia de desarrollo local se relacione directamente
con las propuestas y ejes priorizados y fortalecidos por la descentralizacién.

No cabe pensar en otra posibilidad. Una inadecuada descentralizacién puede crear serias
limitaciones para el desarrollo local, de la misma manera que una descentralizacién que
no contenga las aspiraciones de las sociedades locales o que no refleje sus dindmicas
carecerd de sustento social. Serd entonces dificil de implementar y probablemente cons-
tituird solamente un conjunto de actos administrativos de escasos efectos en la sociedad.

[0 Un prerrequisito de sostenibilidad para la descentralizacién es que el proceso sea
asumido por las sociedades; este es un punto de encuentro con la perspectiva del
desarrollo local.

Los mecanismos de participacién requieren generar auténticos espacios de expresién
ciudadana, permitiendo la toma de decisiones y el ejercicio de controles. La medidas de
participacién formales no pasan desapercibidas por los actores sociales, que identifican
rdpidamente la autenticidad del proceso en curso.

En el caso boliviano, la generacién de canales tales como los Consejeros Departamenta-
les y las Juntas de Vigilancia constituyen exitosas formas de participacién aunque, como
todo ensayo, amerita siempre correcciones, como al parecer se requiere especialmente en
el dltimo caso, donde el Estado debiera evaluar la posibilidad de solventar ciertos gastos
minimos en los que incurren los activistas de una Junta de Vigilancia.

En Ecuador, mds que un procedimiento en curso se abre la perspectiva de generar espa-
cios potencialmente muy ricos para la participacién, los mismos que surgirfan con oca-
si6n de producir entidades auténomas. Por ahora existe un importante conjunto de
propuestas elaborados por organizaciones sociales, personalidades y organismos publi-



cos que pueden servir para provocar un didlogo bastante ordenado, as{ como un abanico
de sugerencias para su implementacién.

En el Pert todavia las fases iniciales han descansado en audiencias puablicas, que en ver-
dad resultan insuficientes para generar un mayor conocimiento y compromiso en la
poblacién en general; es de esperar que a propésito de las elecciones regionales, y sobre
todo con la puesta en funciones de las autoridades elegidas a partir del primero de enero
de 2003, se logren mejores mecanismos de participacién directa de la ciudadanfa.

2. ASPECTOS CONCEPTUALES

DE LA DESCENTRALIZACION
Y EL DESARROLLO LOCAL

2.1 LA IMPORTANCIA DE LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacién es, entonces, un proceso de reforma de la estructura del Estado
orientado a dotar de poder efectivo a instancias de gobierno subnacionales (regionales y
locales), expresado en mayores atribuciones, recursos econémicos y autonomia politica
ademds de la administrativa. Por ello requiere de decisiones politicas del mds alto nivel
para ser impulsado, de un conjunto bastante complejo de procedimientos administrati-
vos para implementarlo, asi como de mecanismos efectivos de participacién ciudadana
para hacerlo sostenible.

La descentralizacién se diferencia de la desconcentracién en la medida en que esta tltima
significa sélo la delegacién de funciones y atribuciones administrativas desde el gobierno
central a otros niveles subnacionales; sin embargo, como toda delegacién estd sujeta a
plazos y fiscalizaciones, ya que no comprende una transferencia efectiva de poderes ni
autonomias.

Razones histdricas de naturaleza politica y econémica oponen la descentralizacién al
centralismo, que comuinmente concentra el poder y la riqueza en la capital de un pais o
en un reducido nimero de ciudades.

En esta parte de América Latina, el centralismo se ha constituido en el medio de domi-
nacién y explotacién econdémica de gran parte del territorio nacional, en beneficio de
reducidas dreas y grupos de personas que capitalizan los frutos de la riqueza producidos
en las zonas periféricas.



Este centralismo ha generado un vasto sistema de relaciones que permite la reproduccién
de relaciones de intercambio a todo nivel y en todo el territorio. Resulta iluso pensar que
pocas personas, desde una metrépoli o desde un centro de poder, pudieran haber tenido
el dominio de todo el territorio nacional sin la complicidad de actores locales y regionales.
El centralismo estd lejos de ser solamente un fenémeno espacial, pues existe en su base un
intrincado tejido de relaciones sociales que se beneficia de esta situacién y la preserva.

Los planteamientos descentralistas en Bolivia, Ecuador y el Perti se han enarbolado des-
de hace muchas décadas, pero han sido exitosamente resistidos por los detentadores del
poder central y regional beneficiarios de tal situacién. No obstante, en los tltimos diez
anos la comunidad internacional ha empezado a respaldar con mayor decisién las pro-
puestas descentralistas impulsadas por fuerzas de la sociedad civil en la regién, luego de
que la crisis econémica, politica y moral hubiera llegado a limites insospechados, dejan-
do como resultado Estados desprestigiados y exhaustos. Pero hay que recordar que estos
tres paises emprendieron el trdnsito por los caminos de la descentralizacién mucho mds
tarde que el resto de sus vecinos y eso tiene ciertos inconvenientes.

La prolongada crisis del Estado central ha contribuido a generar expectativas en todos
los sectores sociales respecto a la descentralizacién, como una forma de encontrar una
salida a tantos problemas insolubles. Resaltan, entre las principales razones:

[J  Laimagen de un Estado central extenuado, sin capacidad para ofrecer resultados
alentadores y, por el contrario, con evidentes signos de atrofia y pérdida de rumbo
en su inacabable crisis politica y econémica.

[J  Intimamente vinculada a lo anterior, la crisis de los partidos politicos, que ha lleva-
do a producir gran incredulidad respecto a las representaciones politicas de nivel
nacional.

[J  La incapacidad del Estado central para ofrecer apoyo efectivo y sostenido a las
localidades, se pone de manifiesto cuando los programas sociales en algunos ca-
sos son esporddicos, en otros resultan complementarios a acciones que debieran
darse desde otros sectores (y que muchas veces no terminan de concretarse) e
incluso cumplen roles puramente asistenciales, sin mayor proyeccién, de manera
tal que buena parte de la poblacién lo siente como algo muy lejano, inasible e
incomprensible.

[J  Las numerosas muestras de resultados exitosos en las localidades, como contraposi-
cién a la pardlisis de los organismos estatales centrales, interviniendo en campos
muy dificiles y complejos como la atencién de la supervivencia de sectores de extre-
ma pobreza, el apoyo al sector informal, la construccién de obras fisicas urgentes,
etc., responden a la confianza de la poblacién en los érganos descentralizados.



El mantenimiento y refuerzo de las identidades locales, especialmente en el cuida-
do de la cultura, alli donde otras identidades se muestran mds pobres y poco con-
vincentes, como en muchos casos ocurre respecto a las identidades nacionales, que
por lo general resultan mds laxas o poco definidas.

Se trata de razones importantes, sin duda, aunque no hay que olvidar que la descentrali-

zacién plantea también serios riesgos y dudas:

[

Hay un serio riesgo de que, por esta via, se refuercen los caudillismos locales y sus
précticas clientelares, que nada tienen que ver con la profundizacién de la demo-
cracia y que, para reproducir sus relaciones, requieren justamente del manteni-
miento de exclusiones e inequidades.

Que los discursos descentralizadores escondan, en realidad, sélo estrategias de cre-
cimiento de un grupo politico, que por esta via trate de generar partidos o movi-
mientos politicos regionales que permitan luego superar a los partidos nacionales.
Lo mismo ocurre con grupos politicos que desde la proclama regional y local bus-
can en realidad un mecanismo para integrarse a agrupaciones politicas mayores.
Obsérvese que, siendo admisibles las tdcticas politicas, lo que se critica en esta opor-
tunidad es que la bandera descentralista se emplee solamente como un pretexto,
como simple lenguaje para la construccién de una estructura partidaria y no para
lograr los propésitos esperados por la ciudadanfa.

Similar al caso anterior, existen también quienes irrumpen en la corriente
descentralista para lograr ciertos beneficios econémicos, como por ejemplo cuando
se confunde adrede los mensajes de descentralizacién politica con los de privatizacién
de empresas y servicios.

En los tres paises se ha generado un amplio consenso respecto a las bondades que
ofrece la descentralizacién. No obstante, la pregunta obligada a estas alturas es: ;por
qué se piensa que una reorganizacién del Estado de este tipo puede tener efectos tan
gravitantes para provocar el desarrollo en distintas partes de un pais y, si esto es asf,
cémo se explica entonces que no se haya aplicado anteriormente?

Es l6gico esperar que frente a defensas cerradas de las potencialidades y promesas de la
propuesta descentralista, exista también un sano escepticismo para moderar las posicio-
nes y buscar cierta objetividad en el andlisis de las situaciones.’

Esta interrogante nos lleva a pasar revista a la situacién de los actores sociales, a los patrones
econémicos y de distribucién de la riqueza, al poder de resistencia de los beneficiarios del

3
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centralismo, as{ como a los distintos usos y asociaciones que se dan a los mensajes, al asociar
descentralizacién con otros conceptos como democratizacién, equidad o desarrollo, aun
cuando en la prdctica no se aprecie mayor correspondencia entre éstos.

Siendo una reforma del Estado, la descentralizacién tiene como protagonista principal al
propio Estado. Pero en la medida en que trata de cambios orientados a perfeccionar su
funcién y su capacidad de servicio o de accién a favor de la ciudadania, constituye un
tema que interesa y preocupa a toda la poblacién y que no debe realizarse al margen de
ella, a pesar de que muchas veces se dé la impresién de que este proceso tuviera como
actores exclusivos a poderes y organismos estatales, credindose incluso metalenguajes y
procesos que resultan excluyentes para la mayoria de la poblacién.

: ESTUDIO DE CASOS )
% UNA PERMANENTE PREOCUPACION
« REGIONAL: ECUADOR /

1. “La descentralizacién como proceso de reorganizacién de la sociedad y del Esta-
do estd presente en el Ecuador de hoy, mds como discurso que como realidad.
Como discurso, porque el proceso de concertacién atin no ha concluido y porque
todavia no se avizora un proyecto hegeménico que lo contrarreste.

El discurso centralista carece de una estrategia explicita y mds bien tiende a desarro-
llarse a partir de ciertos intentos aislados que darfan lugar a pensar que se estd
cimentando el sujeto social de la descentralizacién, a la par que se definen los con-
tornos de su propuesta.

Por eso es importante y necesario identificar a los actores de la descentralizacidn,
sobre la base de un intento de sistematizacién de sus propuestas.

La descentralizacion desde el Estado central

A nivel del Estado central, producto de la propia heterogeneidad de sus aparatos y
puesto que aun no ha logrado definirse claramente una propuesta con legitimidad,
se puede sefialar que son propuestas diversas y aisladas que provienen de la volun-
tad de organismos dispersos. Sin duda que todavia estdn técnica y politicamente
inmaduras, lo que nos lleva a pensar que atin no hay un proyecto, en el sentido de
la existencia de un sujeto con voluntad.”

2. “Otra caracteristica de este debate (sobre descentralizacién) es que ha estado
fundamentalmente circunscrito al marco juridico. A diferencia de otros paises —en

)
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los que se han iniciado en la prictica social procesos que luego han sido formula-
dos juridicamente-, en el caso ecuatoriano la ley es el punto de arranque —y, no
pocas veces de culminacién- de los proyectos en juego.

Sobre las principales modificaciones constitucionales sobre la descentralizacion

Es posible ensayar dos formas de balance. Una, asumiendo la aproximacién al
proceso de descentralizacién circunscrito en la visién hegemdénica; por lo tanto,
explorando su coherencia interna, su correspondencia con los objetivos plantea-
dos y su viabilidad.

Desde esta perspectiva se pueden identificar como avances principales:

[0 El reconocimiento y el desarrollo de los derechos colectivos y del control social.

[1  El establecimiento de un sistema nacional de planificacién, con las atribucio-
nes, caracteristicas y composicién que se propone, asi como el establecimien-
to de sistemas nacionales que atiendan otras dreas como salud, infancia, etc.

[J  El reconocimiento de circunscripciones indigenas y negras, con sus respecti-
vas autoridades y derechos, aun cuando subsisten interrogantes respecto a
recursos, competencias reales, etc.

[J  Los aspectos referidos al manejo presupuestario.

[J  La posibilidad de que el Estado pueda conceder tratamientos especiales a la
inversién publica y privada en zonas menos desarrolladas.

[J  La tendencia a configurar un dmbito local de la politica (separacién de las
elecciones, peso de las alcaldias, etc.)”.

“Los limites e interrogantes que pudieran establecerse, aun desde la perspectiva

hegemdnica, se refieren a:

[J  La persistencia de una visién municipalista que, desconectada, no genera es-
pacios de la magnitud suficiente para la interrelacién entre lo nacional y lo
local. Lo provincial, que podia jugar este papel, no se fortalece realmente y lo
regional queda en el limbo.

[0 La insuficiencia que se detecta en los planteamientos de democratizacién en
los niveles de decisién y cogestién, que eran mucho mds importantes, tanto
en los informes previos de la Asamblea como en las versiones anteriores de la
Ley de descentralizacién.

La falta de claridad sobre el estatuto de los organismos de desarrollo regional, lo
que puede dejar a fojas cero problemas como la superposicién de funciones y la
ausencia de coordinacién”.’

Barrera, Augusto: «Descentralizacién, participacién y planificacién en la nueva constituciény, en La nueva Constitu-

cidn. Escenarios, actores, derechos. Quito: Ciudad. 1998.
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ESTUDIO DE CASOS

REGIONAL: BOLIVIA

Pese a que en el Plan Quinquenal de Desarrollo 1972-77 de Bolivia y en diversos
documentos oficiales y propuestas de los Comités de Corporaciones de Desarrollo,
aparecia el objetivo de “desarrollo regional mds equilibrado”, “distribucién equita-
tiva del ingresos regional” y el de “alcanzar un desarrollo armdnico de las regiones
del pais”, lo cierto es que es poco lo que se conseguia al respecto. Sin embargo, la
situacién de la relacién “centro-periferia” boliviana no ofrecia la gravedad presente
en otros paises de la regién.

La ciudad de La Paz, por ejemplo, ni en términos de estado ni de proceso, es asimi-
lable a otros casos. La aglomeracién de La Paz es sélo 2,5 veces mayor que
Cochabamba-Quillacollo, menos de 3 veces mayor que Santa Cruz-Montero unas
6 veces que Oruro. También que sumadas las poblaciones de los tres dltimos resulta
una cifra similar a la poblacién de La Paz. En consecuencia, no se manifiesta en la
configuracién del territorio el fenémeno de metropolizacién aguda, costos sociales
crecientes, ni de concentracidn técnica de la actividad, con sus secuelas de “colonia-
lismo interno” y aparicién de las etapas de deseconomias de aglomeracidn, externas
y urbanas. Se muestra, ademds, una relativa dispersién de la localizacién de las
actividades, por lo menos en tres centros urbanos.

Pero las dificultades de la relacién centro periferia se evidenciaba también en térmi-
nos del bajo grado de integracién industrial y la desarticulacién tecnolégica del
principal eje, que va desde La Paz-Cochabamba-Santa Cruz con apéndice en Oruro.
No reflejaba mds que el propio grado de evolucién y tipo de desarrollo alcanzado,
un esquema de polarizacién exégena-endégena: la mayor parte de las actividades de
los centros urbanos predominantes del eje central se ligan con fuerzas econémicas
de atraccién hacia afuera, con dependencia de sus niveles decisionales, induccién
en la forma y orientacién de la acumulacién y, por tanto, en la manera como se
aplica respuestas condicionadas a los agentes con mayor capacidad adquisitiva del
sistema, y actia negativamente sobre el ahorro interno y la estructura de la deman-
da mds dindmica.°

Pero los problemas espaciales tenfan también su correlato en los problemas socia-
les y culturales, que no encontraban mecanismos politicos para ser procesados

satisfactoriamente.

6
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En relacién con los otros paises de la regién, Bolivia ha iniciado relativamente tarde
un proceso de descentralizacién politica, con la aprobacién de la ley de Participa-
cién Popular y la Ley de Descentralizacién Administrativa. Las causas de esta de-
mora son multiples, pero resaltan: el predominio de regimenes autoritarios y la
preocupacién de que la descentralizacién pudiera provocar la desintegracién en un
pafs marcado por las diferencias socioculturales y econémicas, y por un nivel de
integracién general débil.

El modelo de descentralizacién puesto en marcha en Bolivia reconoce las autono-
mias politicas de las municipalidades, estableciendo ciertos elementos importantes
como los siguientes:

Una nueva divisién politica y administrativa del pais.

Distribucién y descentralizacién de fondos publicos.

Transferencia de competencias a las municipalidades.

Incorporacién de la participacién social dentro de los municipios.

El modelo municipalista es complementado con acciones a nivel departamental.

NN O I I

En apenas siete afios de la puesta en marcha de los procesos de descentralizacién, se
han logrado cambios profundos y complejos, pero uno de los logros fundamentales
tiene que ver con la participacién social, aspecto que caracteriza al proceso bolivia-
no a nivel interno e internacional.”

“La transferencia del gobierno central a las prefecturas y municipios de nuevas
competencias y atribuciones; el reconocimiento de la personalidad juridica de
las organizaciones territoriales de base, como sujetos de derecho publico; la
redistribucién de los recursos del TGN entre los municipios del pais, en razén del
nuimero de sus habitantes; el acceso del pueblo organizado al nivel decisional de los
gobiernos municipales, a través de los Comités de Vigilancia; en fin la insercién
de las minorfas étnicas en la organizacién oficial del Estado boliviano, signifi-
can el inicio de una transformacién sustancial del Estado y la sociedad civil.
Todo cambio social, de acuerdo a leyes sociolégicas es un proceso, y como tal,
el que tiene lugar en Bolivia, pese a sus perspectivas halagiienas, requiere de un
permanente esfuerzo de profundizacién del proceso de participacién ciudadana, en
todas y cada una de las medidas que han generado el cambio estructural”.®

J

«Conséquences de 'ajustement structurel et priorité politique actuelle en matiere de développementlocal», Documen-

to proporcionado por Laurence Marandola, parafraseado.

Mostajo, René (Viceministro de Participacién Popular y Fortalecimiento Municipal): en Participacion popular: una
evaluacion - aprendizaje de la ley 1994-1997. La Paz: Ministerio de Desarrollo Sostenible - Viceministerio de Partici-

pacién Popular y Fortalecimiento Municipal, 1998.
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Poco antes de los afos setenta el Perd se encontraba sumido en una oprobiosa
desigualdad social, con una poblacién indigena abiertamente explotada, sin pose-
siones materiales y bajo formas de dominacién feudal, que llevaron a un proceso de
intervencién politica desde el Estado que traté de suprimir este régimen de fuerte
raigambre colonial. Sin embargo, las soluciones propuestas no planteaban la cons-
titucién o el fortalecimiento de actores sociales ni una liberacién plena de las pobla-
ciones rurales; por el contrario, existia el interés de controlarlos y manipularlos en
favor del proyecto politico del régimen, una dictadura militar.

Pero este contradictorio gobierno militar que realizaba reformas audaces, al mis-
mo tiempo suprimia toda forma de expresién popular a través del sufragio direc-
to y formas de organizacién social auténomas. De esta manera, los gobiernos
municipales pasaron a ser designados directamente por el gobierno central,
suprimiéndose cualquier posibilidad de ascenso de los sectores politicos median-
te medios democrdticos.

En la década siguiente, el proyecto militar autoritario, ejecutado en dos etapas,
produjo una crisis politica generalizada, puesta en evidencia con fuertes
movilizaciones populares, que en paros nacionales consecutivos provocaron la cai-
da del gobierno, dando nacimiento a la formacién de una Asamblea Constituyente,
la misma que elaboré la Constitucién Politica de 1979, un hibrido politico donde
se planteaba junto a una economia social de mercado reglas de democracia directa
y funcional. Se traté de la primera oportunidad en que una Constitucién planteaba
un proyecto explicito de descentralizacién mediante la regionalizacién del pais.
(Constituciones anteriores mencionaban a los departamentos como una forma de
organizacién politica unitaria y sin mayores atribuciones ni estructuras de gestién).
Se trataba de un modelo politico que pretendia enrumbar al pais ad portas del
nuevo siglo, luego de fracasos continuos desde la Independencia.

Pero no serd sino hasta 1985 que se ponga en marcha el proyecto de descentraliza-
cién a través de las leyes de regionalizacién. No obstante, el apremio que caracteri-
zaba a las decisiones politicas por implementar esta propuesta, provocé un genera-
lizado desorden politico-administrativo, as{ como innumerables protestas de parte
de las colectividades locales por las formas en que fueron disenadas y aprobadas las
diferentes regiones, de la misma manera que graves denuncias se hacfan publicas
por el dispendio de los recursos asignados. El esperado proyecto regionalista, al
iniciarse los anos noventa, carecia de legitimidad social y era fuertemente cuestio-
nado por las diferentes colectividades locales.

Con la instauracién del gobierno de Alberto Fujimori sobrevino la crisis total del
sistema politico regional. Lejos de subsanarse los errores o de plantear alternativas

.
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que facilitaran un nuevo orden o una mejor expresién popular frente al proceso
politico, el régimen aprovechd el descontento para cancelar toda la estructura des-
centralizada y volver con mds intensidad al sistema centralista, adquiriendo en el
camino mayores poderes personales, alterando un conjunto de instituciones politi-
cas y, finalmente, eliminando el propio Estado de Derecho.

Un aspecto muy lamentable, es que respecto a la Constitucién del 79 y al proyecto
de descentralizacién a través de las regiones, no ha existido en el pais suficiente
calma ni desapasionamiento para evaluar sus resultados ni para medir sus posibili-
dades y proyecciones. El proyecto del 79, entre sus virtudes, propuso y empezé a
generar un sistema de administracién micro regional, una forma de administracién
politica inédita en el Perd y que respondia, de manera bastante sugerente, a las
necesidades de administracién de unidades geograficas y econémicas para las cuales
no existfa -y no existe ain hoy- forma de gobierno politico alguno.

El proyecto proponia también un sistema de participacién politica mixta. Las Asam-
bleas Regionales debifan estar integradas por representantes directamente elegidos
(con mandato de cinco afios), asi como por representantes —delegados- de las orga-
nizaciones representativas de las actividades econdmicas, sociales y culturales de
cada una de estas zonas (con mandato de tres afios). Si bien hubiera sido conve-
niente corregir los porcentajes asignados, asi como el nimero total de los asambleistas
regionales, que resultaban ambos excesivos, esta forma de participacién posibilita-
ba el acceso al gobierno subnacional de sectores sociales generalmente excluidos.
Hoy estas representaciones no cuentan con canales similares y el acceso a espacios
de gobierno se hace muy dificil debido a sus condiciones de pobreza, aspecto fun-
damental cuando se trata de participar en elecciones politicas que implican costos
imposibles de asumir por los sectores populares.

El proceso de descentralizacién reiniciado a finales del afio 2001 ha culminado en
mayo del 2002 con una reforma constitucional que pondrd en marcha la descentra-
lizacién, considerando como regiones a los departamentos, en espera de que éstos
formen posteriormente macro regiones, contando para ello con la expresién ciuda-
dana mediante referéndum. Se trata de un proceso muy distinto al generado con
ocasién de la Constitucién anterior, y que busca establecer relaciones de
complementariedad con el sistema municipal ya existente. El aspecto mds débil del
proceso radica en la pobreza de los canales de participacién, ya que mds alld de un
conjunto de audiencias publicas no se ha acompanado de un proceso social y la
mayor parte de la poblacién sentird que la descentralizacién ha comenzado sélo
cuando participe a finales del 2002 en las elecciones conjuntas para elegir autorida-
des locales y regionales.’

9
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2. 2 EL PROPOSITO DEL DESARROLLO LOCAL

A diferencia de la descentralizacién, el desarrollo local es un proceso eminentemente
social. Tiene su punto de origen en los espacios locales y se proyecta luego hacia los
niveles superiores de la organizacién territorial, generando entonces multiples puntos de
encuentro con la descentralizacién politica.

En la medida en que se trata de dindmicas esencialmente sociales, corresponde que el
Estado se concentre sélo en apoyar la organizacién y gestién social orientada a provocar
el cambio y el mejoramiento de las condiciones de vida, produccién y bienestar en gene-
ral. Ademds, el Estado puede delegar progresiva, pero sostenidamente, una serie de fun-
ciones y responsabilidades que resulta mds conveniente que se encuentren en manos de
la sociedad, en razén de mayor interés, eficiencia y eficacia. El Estado debe tener un rol
promocional y a la vez subsidiario en el desarrollo local.

El desarrollo local abre necesariamente un campo de discusién sobre los temas que de-
ben dejar de tener un cardcter estatal para pasar a integrar las agendas sociales. Tal debate
deberfa abordar lo que se entiende por gestién social y cudndo se justifica, de la misma
manera que aquellas funciones que siendo de necesidad o de interés social requieren de
tratamiento, supervisién o gestion publica, asi como también considerar funciones com-
partidas entre la gestién publica y la gestién social, como por ejemplo, los programas
sociales orientados a aplacar el hambre o atender necesidades bdsicas insatisfechas que
bien podrian ser responsabilidad estatal, aunque administradas por las propias organiza-
ciones sociales, bajo supervisién.

El desarrollo local, entonces, es un proceso social cuya direccionalidad va de abajo hacia
arriba y que tiene un encuentro obligado con los niveles mds descentralizados del Esta-
do, que generalmente son las municipalidades y los organismos descentralizados o
desconcentrados.

De esta manera se crea un espacio de interaccién entre ambas dindmicas, en las que
deberfa primar la social sobre la estatal, cumpliendo esta dltima roles promocionales y
subsidiariarios, como puede apreciarse en el esquema N° 1.

El desarrollo local permite el desempefio de funciones orientadas a apoyar los procesos
concretos de mejoramiento del hébitat, la infraestructura bdsica, la salud, la educacién,
la produccién y, en general, todo lo orientado a elevar la calidad de vida de la poblacién,
de acuerdo a las caracteristicas particulares que presenta cada localidad o unidad seccional.
Se trata, en ese sentido, de procesos prolongados, no exentos de conflictos entre diferen-
tes actores sociales que buscan hacer prevalecer sus particulares intereses, con la presencia
de un gobierno local orientado a velar por los intereses sociales generales y cuidar la

utilidad publica.



ESQUEMA N°1
DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO LOCAL

Actores:
Municipalidades
Organismos
publicos
Ciudadan{a en

general

ESTADO

DESCENTRALIZACION

ESPACIOS DE > Comités de Desarrollo
CONCERTACION c® Consejos de Desarrollo

> Mesas de Concertacién

Actores:
Organizaciones
sociales y
ciudadanos

DESARROLLO
LOCAL

ACTORES

SOCIEDAD DESARROLLO LOCAL Individuos y
CIVIL Organizaciones

sociales

2.3 LA DIMENSION LOCAL

Una dificultad prdctica para impulsar el desarrollo local radica en la forma de delimitar
o precisar una localidad, y relacionarla luego con una unidad descentralizada de gobierno.

Lo “local” generalmente hace referencia a unidades territoriales muy variadas. Se trata de
algo muy distinto a una circunscripcién politica que, como los distritos, cantones o
secciones de provincias, en muchos casos resultan excesivamente amplios para hablar de
experiencias que se producen en dmbitos mds concentrados, como zonas delimitadas por
accidentes geogrdficos, parroquias, comunidades, asentamientos humanos o vecinales e,
incluso, manzanas, cuadras o calles en las ciudades.

Resulta conveniente, por tanto, distinguir la dimensién socioeconémica de la
juridico-politica, que no siempre (o rara vez) coinciden. Esta diferenciacién es impor-
tante especialmente por sus implicancias politicas; por ejemplo, cuando se trata de legis-
lar o cuando se trata de asignar recursos econémicos. Hay que tomar en cuenta que



debido a esta dificultad, los textos legales en estos tres paises son bastante generales en su
tratamiento; hablan de lo local sin delimitarlo, dejando que el concepto flote en el enten-
dimiento de cada cual, lo que resulta siendo en realidad una forma de eludir el tema.

En el entendido de que los politicos generalmente excluyen tratar un tema que en su
opinién puede tener algiin “costo” para su carrera, pero reconociendo la importancia que
tiene el establecimiento de una correspondencia entre la localidad y el 4mbito de gobier-
no, consideramos que tal vez lo mds recomendable es que la circunscripcién politica
local sea un asunto que deben resolver las propias poblaciones de manera directa, limi-
tindose el Estado a establecer las reglas y los mecanismos que faciliten tal determinacién.

La delimitacién local es un tema mds importante de lo que muchas veces los politicos y
legisladores consideran. Bien establecida, la circunscripcién permite dotar de estructura
politica, recursos econémicos y potestad legislativa a una sociedad local, fortaleciendo
con ello a sus actores y legitimando sus prdcticas. Sin olvidar la contribucién que se
brinda a la preservacién de la cultura y los valores propios. Para este fin, las colectivida-
des deben ser conveniente y permanentemente informadas sobre el comportamiento del
ambiente externo, de modo que se logre una adecuada articulacién entre los legitimos
intereses locales y las determinaciones globales. Asi se evitardn las confusiones que a
menudo se dan entre la autarquia y la autonomia a este nivel.

2.4 LA SOCIEDAD LOCAL

La sociedad local comprende una comunidad de personas que han logrado identificarse
entre s{ y con un dmbito geogrifico especifico, producto de interacciones sociales y cul-
turales, asf como de la sucesién de hechos histéricos comunes.

Una sociedad local no precisa de un componente poblacional homogéneo o siquiera de
intereses comunes o afines, aunque generalmente lo posean y constituyan parte de sus
rasgos mds saltantes. Ademds, se caracteriza por reproducir, en una escala menor, los
rasgos esenciales del sistema social regional al que pertenece, tales como problemas de
diferenciacién social, de clase, de género, etc.

Consideramos imprescindible que en la determinacién de las circunscripciones locales se
tome como referencia principal la sociedad local, y no unicamente los criterios fisicos o
poblacionales, como puede ser el tamafio del territorio o la demografia.

La demarcacién politica local en los tres paises es muy discutible, pues en la generalidad
de los casos no responde adecuadamente a las tradiciones histéricas, ni a razones cultura-
les o étnicas, ni a unidades econémicas productivas. Por el contrario, generalmente las
circunscripciones politicas dividen en forma arbitraria sociedades locales, cuencas o
subcuencas.



Se encuentra ain pendiente una complicada pero fundamental tarea de demarcacién de
los espacios locales para consolidar los gobiernos municipales y otras unidades territoria-
les descentralizadas, de acuerdo a las sociedades locales.

En conclusién, consideramos que lo local debe precisarse en cada caso concreto, en
relacién con el sistema social. Es decir, los limites deben ser fijados por los alcances que
tiene una sociedad local, interviniendo no sélo criterios fisicos y espaciales, sino también
factores como la identidad cultural o la integracién econémica de la poblacién; en este
sentido pueden o no coincidir con las actuales circunscripciones politicas.

2.5 EL SISTEMA ECONOMICO LOCAL

La dimensién econémica local es tan importante que buena parte de la conducta de los
actores responde al patrén establecido por ella, convirtiéndose a decir de Arocena, en “el
estructurante principal del sistema local de relaciones de poder».'

a. El horizonte de los municipios industriales

En los ultimos tiempos se viene hablando de la necesidad de impulsar la creacién de
municipios industriales como una forma de promover el desarrollo local. Sin embrago,
hablar de municipios industriales supone contar con un conjunto de condiciones previas
tales como la existencia de un amplio, complejo y articulado sistema de empresas de
diferentes dimensiones, un capital humano cultivado en conocimientos y habilidades,
un espacio dotado de equipamientos urbanos e infraestructura que permita la instala-
cién fisica de las empresas, asi como el crecimiento de sus instalaciones fisicas, un siste-
ma de seguridad confiable, etc. Lo mismo habria que esperar de un dmbito rural, el cual
debiera contar con una infraestructura adecuada de produccidn: sistema de riego, alma-
cenes, material genético, caminos, etc. De no existir estos elementos, dificilmente po-
drfamos hablar de municipios industriales.

Para lograr esta situacién se requiere un conjunto de actores que tengan una participa-
cién clara y decidida en la toma de decisiones, incluyendo entre ellos al Estado, por
supuesto, bajo términos y reglas que precisen su rol facilitador, evitando suplantar a los
actores sociales.

En los paises donde existen estos municipios productivos -como Italia, por ejemplo-, se
da en el tejido social una intensa comunicacién entre pequefias empresas de todo tama-

10 Arocena, José: “Discutiendo la dimensién local”, Cuadernos del CLAEH, 1988.



flo, gremios y asociaciones locales de produccién y comercio, con dependencias de los
gobiernos municipales y regionales, creando un ambiente de cooperacién que tiene como
telén de fondo la existencia de una legislacién proporcionada por el gobierno central, la
misma que por décadas ha proporcionado significativos beneficios fiscales y que en los
tltimos afos se ha visto reforzada por la inyeccién de fondos de capital para los consor-
cios que se creen.'!

Un aspecto que destaca este tipo de experiencia es el activo rol que cumple el Estado en
la promocién empresarial, especialmente de las PYMES. Siguiendo el ejemplo italiano,
se menciona que “el Estado central ha demostrado un interés creciente. Desde la década
pasada existen préstamos y subsidios para la compra de maquinaria y equipo, y fondos
especiales para la innovacién tecnoldgica y la investigacién aplicada, con cuotas especificas
para PYME”'?, aunque existen modelos mucho mds intervencionistas como el japonés.

Los requerimientos para impulsar la conformacién de municipios industriales son muy
grandes y suponen una accién directa y coordinada de parte del Estado en todos sus
niveles, algo bastante lejano de lo que los discursos neoliberales nos tienen acostumbra-
dos en la regién, por cierto. Asi mismo, requiere sociedades mucho mds integradas, con
un gran sentido de identidad, solidaridad y responsabilidad, que promuevan formas
superiores de integracién de las distintas unidades productivas, provocando eslabona-
mientos e integraciones progresivas con la perspectiva de acceder a mercados globales.

Pero, como senala Mattos, las posibilidades de crecimiento y desarrollo requieren de
aumentos significativos de las inversiones en la base econémica local, que se expresen en
un incremento sostenido de la acumulacién productiva.”” Se trata de requerimientos
que no pueden dejarse indefinidos en una propuesta de promocién econémica, algo que
los Estados desarrollados saben bien y realizan mediante una serie de estrategias.

Esto quiere decir que para los tres paises que venimos estudiando, la promocién de
distritos industriales, de una manera general, podria plantearse como una meta a media-
no y largo plazo. Por supuesto, se trata de una posibilidad que existe para determinadas
dreas territoriales que han venido siendo favorecidas con las inversiones publicas bajo el
esquema centralista, pero para la generalidad de los casos debemos aplicar propuestas de
transicién que permitan crear la base material necesaria para realizar una propuesta de
desarrollo con esta orientacidn.

11 Dominguez, Ricardo: “Promocién y reestructuracién de las pequefias y medianas empresas en Canadd, Espafia, Italia
y Japén”. BID.

12 Ibid.

13 Mattos, Carlos: “La descentralizacién, ;una nueva panacea para impulsar el desarrollo local?”



b. La perspectiva de los municipios productivos

En Bolivia se tiene mds sistematizada la discusién en torno a la promocién econémica
local por la via de lo que ha venido a denominarse municipio productivo. Se trata de un
concepto muy distinto al distrito industrial, pero que ofrece la ventaja de sehalar un
camino mds realista para gran parte de los territorios pobres, en los paises que muestran
serias limitaciones en sus capacidades internas.

“Un Municipio Productivo es un municipio en el cual las inversiones de actores privados
estimulan el desarrollo de actividades econédmicas sostenibles y equitativas, permiten la
creacién de mds y mejores empleos, y un incremento de los ingresos de la poblacién del
municipio. (...) Las inversiones privadas creadoras de empleos y generadoras de ingresos
estdn incentivadas y facilitadas por Acciones de Promocién Econémica Municipal, en
un ambiente de concertacién entre actores municipales, y son el resultado de la articula-

cién de las cinco dimensiones siguientes”.'*

El texto boliviano sefiala estos cinco elementos:

[J  Visién compartida del desarrollo econémico rural y su promocién, que identifi-
ca y establece un consenso entre todos los actores sobre los términos en que se
definird el futuro econémico, definiendo las actividades y rubros que presentan
potencialidades.

[ Capacidad de gestién y de administracién del gobierno municipal. Exige la moder-
nizacién de la organizacién administrativa municipal, una mejor organizacién po-
litica (por ejemplo, creando una comisién especializada para la promocién econé-
mica local) y un adecuado nivel de gobernabilidad.

[J  Acuerdo entre el conjunto de los actores del municipio sobre el papel del Gobierno
Municipal en materia de promocién econémica, en torno a cuatro roles principa-
les: a) que el gobierno municipal no interfiera negativamente sobre el desarrollo
econémico; b) que gobierno municipal promueva y articule a los actores; ¢) que el
gobierno municipal promueva y articule la oferta de servicios; y, ademds, d) pro-
mueva y regule el uso y la proteccién del suelo y el medio ambiente.

[  Existencia de un directorio local de promocién econémica que facilite la integra-
cién y la concertacién entre los actores.

[0 Reconocimiento del rol fundamental de las organizaciones empresariales, llamadas
a invertir y a constituirse en el soporte social del municipio productivo.

14 Valderrama, Francisco. et al.: Municipio productivo. Promocién econdmica rural. La Paz: PADER/COSUDE, 1999.



La propuesta elaborada por el Proyecto de Promocién al Desarrollo Econémico Rural,
PADER, de Bolivia, establece que el rol promotor de los gobiernos municipales podria
concretarse de la siguiente manera:

[J  No debe interferir negativamente sobre el desarrollo econémico. Esto es posible si
no se sustituye a los agentes econémicos (dejar de realizar inversiones y/o acciones
que puede hacer el sector privado), si la municipalidad no se aisla de los actores
locales y si el gobierno local no frena, inhibe o castiga a los actores de la produccién
(dejar de intervenir en la vida interna de las organizaciones empresariales).

[J  Debe articular a los actores, estructurando la demanda (identificar oportunidades
de negocios a nivel local y estructurar la demanda de servicios), facilitando el en-
cuentro entre la oferta y la demanda.

[J  Promover y articular la oferta de servicios, mediante el suministro de informacién
detallada sobre la estructura econémica local, la promocién de servicios especiali-
zados para los actores de la produccidn, la articulacién y coordinacién de las ofertas
institucionales.

[J  Regular el uso y proteger el suelo y el medio ambiente.

Si esto es asi, el municipio productivo se encuentra algunos pasos mds atrds que el muni-
cipio industrial, pero corresponde mejor al limitado nivel de desarrollo alcanzado en
gran parte de las localidades de Bolivia, Ecuador y el Perd.

c. Los objetivos y requisitos del desarrollo econémico local

Ahora bien, la propuesta del PADER pone de relieve el importante papel que cumplen
los gobiernos municipales. No hay que olvidar que la viabilidad de la propuesta pasa por
tener en cuenta variables econémicas que se encuentran fuera de los limites de una loca-
lidad, lo que nos lleva a considerar el tema también desde otra dimensién.

Se produce, de esta manera, uno de los puntos de encuentro mds importantes entre las
iniciativas de desarrollo local y las propuestas de la descentralizacién; esto es, la genera-
cién de una propuesta de desarrollo econémico que integre a las diferentes unidades de
produccién que existe en los diferentes niveles territoriales. De la misma manera, la
propuesta de integracién de las distintas formas empresariales, atendiendo su naturaleza
social, el giro de produccién y su tamano.



Esto quiere decir que se requiere considerar los principales objetivos que probablemente

persiga una propuesta de desarrollo econémico local, como los siguientes:

[

Depurar la base productiva local. Se trata de diferenciar, mediante diagnésticos y
estudios de mercado, los sectores viables de los inviables, para lo cual es fundamental
examinar sus capacidades internas, sus recursos, productos y ventajas competitivas.

Modernizar la base productiva que resulte viable, aumentando su productividad,
alcanzando la calidad e integrando unidades productivas hasta alcanzar una dimen-
sién competitiva.

Asegurar la transformacién productiva de los sectores rezagados y de los que resul-
ten inviables en las condiciones actuales, creando capacidad competitiva real.

Propiciar la especializacién de la produccién y adaptacién de las unidades produc-
tivas. Diversificar en los casos que sea posible.

Generar conocimientos y técnicas de produccién ambientalmente sustentables.
Contribuir a la elevacién de la calidad de vida de la poblacién y los niveles de

confianza, extendiendo el principio de responsabilidad empresarial (por mds mo-
desta que sea la empresa).

Asi mismo, existe una serie de condiciones necesarias que deben darse o generarse para
impulsar estos procesos de desarrollo econémico. Son fundamentales para despegar o
potenciar actividades locales, y entre ellas destacan las siguientes:

[

Establecer politicas sociales de aplicacién local que complementen las politicas orien-
tadas al crecimiento econémico, asi como otras dirigidas a lograr el desarrollo hu-
mano mediante el desarrollo de capacidades y competencias, el establecimiento de
un clima social de confianza, la equidad de género, el desarrollo ecolégico y la
elevacién de las condiciones de vida de las personas.

Identificar los recursos, capacidades y potencialidades locales, que permitan funda-
mentar la economia local, con posibilidad de insertarla en circuitos econémicos
mayores.

Liberar todas las fuerzas existentes en la sociedad, para lo cual se debe dar acceso en
la gestién empresarial —por modesta que sea-, a mujeres y jévenes.

Propiciar la inversién local mixta (pdblica y privada), orientada a lograr equipa-
mientos e infraestructuras de naturaleza estratégica.



Fomentar la adquisicién y el despliegue de capacidades gerenciales, a partir de pro-
gramas permanentes de formacién empresarial de calidad y ficil acceso.

Asegurar el acceso a fuentes de financiamiento promocional: condiciones crediticias
blandas, tasas preferenciales, meses de gracia, etc.

Crear de un clima de colaboracidn, concertacién y confianza en la localidad, garan-
tizado por un sistema normativo 4gil, efectivo y consensuado.

ESTUDIO DE CASOS

Y COMPROMISOS LOCALES”

%% POLITICAS NACIONALES

LA EXPERIENCIA JAPONESA

“Destacan en primer lugar las politicas de préstamos sin interés para la renova-
cién de equipos administrados por la Japan Small Business Finance Corporation
(JFC) y por la Japan Small Business Corporation (JSBC) (...) En segundo lugar,
existen subsidios para las firmas, asociaciones empresariales e institutos de inves-
tigacién para financiar costos de investigacién y desarrollo (I&D). También el
Estado otorga diferentes tipos de deducciones impositivas (exenciones, amortiza-
cién acelerada, etc.) para promover la adquisicién de equipo tecnoldgico avanza-
do. En tercer lugar, tanto el gobierno nacional como los regionales y las asocia-
ciones empresariales proveen entrenamiento y consultoria sobre desarrollo tecno-
16gico a empresarios y empleados con costos subsidiados. También existe asesoria
técnica, acceso a laboratorios a nivel regional y provincial, programas de visita a
las plantas a cargo de técnicos especializados, y organizacién de ‘ferias de inter-
cambio’ de tecnologfa. Finalmente, se financia directamente la investigacién a
cargo de las propias empresas o de centros nacionales e internacionales en temas
relacionados directamente con PYMEs, las que pueden participar en proyectos
conjuntos o en forma independiente.”

.
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LA EXPERIENCIA ITALIANA

“El Estado italiano promociona tanto exportaciones como inversiones en el exte-
rior. Otorga seguros para exportacién e inversiones externas (28% de estos fondos
han sido utilizados por PYMEs), financia programas de penetracién comercial fue-
ra de la Unién Europea y apoya la organizacién de consorcios de exportacién. Por
su parte, el Instituto de Comercio Exterior italiano tiene politicas especificas para
PYME:s y brinda acceso a sus oficinas en todo el mundo. A nivel local, las cimaras
y los centros especializados también cuentan con amplios servicios de informacién
para potenciales o reales firmas exportadoras.”

d. Requerimientos para la fase operativa

El tratamiento de este tema requiere una propuesta expresada tanto en politicas generales
como especificas por parte del gobierno central, al ser el ente que detenta las mayores
atribuciones y recursos. Lo mismo le corresponde, pero a otra escala, a las unidades
territoriales descentralizadas.

Existen aqui muchas reticencias, ya que el planteamiento neoliberal ha ganado bastante
terreno, convenciendo a muchos de que el Estado no debe participar en la actividad
econémica y que le corresponde actuar tan sélo como 4rbitro o espectador.

Pero atendiendo a la situacién de extrema pobreza en que se encuentra considerable
parte de la poblacién de estos paises, el estado de la inversién productiva, los niveles
educativos y el desarrollo tecnolégico incipiente, es obvio que se requiere un Estado
sumamente activo, promotor y socio de los productores locales, sin que ello signifique
extremos intervencionistas y menos un nuevo asistencialismo clientelar. Algo que por
cierto constituye una prictica ampliamente difundida en los paises capitalistas desarro-
llados, incluyendo aquéllos que siguen fielmente un patrén liberal en esta zona america-
na, como Chile.

Un Estado promotor y subsidiario debe expresarse no solamente a través de las politicas
econdémicas sino también en politicas sociales que promuevan la elevacién de las capaci-
dades humanas. A propésito, un documento del ODEPLAN chileno expresa justamen-
te que en este tema el Estado debe ir mucho mds lejos de lo que por lo comin se cree.

“Serd labor del Estado, entonces, combatir la extrema pobreza y proveer (financiar) pre-
ferentemente a esos sectores: i) las necesidades bdsicas materiales de subsistencia (alimen-



tacién, nutricién, salud, vivienda) y otras de tipo material que sin ser determinantes para
la supervivencia afectan el desarrollo fisico e intelectual de la persona (educacién prees-
colar y bdsica, empleo, seguridad, justicia); y ii) las necesidades bdsicas ‘no materiales’,
como son la estimulacién precoz, la auto-estima y el afecto para menores en edad prees-

colar y acceso a la recreacidén y cultura, entre otras.”'

Asi mismo, el sector privado que se beneficia de las inversiones publicas debe ser cons-
ciente de su responsabilidad social, pues gracias a estos fondos puede realizar sus inicia-
tivas econémicas. Sin embargo, esos dineros dejan de emplearse en la asistencia de secto-
res que se encuentran en un nivel de riesgo y en estado de necesidad. Debe generarse una
conciencia social sobre este tema, de modo tal que el actor econémico privado que es
asistido retribuya a la sociedad y al Estado que lo ayudé para que éste, a su vez, responda
al sector de la poblacién pobre que se privé de parte de esa ayuda.

Creemos conveniente relacionar las dos dimensiones bésicas que debe guardar una poli-
tica de desarrollo econémico local: el crecimiento econédmico y la elevacién de la calidad
de vida de la poblacién mediante la aplicacién de politicas sociales. La elevacién de la
calidad de vida brindada desde las municipalidades y otras instancias pablicas descen-
tralizadas, con medidas debidamente coordinadas con la administracién local, destina-
das a los sectores con menos capacidad para atender su desarrollo en el momento actual.
Se requiere definir un horizonte temporal para la asistencia social y otro para la genera-
cién de capacidades y oportunidades. El tiempo de la asistencia, los montos de la misma,
sus metas y sistemas de evaluacién, deben ser materia de conocimiento y transparencia
publica, asi como un componente bdsico de la descentralizacién politica.

Obsérvese, finalmente, que todavia con el modelo del municipio productivo tenemos
una visién que va de la localidad hacia los circuitos econdémicos externos a ella, pero
préximos; en otras palabras, nos preocupa cémo hacemos para insertar una economia
local dentro de un flujo econémico micro regional o regional que le confiera viabilidad.

En cambio, los municipios industriales —pese a representar en nuestros paises un nimero
pequeno-, establecen otro nivel de posibilidades, desde escalas regionales hasta interna-
cionales que pueden sostener procesos econémicos de mayor envergadura y sostenibilidad.

En tal caso, es posible discutir, en la relacién descentralizacién—desarrollo local, temas
como el tipo de inversiones que el Estado debe realizar en las localidades para crear
condiciones que permitan aprovechar estratégicamente los recursos disponibles. Igual-
mente, puede tratarse lo concerniente a las politicas que permitan la elevacién de las
capacidades humanas en estas zonas, algo que es elemental si se quiere prestar servicios
como, por ejemplo, el turismo, donde la regién tiene muchas oportunidades.

16 ODEPLAN, Oficina de Planificacién Nacional: fnversion piiblica eficiente, un continuo desaflo. Santiago de Chile: 1990.



ESTUDIO DE CASOS
EL MANTENIMIENTO
DE LAS ZONAS PRODUCTIVAS
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La Bourgogne francesa —como cualquier otra regién de Francia y de la Unién Euro-

pea en general- es considerada no s6lo como un espacio que aporta con sus recursos
a esta comunidad de naciones, sino que también es vista como un lugar que tiene
derecho a un mayor desarrollo. Hoy se puede hablar oficialmente de una “politica
regional de la Unién Europea en Bourgogne”, que pasa por la asignacién de fondos
considerables de la Unién Europea para promover la reconversién de las zonas
industriales (a través de determinados ejes como: el mejoramiento del atractivo de
la zona, el desarrollo del tejido econémico, el desarrollo de la formacién profesio-
nal), el desarrollo de las zonas rurales frigiles (con la silvicultura, mejorando la
infraestructura rural, el desarrollo econémico de las zonas rurales a favor de su
comercio, la actividad artesanal, la industria y los servicios, y el desarrollo turistico,
as{ como medidas a favor del desarrollo de los recursos humanos), la ejecucién de
programas de iniciativas comunitarias, entre otras.

“La regién ha sido ampliamente beneficiada por las politicas regionales financiadas
por los fondos estructurales europeos, desde la primera fase de puesta en obra hasta
el seguimiento de los programas por el periodo 1994-1999. En efecto, entre 1989 y
1993 la Bourgogne se ha beneficiado con un monto total de ayuda comunitaria de
alrededor de 500 millones de francos. Este monto se ha podido movilizar gracias a
las contrapartidas financieras provenientes principalmente del Estado, del Consejo
Regional, de los consejos generales y de otras grandes colectividades locales.

De aqui al afio 2000, y con el fin de responder mejor a las dificultades locales y
reforzar las ventajas de la regidn, el financiamiento de los fondos estructurales a
favor del desarrollo regional serd de mds del triple...” (La Bourgogne dans I”Union
européenne. Représentation en France de la Commission Européenne. Paris, 1996.)
g J

e. Complejidad de los ambientes donde se materializan las propuestas econémicas

Otro tema de fondo que debe afrontar la descentralizacién tiene que ver con los patrones
de acumulacién existentes en un pais. Se trata de determinar hasta qué punto se altera o
refuerza un patrén de esta naturaleza.

Ecuador, por ejemplo, acusa problemas de un sistema bipolar donde Quito y Guayaquil
producen espacialmente dos centros que compiten entre sf, anexando cada cual algunos
centros urbanos complementarios. Bolivia, en cambio, presenta un sistema encabezado



por tres centros de atraccién principal: La Paz, Cochabamba y Santa Cruz; mientras que
la macrocefalia de Lima significa para el Perd la presencia de un solo centro con una
enorme capacidad de absorcién. Detrds de estas expresiones fisicas se encuentran multi-
ples economias integradas, ante las cuales tienen que existir planteamientos concretos, y
es obvio que no bastan las formulaciones sobre modificaciones de la estructura politica
para alterar esta realidad.

La pregunta, entonces, es hasta qué punto estos patrones vienen siendo -o pueden ser-
reemplazados por la descentralizacién. Ya que si la reforma estatal significa una nueva
estructura de poder y establece nuevos niveles de gobierno, asi como cargos politicos,
pero no logra cambiar el patrén econédmico nacional, en realidad no estarfa alterando el
modelo centralista.

Debe tomarse en cuenta la debilidad de los sistemas subnacionales en general, para en-
frentar la competencia de productos y hasta servicios ofrecidos nacional o
internacionalmente. La pregunta que surge insistentemente es si los procesos de descen-
tralizacién estdn partiendo de las situaciones de debilidad locales y regionales para tratar
de reforzarlas y hacerlas competitivas, o si, por el contrario, la orientacién sigue otro tipo de
planteamientos como la reduccién del Estado central, la privatizacién de empresas de servi-
cios, la asignacién de funciones politicas sin alteracién de los patrones productivos, etc.

De este modo, temas como la redistribucién de los ingresos, la captacién de recursos
propios, la elaboracién de presupuestos publicos participativos (a todo nivel), el estable-
cimiento de equilibrios espaciales que permitan asegurar la viabilidad econémica de to-
das las zonas (y no sélo el crecimiento desigual a favor de algunas 4reas), etc., forman
parte obligada de una agenda descentralista. Lo mismo que la creacién de condiciones
para provocar mayores equidades de género y generacionales, aunque habrd quienes pien-
sen que no es oportuno o hasta imposible tratar estos temas, pero examinando las discu-
siones politicas y los textos legales, parece confirmarse esta situacién, ya que la descentra-
lizacién mantiene en general un discurso politico ajeno a una perspectiva de desarrollo
humano, salvo en Bolivia.

La descentralizacién constituirfa, de esta manera, un proceso politico que se ejecuta
independientemente de las dindmicas cotidianas de los distintos actores, pues no son
convocados para intervenir en los aspectos medulares, como podria ser una nueva de-
marcacién politica que estimule la integracién econémica, cultural y social; nuevas for-
mas de concentracién de recursos para inyectar capital a ciertas actividades especificas o
especializadas, como podria ser el estimulo de producciones nativas con potencial co-
mercial (como la quinua, el amaranto, la maca, etc.), o el desarrollo de pricticas de
seguridad alimentaria basadas en el rescate de los consumos y producciones locales.

Pero queremos insistir en que existe una dimensién econémica productiva de la descen-
tralizacién que debe ser explicita en la discusién: se trata de situar el impacto de la



reforma estatal en la transformacién productiva nacional. En este sentido, tiene que
conocerse cudl es su planteamiento frente a las desigualdades que existen entre los distin-
tos espacios subnacionales, asi como el propdsito que cumple todo aquello que define la
politica econémica, como la politica de ajuste y de privatizaciones o la estrategia de
apertura a la globalizacién.

Finalmente, los territorios dibujan dreas que concentran actividades productivas impor-
tantes con actores influyentes, frente a otras dreas atrasadas, con actores débiles y con
magros niveles de productividad. Debemos preguntarnos si la descentralizacién serd ca-
paz de alterar esta configuracién productiva-espacial.

f. Recursos financieros para el desarrollo local

Muchos planes de desarrollo avanzan hasta la fase de implantacién, pero luego decaen y se
extinguen al no contar con recursos econémicos que permitan concretar sus propuestas.

Consideramos que esto es inaceptable en una planificacién estratégica participativa por
ciertos motivos que es importante tomar en consideracién:

[]  La planificacién estratégica es un recurso metodoldgico apto para trabajar justa-
mente en ambientes que tienen carencias, sin mayores medios econémicos ni dis-
posicién de tiempo, de modo que no puede admitirse que sean declarados imprac-
ticables por falta de recursos financieros, cuando se trataba de una condicién que se
conocfa desde el inicio de la experiencia.

[0 Luego de aproximadamente seis meses de trabajo, de haber empleado el tiempo y
los aportes de muchas personas de la localidad y después de haber empleado signi-
ficativos recursos econémicos (en algunas localidades del Perd se han invertido
alrededor de 25 o 30 mil d6lares americanos en estos procesos hasta llegar a la etapa
de implantacién), no es posible que el proceso se trunque debido a una falta de
respeto por los actores que entusiastamente han invertido su tiempo y han
incrementado legitimamente sus expectativas.

[J Ante la falta de recursos —condicién conocida por los participantes-, los planes
estratégicos deben ser realistas y mesurados en sus propuestas, creando algunos
objetivos de transicién y otros de atencién de urgencias y necesidades inmediatas,
con la finalidad de crear condiciones minimas para afianzar la experiencia y pro-
fundizar luego en ella. Un plan que cuenta con un fuerte énfasis en la formacidn,
en la creacién de equidad entre varones y mujeres, en la promocién de los jévenes
en experiencias de participacién y gestién de los asuntos pablicos, acompanado de
politicas sociales orientadas a atender situaciones relacionadas con la supervivencia
de la poblacién, podria actuar como un instrumento de transicién hacia objetivos



superiores expresados en el mismo plan o en la visién de futuro, si se sabe distinguir
sus orientaciones.

No se puede esperar llegar a una cierta etapa para plantear la imposibilidad de seguir
adelante por estos motivos. Por eso es conveniente que desde los momentos iniciales del
trabajo, asi como en la etapa de elaboracién de los diagndsticos, se identifique la situa-
cién de los fondos disponibles de manera inmediata, asi como aquellos a los cuales se
podria acceder luego del cumplimiento de ciertos requisitos.

Una primera accién puede reducirse a identificar los fondos publicos disponibles y la
forma en que se emplean desde las distintas instancias del gobierno. Por ejemplo, en el
caso peruano mds de dos mil municipalidades de todo el pais durante el dltimo decenio
empleaban menos recursos que un solo ministerio, el de la Presidencia, encargado de
emplear estos bienes mds bien en proporcionar legitimidad politica al régimen que en
acciones de desarrollo propiamente dichas.

Como en el caso anterior, existirfa la idea de que no existen dineros disponibles cuando
en verdad son escasos, pero estin mal distribuidos. En la regién ha sucedido que a pesar
de que los gobiernos locales atienden las necesidades directas de las poblaciones, cono-
cen al detalle los principales problemas y manejan ciertas ideas sobre la forma de solucio-
narlos, los recursos econémicos mds importantes -organizados bajo la forma de fondos
especiales- han sido manejados independientemente de ellos, incluso llegando a compe-
tir con los mismos.

Para seguir con el caso peruano, podemos mencionar el rol desempefiado por el Fondo
Nacional de Compensacién y Desarrollo Social, FONCODES, encargado de atender a
la poblacién en situacién de pobreza, organizada en nicleos de ejecucién de obras de
bajo costo y de cardcter local, algo que, por supuesto, era de competencia real de los
gobiernos locales. Ademds de ello, los Consejos Transitorios de Administracién Regio-
nal, entes que habfan reemplazado a los gobiernos regionales y eran dirigidos desde el
Ejecutivo, realizaban igualmente obras que invadfan competencias de los gobiernos
municipales provinciales, manejando incluso muchos de ellos recursos mayores a éstos.
El panorama se complementaba con un conjunto muy numeroso de programas sociales
o de promocién econémica pertenecientes a los ministerios. De este modo, se demostra-
ba que desde el sector publico se manejaban importantes sumas de dinero, sin la menor
duda, aunque sin ninguna intencién de descentralizarlas. Los fondos directamente ma-
nejados por el gobierno central, al margen de cualquier descentralizacién son muy peli-
grosos, pues histéricamente se ha caido en la tentacién de emplearlos con fines clientelares.

Una de las primeras politicas que se debe tomar desde la descentralizacién tiene que ver
justamente con esta situacién: urge democratizar el uso de los recursos financieros mane-
jados por el Estado, asi como considerar criterios para utilizarlos bajo una recomendable
fiscalizacién publica, estatal y social.



Otro aspecto a considerar es la necesidad de estudiar los recursos que se emplean local-
mente provenientes del sector privado, sea para su uso comercial o para fines
promocionales. Se ubican en esta situacién los fondos crediticios proporcionados por la
banca privada, los fondos comunitarios de ahorro y préstamos (como las cooperativas),
asi como los provenientes de una diversidad de programas de microcréditos proporcio-
nados por el sistema financiero y por algunas ONGs.

En muchas localidades, cierta infraestructura gestionada y pagada por la poblacién se
realiza mediante préstamos con entidades bancarias del sistema financiero formal, mien-
tras que para otro tipo de necesidades, como la de pequefnos negocios, es frecuente también
la presencia de cadenas de préstamos familiares, ademds de una indeseable pero muy
recurrida presencia de agiotistas inescrupulosos que cobran intereses abusivos. Algunas
veces se generan formas organizativas nuevas o aprovechan redes ya existentes, como
ocurre frecuentemente con los microcréditos, que requieren la conformacién de grupos
solidarios que reciben los préstamos y responden en comun por ellos, o que hacen uso de
redes sociales ya consolidadas tales como organizaciones femeninas o grupos de produc-
tores para canalizar los créditos. Pero los estudios también deben ayudarnos a determinar
sus limitaciones, pues es sabido que por lo general el sector financiero comercial en la
regién se mantiene normalmente al margen de la promocién del desarrollo local, y tam-
bién que los intereses que se cobran por los créditos, atin en los casos promocionales,
resultan bastante elevados y acttian como barreras infranqueables para los mds pobres, a
quienes se les llega a considerar, incluso, como el sector inviable. Al plantear los limites
debe examinarse situaciones como estas, donde los que cuentan con recursos financieros
en algunos casos estdn dispuestos a prestar dinero a los pobres, pero no a los muy pobres.

En algunas localidades existen, ademds, recursos provenientes de la cooperacién interna-
cional canalizados por ONGs nacionales o a través de gestiones mixtas, que involucran a
estas instituciones y a algunos organismos publicos, a través de proyectos especiales.

De esta manera se pone de relieve la importancia que tiene contar con sistemas financie-
ros locales; es decir, dispositivos financieros diversos de corto, mediano y largo plazo que
comprendan instituciones y fondos especificos que hagan posible aplicarlos en el dmbito
local. Esto nos lleva a considerar cuatro aspectos:

[0 Toda experiencia de planificacién debe contar con fondos de disposicién inmediata
destinados a instaurar ciertos mecanismos imprescindibles para echar a andar el
proceso; se trata de recursos que podrian aplicarse desde la tercera fase, de acuerdo
a la metodologfa sefialada. Son fondos que deben estar disponibles en el corto
plazo, principalmente para atender emergencias y facilitar la realizacién de ciertas
acciones que abonen a legitimar el planeamiento participativo.

[J  Se requiere fondos comprometidos con las localidades. No es tan cierto que no
existan recursos financieros, como acabamos de ver; en cambio, se encuentran dis-



persos o concentrados en organismos publicos que se disputan las competencias de
los gobiernos locales.

[J  Tener en cuenta el riesgo de generar experiencias artificiales, no sostenibles, que se
desenvuelven correctamente mientras existen financiamientos especificos, pero que
entran en crisis al faltar éstos.

[0 Los presupuestos participativos resultan mecanismos bastante adecuados para ma-
terializar los acuerdos sociales y constituyen una alternativa seria para lograr el inte-
rés de la ciudadanfa.

2.6 (GOBERNABILIDAD LOCAL, RESPONSABILIDAD POLITICA
Y PARTICIPACION CIUDADANA

La planificacién estratégica del desarrollo local es también la oportunidad de poner a
prueba la siempre dificil relacién entre la sociedad civil y el gobierno local, al constituir
el lugar de encuentro para las reglas de la democracia directa y participativa, con la
democracia representativa y formal.

En efecto, lo que en otros niveles del gobierno estatal son dos formas dificiles de conju-
gar, a nivel del gobierno de la localidad constituye por el contrario una condicién que los
gobernantes y directivos civiles deben saber integrar para lograr el éxito en una gestidn.

De hecho, los gobiernos locales no sélo no pueden escapar a las précticas de la democra-
cia participativa, sino que en los tltimos anos se les han incorporado por la via legislativa
instituciones de la democracia directa, primero en Bolivia, después en el Perti y todavia
por crearse en una escala mayor en Ecuador.

Uno de los principales problemas de la relacién tiene que ver con la titularidad del poder
y el liderazgo del proceso de desarrollo. Se trata de que los gobiernos locales -municipa-
les, cantonales, parroquiales, etc.-, son legalmente responsables del ejercicio del gobierno
y como tal responden a través de sus autoridades por sus actos, de modo que aunque
asignen y deleguen tareas no pueden abdicar con ello de su responsabilidad legal, algo
que sin duda condiciona fuertemente su actuacién. Pero el gobierno local es también un
gran animador de las dindmicas promotoras del desarrollo, si no el principal en muchos
lugares; por estas razones es comprensible que muchas autoridades edilicias crean que el
liderazgo, el protagonismo y la responsabilidad final debe pertenecerles; sin embargo, es
necesario que sean conscientes de las limitaciones que son producto de los vaivenes de la
vida politica, como pueden ser la falta de continuidad del grupo de gobierno, las dispu-
tas internas o el cambio de las prioridades, que pueden poner en peligro el mantenimien-
to de la dindmica que exige el planeamiento participativo.



Examinada la situacién desde la sociedad civil, encontraremos que igualmente existen
ciertos inconvenientes en las organizaciones sociales para liderar permanentemente el
proceso, como puede ser la rivalidad de las organizaciones participantes, las diferen-
cias de los proyectos sociales que cada cual tiene y que asignan un sesgo a la conduc-
cién, igualmente los constantes cambios dirigenciales y las crisis sociales que de pronto
exigen a las organizaciones atender sus problemdticas especificas. Pero, en lo positivo,
tenemos que para las organizaciones sociales los resultados del planeamiento
participativo ofrecen un sentido muy claro a sus acciones y favorecen el clima de inter-
cambios internos y de organizaciones conjuntas, renuevan las agendas de trabajo y
establecen los criterios de discusién mds objetivos; en suma, dan respuestas a un con-
junto de preocupaciones que consideran de importancia vital y que dificilmente van a
dejar sin control.

Por todas estas razones, en la conduccidn del planeamiento es evidente que una instancia
de direccién compartida entre el gobierno local y la sociedad civil resulta lo mds reco-
mendable. Algo como un comité de gestién o formas similares de composicién mixta,
que pueden actuar como excelentes conductores del proceso, integrando para ello las
reglas y responsabilidades que son propias de cada parte.

En cuanto a la responsabilidad de las autoridades locales, no hay que olvidar que ejercen
un poder legitimo, derivado de elecciones populares, y no estdn autorizadas para delegar
el poder, pero si para compartirlo mediante mecanismos democrdticos establecidos. Un
comité de gestién para el planeamiento participativo no debe entenderse como una per-
dida de autoridad, como equivocadamente piensan algunos funcionarios puablicos; por
el contrario, constituye una forma de gobierno compartido con representantes de la
sociedad, que no sélo legitima las acciones del gobierno sino que facilita el gobierno
mismo. El comité de gestidn, por su parte, debe cenirse a liderar el planeamiento cons-
ciente de los términos de la delegacién que le ha sido conferida, sin que eso signifique
crear un poder paralelo al del gobierno local.

Sobre este tema existen tres figuras muy ilustrativas. Generalmente se considera que el
gobierno local estd por encima de la sociedad civil; de este modo la sociedad responde
alas politicas del gobierno local, que como detentador del poder impone finalmente sus
puntos de vista. Para flexibilizar el sistema politico generado, se establecerfan mecanis-
mos de participacién ciudadana que actien como un termdémetro social, haciendo
sentir al gobierno local su parecer cuando se les consulta. También la ciudadan{a podria
participar para velar por el cumplimiento de los servicios puiblicos, de manera adecuada
y organizadamente, para ejecutar directamente algunas acciones, como el control de
funcionarios o tareas vecinales tales como velar por la seguridad y la proteccién del
medio ambiente.

Otra figura apunta a colocar al gobierno local al mismo nivel de la sociedad civil: se trata
en este caso de buscar un nivel de coincidencias que permita generar una asociacién



entre ellos; para esto la formulacién de una visién compartida de futuro contribuye
mucho a generar los primeros acuerdos, mientras que el establecimiento de metas y
objetivos conjuntos busca hacer converger sus dindmicas y recursos. Bajo este sistema,
ningun asociado se impone al otro; cada cual respeta sus atribuciones y finalidades, pero
a la vez crea un ambiente de sinergias que permite optimizar sus pricticas y recursos.
Uno tendrd la facultad de imponer su poder en ciertas circunstancias, mientras el otro
tendrd la posibilidad de dar su consentimiento en algunos asuntos o desautorizar en
otros. En este sistema las reglas y los acuerdos son fundamentales para conseguir los
resultados deseados.

Una tercera figura es la que existe en ciertas localidades rurales de Ecuador, Bolivia y el
Perti, donde los gobiernos locales estén conformados por autoridades que provienen de
las comunidades campesinas o indigenas, en las que se han discutido los criterios para
elegir a sus precandidatos, que luego enfrentan con éxito los procesos electorales forma-
les. De esta manera se generan representaciones politicas orgdnicas muy fuertemente
enraizadas en su sociedad y que actian en muchos aspectos bajo el mandato directo de
ésta. Se trata de un gobierno local que no se encuentra por encima ni al lado de la
sociedad sino, por asi decirlo, dentro de ésta.

El planeamiento estratégico participativo tendrd resultados distintos segtin el tipo de
relacién gobierno - sociedad local en que se establezca, pues mientras en el primer caso
contribuird a mejorar las relaciones entre gobernantes y gobernados, formulando meca-
nismos mds equitativos, en el segundo caso contribuird a profundizar las relaciones hori-
zontales y verticales. El tercer caso responde a realidades étnicas principalmente, y signi-
fica una forma vdlida de adaptacién cultural de una institucién de gobierno.

Pero en todos los casos es necesario tener en consideracién ciertas precisiones sobre lo
que significa lo participativo:

[J  Ademds de saber qué es y qué no es participacidn, se necesita conocer el sentido y la
finalidad que persigue una politica especifica de participacién. Saber quién partici-
pa, a quién representa y con qué legitimidad; por tanto, conocer a nombre de quién

puede hablar.

[J  Por lo general, la participacién de la poblacién es bastante eficaz mientras se man-
tengan dentro de los grupos de trabajo los intereses que son comunes a todos los
participantes; es por eso que la participacién es realmente elevada y hasta febril en
los grupos sectoriales o de tratamiento de problemdticas especificas como el comer-
cio, la produccidn, los servicios educativos, etc., cada uno respondiendo a un sector
social especifico. En cambio, cuando se trata de asumir intereses difusos, es decir
aquéllos de cardcter general que afectan a todos pero que no son potestad de ningu-
no en particular, las representaciones sociales se difuminan un poco; en estos casos
la titularidad es mds clara para el gobierno local.
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[J  La participacién no obliga a todos. En una democracia existe también el derecho de
abstenerse a participar en asuntos pablicos, de modo que si bien el planeamiento
participativo hace una convincente convocatoria general, para todos, es obvio pen-
sar que algunos no acudirdn. Si realmente se hace lo posible por lograr la presencia
del mayor ndmero posible de actores en una localidad, la falta de participacién de
algunos sectores no tiene por qué afectar la legitimidad del proceso.

Finalmente, debemos poner de relieve que cuando los gobiernos locales y otras institu-
ciones estatales apuestan por la planificacién participativa, refuerzan las capacidades
humanas de la sociedad. La metodologia empleada pone de relieve el proyecto comuin
existente en la localidad, muchas veces sentido pero no expresado, asi como también
refuerza el tejido de relaciones sociales e institucionales generando nuevos mecanismos
de cooperacién y confianza. Renueva igualmente el sistema politico al establecer nuevas
pautas y reglas para fortalecer las relaciones y lograr acuerdos, orientaciones que consti-
tuyen, en otras palabras, una fuerte inversién en capital social.



. » ESTUDIO DE CASOS
oé TAMBOGRANDE: LA LUCHA POR EL
(M DESARROLLO LOCAL Y REGIONAL

Aunque pudiera resultar paraddjico, el Estado puede actuar como un actor total-
mente disonante con el desarrollo local y regional, aludiendo a una necesidad pu-
blica, como es el caso de Tambogrande, antiguo poblado prehispdnico y hoy una
pequefia ciudad ubicada sobre uno de los valles mds caros del Perd, el mismo que
puede ser destruido por acciones y politicas centralistas.
Tambogrande forma parte de la irrigacién de San Lorenzo, un gigantesco
megaproyecto que ha demandado cerca de cinco décadas de inversién del Estado,
que ha supuesto represamientos y otras obras hidrdulicas de gran envergadura que
se ven materializados en mds de 42,000 hectdreas bajo riego, lo cual ha permitido
obtener finalmente una produccién de mds de 400,000 toneladas de alimentos al
afo, consistente principalmente en limones, mangos, naranjas, arroz y menestras.
Se estima que los ingresos por la exportacién de limones y mangos ascienden a 100
millones de ddlares al afo.
En este panorama, es de esperar que el Estado promueva un mayor desarrollo de la
zona, facilitando la industrializacién de la produccién agricola, y fomente una mejor
gestién de las empresas rurales, asi como un adecuado manejo econémico de la
zona circundante: una zona ecoldgica frdgil de bosques secos.
Sin embargo, el descubrimiento de yacimientos de minerales ha hecho que el go-
bierno central autorice su explotacién en la zona, sin tomar en consideracién (1) la
inversién ya realizada, con mds de 50 millones de délares mediante préstamos in-
ternacionales; (2) la actividad econémica actual de la poblacién, que compromete
alrededor de 70,000 personas; (3) la proyeccién estratégica de la zona, con una
agricultura susceptible de potenciarse a partir de la agroindustria para la exporta-
cién; (4) la oposicién del gobierno local y de los propios pobladores, agrupados en
el Frente de Defensa, que desean desarrollar el sistema productivo, tanto la zona
bajo riego como el sistema de bosques secos.
El caso de Tambogrande nos muestra cémo los gobiernos centralizados resuelven
prioridades tomando en consideracién factores como los ingresos que pueda pro-
porcionarle la actividad minera, aunque pueda entrafar la destruccién de un siste-
ma productivo que ha costado afios y enorme esfuerzo conseguir. En suma, sin
tomar en consideracién:
0 Que la estrategia de desarrollo de esta regién norte del Perd pasa, entre otros
factores, por potenciar su inversién agricola actual.
[ Que la actividad minera —a “tajo abierto”- supone un enorme riesgo ambien-
tal, ya que esta zona geogrdfica ubicada entre Ecuador y el Perti es considerada
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como el centro del fenémeno de El Nifo, que supone periédicamente gran-
des lluvias que ocasionan inundaciones y desbordes del caudal de los rios, y
que una explotacién minera con estas caracteristicas podria ocasionar riesgos
incalculables para el drea comprometida.

[J  Laalteracién del sistema de bosques secos, que probablemente se verfan afec-
tados por efectos del polvo que serfa llevado por los vientos y que contribui-
rfa a la desertificacién de la zona.

[ Los riesgos de contaminacién que suponen los relaves mineros en una zona
tan vulnerable.

[J  Laafectacién de la propia ciudad, ya que la explotacién minera obligaria a su
desalojo.

El caso nos muestra la lucha que vienen realizando el gobierno municipal y la

sociedad local a través del Frente de Defensa para impedir un desastre econémico

y ambiental, enfrentando las politicas centralizadas en los ministerios en Lima y

que, por tanto, se encuentran muy lejos del proclamado rol promotor del desarro-

llo descentralizado que el pais espera.







OBJETIVOS
Y BASE METODOLOGICA DEL

PLANEAMIENTO ESTRATEGICO
PARTICIPATIVO

UNIDAD

La planificacién estratégica participativa para el desarrollo local permite generar un con-
junto considerable de sinergias que compensa, en gran parte, la escasez de recursos eco-
némicos y materiales que muchas veces acompafa a una experiencia de este tipo. Sin
embargo, exige un cuidadoso control de las situaciones y el manejo global del proceso,
razén por la cual presentamos algunas pautas metodoldgicas orientadas a mejorar la
conduccidén del planeamiento participativo.

Esta seccién senala los objetivos que persigue la planificacién estratégica participativa, su

base conceptual, e indica los principios y exigencias metodoldgicas a tomar en cuenta.
Termina presentando un esquema general de los pasos a seguir.



OBJETIVOS PEDAGOGICOS

Al concluir el trabajo de aplicacién de esta unidad, los participantes estardn en capacidad de:

[J  Conocer los propésitos y orientaciones metodolégicas de la propuesta de planifica-
cién participativa y estratégica.

[ Distinguir los aportes conceptuales y metodolégicos de la planificacién estratégica
participativa.

[J  Conocer el esquema general de trabajo y aplicar instrumentos complementarios a

los sehalados en la Unidad 3, destinados a mejorar la labor de control del marco
conceptual por parte de los coordinadores y facilitadores del proceso.

1. CONCEPTO E IMPORTANCIA DEL

PLANEAMIENTO ESTRATEGICO
PARTICIPATIVO

1.1 UN PLANEAMIENTO PARTICIPATIVO PARA IMPULSAR EL DESARROLLO LOCAL

El planeamiento estratégico participativo del desarrollo local es un instrumento de ges-
tién orientado a apoyar el cambio en las localidades a partir del fortalecimiento de su
sistema social (las personas y sus organizaciones sociales) e institucional (como las muni-
cipalidades y otras instituciones publicas comprometidas con el desarrollo de la locali-
dad), promoviendo el desarrollo de capacidades internas y compromisos entre los distin-
tos tipos de actores que intervienen.

La naturaleza de los cambios que puede provocar el planeamiento estratégico participativo
es muy variado, puesto que algunos actores pondrdn un énfasis especial en aspectos
fisico-espaciales como la dotacién de infraestructura o de equipamientos, mientras que
otros buscardn privilegiar el fortalecimiento de los flujos de intercambio comercial que
mejoren el sistema econémico local. En cambio, habrd quienes busquen mejorar la situa-
cién de un sector social especifico (como puede ser de las mujeres o de un grupo étnico)
o crear mejores niveles de vida para la poblacién, entre tantos otros propdsitos.



“...las mujeres han logrado un espacio importante dentro de los
Comités de Desarrollo Distrital. A través de ellos, tienen rela-
cién directa con sus gobiernos locales; gestionan acciones de
capacitacién para sus comunidades y organizaciones (Comités
de mujeres) en temas relacionados con la salud y la planificacién
familiar; y alcanzan propuestas en bien del distrito en general.
Asimismo, manteniendo su perfil propio realizan gestiones ante
instituciones publicas y privadas para la realizacién de sus pro-
yectos”.'” (Pertt)

Pero el comin denominador se encuentra en la disposicién de todos los que intervienen,
de hallar soluciones a los problemas a partir del intercambio con otros actores, adn
cuando inicialmente parezcan ser muy disimiles entre si.

En el centro de esta planificacién se encuentra la disposicién al reconocimiento y el
didlogo entre distintos actores, para encontrar soluciones a los problemas, bajo mecanis-
mos de interaccién y amplia participacién democrdtica. En ese sentido, se puede soste-
ner que la planificacién significa un proceso de reflexién y de posterior accién humana
basada justamente en esa reflexién'®.

Para esta forma de planificacidn, la participacién de la poblacién es un requisito indis-
pensable. Sin embargo, no se trata sélo de promover una presencia fisica pasiva a los
distintos actos o eventos piblicos que se programen; una politica de participacién debe
contener cinco elementos indispensables: "

[J  Debe contar con mecanismos de informacién previa. La poblacién debe acudir a
un evento adecuadamente informada sobre el asunto a discutir.

[J  Se tiene que aludir directamente a un conjunto de actores sociales e instituciones.
Los actores sociales son los protagonistas, no los invitados.

[]  Se debe permitir a los actores sociales la toma de decisiones. No se trata de tener
s6lo espectadores de las decisiones que toman otros.

17 Alarcén, N.y Vignati, E. : “La experiencia de trabajo con mujeres de la Asociacién Arariwa, en Desarrollo rural, mujeres
y relaciones de género en el Perii. Lima: SEPAR. Secretariado Rural, Centro Ideas. 1996.

18  Chadwick, G. E: Una visidn sistémica del planeamiento. Barcelona: Editorial Gustavo Gili S.A., 19...., p. 29.

19 Quedena, Enrique: «Breve recuento sobre el concepto de participacién politica» en Crénicas urbanas. Andlisis y

perspectivas urbano-regionales N© 5. Cusco: CGPA, 1996.



[J  Se requiere dotar a las organizaciones sociales de facultades para ejercitar acciones
de fiscalizacién o control.

[J  Se debe permitir a los actores sociales el derecho a formular propuestas.

Si a una politica le faltaran algunos de estos elementos, serd la oportunidad para sospe-
char si estamos ante una auténtica accién de participacién ciudadana o, de pronto, ante
una nueva forma de manipulacién o sujecién de la poblacién.

“La nueva implicacién de las organizaciones campesinas en la di-
ndmica del poder local renueva la problemdtica de la participa-
cién politica del campesinado.

Tradicionalmente, el movimiento campesino ha buscado resolver
el problema presionando —con una organizacién matriz
estructurada para el efecto- al gobierno central. Localmente las
organizaciones campesinas tenfan vocacién de elevar sus deman-
das y convocar a sus bases para la movilizacién.

El proceso de descentralizacién abrié nuevas posibilidades para
resolver una parte de los problemas campesinos a nivel local, pues
ahora existe un interlocutor local de los poderes publicos, lo que
otorga a la organizacién campesina local no sélo la facultad de
ejercer presién a este nivel sino, como en el caso de Tomina, de
ocupar cargos del gobierno local”.** (Bolivia).

La planificacién estratégica participativa, entonces, no guarda ninguna relacién con
aquella planificacién tradicional basada en aspectos puramente fisicos o territoriales,
que intenta resolver situaciones y problemdticas a partir de consideraciones exclusiva-
mente técnicas, y que generalmente impone sus resultados a la poblacién. Muchos
planes realizados desde algunos organismos publicos sin consultar a las poblaciones, ni
en su elaboracién ni en sus resultados, responden a esta perspectiva y lamentablemente
siguen siendo muy frecuentes.

20 Uyuni, Grover y Marandola, Laurence: “Municipio campesino y poder local. Las organizaciones campesinas de
Tomina en la encrucijada”. RURALTER N°16/17. La Paz: 1998..



El esquema de estructuracién urbana elaborado por el Plan Cusco
reforzé la tendencia especulativa de expansién urbana hacia la zona
sur-este, lo que significé la destruccién de la zona de produccién
agropecuaria mds importante de la provincia. Allf, sin embargo, la
densidad poblacional en las principales urbanizaciones apenas lle-
gaba a 12 habitantes por hectdrea.

Para comprender la importancia de esta situacién, basta con men-
cionar que en la provincia de Cusco las tierras agricolas apenas
llegan al 9.6% de su superficie, mientras que las tierras con apti-
tud para el cultivo permanente representan apenas el 0.2%. Se
comprenderd, entonces, que el cuidado de las 4reas de cultivo re-
presente un tema de primera importancia, y mds en el caso de los
suelos agricolas de borde urbano, ya que se trata, por lo general, de
tierras con alto nivel de inversién en infraestructura y con un buen
porcentaje de dreas bajo riego.

De haberse hecho diagnésticos adecuados y consultado a los co-
muneros y vecinos, se hubiera podido orientar la urbanizacién
hacia la margen derecha del valle, donde los terrenos son planos,
la calidad de los suelos no es buena, existe menor infraestructura
de riego y menor calidad de aguas. De este modo, mds de 360
hectdreas de zonas productivas pudieron haberse salvado.*! (Pert)

Para el planeamiento participativo, el plan de desarrollo de una localidad, mds que un
producto acabado resulta ser un medio que contribuye a definir un camino a seguir, y
sirve para establecer compromisos publicos entre actores sociales e instituciones. Por esa
razén -y por mds que el plan conste en un documento oficial-, puede ser modificado en
el momento que resulte mds conveniente, evitando llegar al absurdo planteado por la
planificacién tradicional, donde se defiende el documento a lo que dé lugar, aun cuando
la realidad lo contradiga abiertamente.

No se trata de restar importancia a los planes oficiales, sino sélo de evitar que se convier-
tan en verdades dogmdticas. Pensamos que el plan debe servir s6lo de orientacién para la
accién, precisando los acuerdos sociales y proyectando propuestas de caminos a seguir en
el futuro mediato e inmediato, sin negar tampoco su importante funcién técnica, al
crear el marco de orientacién del conjunto de documentos técnico normativos que re-
quiere, por ejemplo, el gobierno local.

21 Quedena, Enrique: “Cusco, ;ciudad eterna? Los riesgos de un crecimiento sin control” en Allpanchis 47, Ciudades

Andinas. Cusco: Instituto de Pastoral Andina, 1996.



La planificacién estratégica participativa para el desarrollo local permite aprovechar y
articular esfuerzos de planificacién realizados a nivel comunitario, conocidos con dife-
rentes denominaciones y realizados, por supuesto, con ciertas particularidades distinti-
vas, como la planificacién comunal participativa, el diagndstico rural participativo®, el
sondeo rural® o la micro planificacién®.

Pero asi como al nivel comunitario se puede contar con metodologfas tales como las
sefialadas, también a nivel de las instituciones estatales se aplican otras técnicas de
planeamiento, como pueden ser los planes estratégicos corporativos, las directivas admi-
nistrativas, los planes de trabajo institucional, etc.

La planificacién estratégica participativa se ubica en el punto de encuentro entre la des-
centralizacién politica estatal y las acciones de desarrollo local impulsadas por las organi-
zaciones sociales; de este modo puede cumplir una funcién de bisagra, que permita la
articulacién de proyectos y préicticas diversas.

Consideramos que esta caracteristica particular del planeamiento local debiera ser ade-
cuadamente explotada por los procesos de descentralizacién en curso en Bolivia, Ecua-
dor y el Pert, ya que permite un ahorro considerable de esfuerzos, recursos y, sobre todo,
orientar el accionar de multiples actores sociales e institucionales hacia propdsitos comu-
nes, a través de didlogos y acuerdos. Analizaremos este aspecto con mayor detalle en la
unidad tres.

Pero ahora resulta conveniente fijar claramente las diferencias con otras formas de plani-
ficacién tradicional

1.2 CONDICIONES PARA GENERAR UN PLANEAMIENTO PARTICIPATIVO LOCAL

Existen muchos aspectos que debemos tener en consideracién en una experiencia
de planificacién participativa; de ello tratamos de dar cuenta en cada paso metodolégico
que se presente en la unidad siguiente. No obstante, existen determinados aspectos de
cardcter general sobre los que conviene hacer desde ahora algunas precisiones.

22 Basados en las orientaciones de FTPP/FAO.

23 Ver Vattuone, M.; Yep, E,: Bohler, M.: ;Qué desarrollo queremos? Sondeo rural con enfoque de género. Lima: Escuela para
el Desarrollo, 1999. Mondain, Jean-Frangois: Diagndstico rdpido para el desarrollo agricola. La Paz: CEP, CICDA,
RURALTER, CIPCA, COTESUN/NOGUB, 1995. Selener, D.; Endara, N.; Carvajal, ].: Sondeo rural participativo.
Quito: Instituto Internacional de Reconstruccién Rural, 1997.

24 Verunaaplicacién urbanay orientada al corto plazo en Goethert, R. y Hambdi, N.: La micro planificacién. Un proceso
de programacion y desarrollo con base en la comunidad. Washington D.C.: Instituto de Desarrollo Econémico del Banco

Mundial, 1992.



a. Fortalecer el protagonismo de actores sociales

Si bien la planificacién participativa requiere la activa actuacién de los actores, se trata de
que se realice con una clara orientacién de reforzamiento de la ciudadania, y no sélo
como una forma de organizar a los beneficiarios.

El actor social es, en este sentido, el protagonista y un socio para la accién de todo aquél
que desde afuera busca brindar un apoyo, y no un receptor pasivo de acciones. Siendo
asi, en la planificacién estratégica el Estado se ocupa de brindar ciertas condiciones para
promover el desarrollo social, cumpliendo un rol claramente subsidiario.

El respeto y la creencia en las capacidades de la sociedad civil debe reflejarse en el mante-
nimiento de esta subsidiariedad como regla politica. Las instancias estatales de todo nivel
deben dejar en manos de la poblacién todo aquello que puede ser realizado directamente
por ella, y que a la vez provoque un incremento de conocimientos, de habilidades y de
ejercicio de sus derechos.

En Yapacani, un aspecto positivo es que “la realizacién del PDM
(Plan de Desarrollo Municipal) se ha efectuado a partir de una am-
plia consulta y participacién con la mayoria de los actores locales.
Ademds, con anterioridad a la promulgacién de la Ley de Participa-
cién Popular, el municipio habfa comenzado a elaborar un Plan de
Desarrollo Microrregional que proporcioné amplia informacién para
el PDM.

Las propuestas y proyectos planteados por las organizaciones de pro-
ductores han sido incorporados al PDM, y en muchos casos ya se
han elaborado perfiles de proyectos que sustentan estas propuestas.
La incorporacién de las demandas de las organizaciones de produc-
tores, asi como de los proyectos de las ONGs, constituye una estra-
tegia para legitimar las demandas de los actores locales, lo que faci-
lita la busqueda de financiamiento ante instituciones nacionales e
internacionales”.?” (Bolivia).

b. Inclusién social por oposicién a toda forma de exclusién

El planeamiento participativo debe ser la oportunidad de reunificar a la colectividad,
con el fin de discutir el destino comun. En este sentido, permite generar o apoyar proce-

25 Valderrama, Francisco. ez. al.: Municipio productivo. Promocién econdmica rural. La Paz: PADER, COSUDE. 1999.



sos de expresién de sectores sociales, que por diferentes motivos han sido excluidos de la
actividad publica.

Sin embargo, existen ain muchos campos en los cuales recién se estdn dando algunos pasos
en la regién. Por ejemplo, superar las rivalidades politicas o hasta personales (o familiares)
es algo en donde a menudo se establecen serias limitaciones; lo mismo se plantea respecto
a determinados temas que algunas veces no desean admitirse para su discusién publica,
como los intereses y necesidades de los nifios, el trabajo infantil o el racismo.

En ciertas localidades de las denominadas provincias altas del Cusco,
se pudo comprobar que el fracaso de los planes de desarrollo local
tenfa entre sus principales motivos a la exclusién que se hacia del
rival politico derrotado en las elecciones. Esta situacién llevaba a
que quedaran fuera del proceso también las organizaciones sociales
que eran afines al perdedor, lo que en términos cuantitativos podia
representar mds del 45% del electorado local, y entre el 30 y 40% de
las organizaciones sociales de base.

De esta manera, el adversario politico vencido, si logra acceder pos-
teriormente al control de la municipalidad, desconoce todo lo ante-
rior e inicia un nuevo proceso “participativo’ que seguird la misma
l6gica de exclusiones, reiniciando el circulo vicioso.

Esto supone la pérdida de considerables recursos econémicos y de
tiempo. Se estima que sdlo en los costos profesionales invertidos y
los talleres participativos, por seis u ocho meses de trabajo conti-
nuo, la inversién podria estar en el orden de los treinta mil délares
americanos. (Pert).

c. Promocién de la mds amplia comunicacién social

En la generalidad de las experiencias de planificacién participativa que se han dado en
Bolivia, Ecuador y el Perti se puede constatar la presencia de serios problemas de comu-
nicacién entre los planificadores y la poblacién.

Todavia se sigue pensando con criterios excesivamente técnicos. Por ejemplo, en muchas
localidades se busca explicitamente que la mayor cantidad de poblacién posible conozca
el plan de desarrollo; en algunos casos incluso se publican versiones resumidas y se distri-
buyen ampliamente. No obstante, al ser preguntada la poblacién sobre su contenido no
responden satisfactoriamente.

Lo que se ignora muchas veces es que en realidad ni los propios técnicos pueden memo-
rizar ni aprenderse el contenido de un plan de desarrollo, justamente por lo compleja



que resulta no sélo su redaccién sino también su estructura: a ningin ciudadano se le
uede pedir que recuerde los “ejes transversales” o que recite la visién de futuro.
q q

Esta situacién se debe bdsicamente a la confusién que existe entre el sentido de la plani-
ficacién participativa y el documento final, denominado Plan de Desarrollo. Lo funda-
mental radica en los mensajes de participacién y de construccién conjunta de una pro-
puesta de desarrollo local; en otras palabras, es el proceso social y no el documento
escrito lo mds importante, y los medios de comunicacién utilizados en un caso y en otro
son muy diferentes.

Por lo tanto, las construcciones de mensajes, los canales de transmisién y la retroalimen-
tacién son los aspectos que, en detalle, deben ser trabajados por los organizadores del
planeamiento participativo si buscan asegurar la mayor participacién posible.

“Para solucionar la falta de comunicacién y socializacién de la infor-
macién, mds alld de las asambleas y congresos, la UNOCANC man-
tendrd una linea de comunicacién permanente con las bases, para lo
cual implementard las carteleras informativas de la gestién de la orga-
nizacién en cada una de las comunidades.

Los espacios radiales serdn otro medio para promocionar en forma
regular la ejecucién del plan y otros aspectos relacionados con la rea-
lizacién de eventos considerados de importancia por la colectividad.
La UNOCANC auspiciard la realizacién anual de eventos culturales
y técnicos, con el fin de integrar a las comunidades, compartir sus
experiencias y sus costumbres”.?® (Ecuador).

d. Reglas explicitas de juego democritico

Los procesos de planeamiento son sumamente variados, en razén de la realidad cultural,
geogrdfica, politica, etc. en que se aplica, de modo que los procedimientos que lo rigen
no pueden ser idénticos ni vale la pena intentar que lo sean. Sin embargo, pueden tomar-
se en consideracién ciertas recomendaciones en todos los casos:

[0 Es conveniente acordar las reglas de juego previamente entre todos los actores
participantes.

26 UNOCANC: Plan de desarrollo local. Proyecto de desarrollo de los pueblos indigenas y negros del Ecuador. Planchaloma,

Cotopaxi. PRODEPINE. 1999.



[1  Se debe buscar lograr acuerdos consensuados, siempre que sea posible; si no, es
necesario indicar la forma en que se logrardn los acuerdos.

[J  Los participantes deben conocer la hoja de ruta del proceso; saber cudles son las
etapas, los pasos a seguir y conocer un cronograma de las acciones.

[ Las reglas de juego deben ser respaldadas juridicamente; la normatividad munici-
pal podria ser suficiente y deseable.

En la fase inicial del planeamiento participativo de Cajamarca, se
convocé a elecciones en toda la provincia, eligiéndose mediante voto
universal y directo, a los alcaldes de centros poblados menores y a los
alcaldes vecinales, quienes presentaron sus planes de gobierno y otras
propuestas. El proceso permitié elegir 48 alcaldes de centros pobla-
dos menores, 12 alcaldes vecinales, ademds de los 12 alcaldes distritales
y del alcalde provincial.

Luego se instal6 la Asamblea Provincial de Alcaldes Distritales, presi-
dida por el teniente alcalde, que se reunfa mensualmente en forma
rotatoria en cada uno de los distritos, donde se discutfa el tema del
distrito anfitrién. Paralelamente se desarrollaban la Asamblea Pro-
vincial de Centros Poblados Menores y la de Alcaldes Vecinales.
Posteriormente, la municipalidad provincial promovié una Mesa de
Concertacién con todos los agentes involucrados en el proceso de
formulacién de un plan de desarrollo sustentable, la misma que fun-
cionaba a partir de convenios previamente firmados y sobre ejes te-
mdticos que eran considerados cimientos de un plan de desarrollo
provincial: medio ambiente urbano; recursos naturales y produccién
agropecuaria; produccién y empleo; patrimonio cultural y turistico;
y cultura; poblacién, mujer y familia.”” (Perd).

e. Promocidn de las equidades

Un propésito directo de este planeamiento es lograr una sociedad mds justa y equitativa;
es por eso que hay quienes la consideran como un componente de una forma nueva y
renovada de democracia.

27 Ver Guerrero, Luis: “Iniciativas para articular gobierno local y sociedad civil: la experiencia de la municipalidad
provincial de Cajamarca”, en Descentralizacion y politica social. Lima: Edic. Grupo Propuesta Ciudadana. 1995.



Se trata de una oportunidad para propiciar la participacién de sectores que anteriormen-
te no tenfan voz o que se mantenfan al margen de las principales representaciones y
decisiones, por su supuesto cardcter “marginal” o por su condicién de “minoria”.

Aprovechando el planeamiento participativo se han impulsado acciones de defensa de
los intereses de las mujeres en sociedades donde normalmente se encontraban silencia-
das. De la misma manera, ha permitido poner sobre el tapete las problemdticas propias
de jévenes o de grupos diferentes étnicos, las mismas que tampoco merecian mayor
discusién en la localidad.

Se contribuye con ello a mantener la activacién de algunos movimientos o a crear estruc-
turas propias, como las mesas de concertacién de género o de juventudes.

“Las gestiones que realizan las lideres y dirigentes ya no sélo estdn
encaminadas a lograr apoyos alimenticios de corte asistencial. Se
eleva la comprensién de lo que significa el desarrollo a partir de las
mujeres y éstas dan prioridad a la atencién de su unidad familiar en
el plano econémico y productivo. Se democratiza asi la sociedad
rural a partir de la busqueda de igualdad de oportunidades.

(...) En este nivel se nota con mayor precisién la calidad de las pro-
puestas, asi como la identificacién de la problemdtica de la mujer
campesina para ser atendida en sus planes de gobierno. Conscientes
de las desigualdades existentes, proponen mejorar su situacién eco-
ndémica a través de canales e infraestructuras de comercializacién de
productos, la creacién del mercado municipal, comedor municipal
administrado por mujeres y la mejora de su nivel educativo (capaci-
taciones en convenio con Ministerios de Salud, Educacién, Agri-

cultura y ONGs).”? (Pert).

f. Reforzar el caricter interno del proceso: contar con promotores y animadores locales

Es recomendable contar con la presencia de un facilitador externo en ciertos momentos
del planeamiento participativo, con el fin de asegurar la neutralidad y conservar cierta
objetividad en las discusiones, especialmente cuando se concretan los acuerdos sociales.

28  Marmanillo, N. y Ventura, E.: «<Mujer campesina, agroindustria rural y gestién local en el valle del Mantaro», en

Mugeres y relaciones de género en el Perii. Lima: SEPAR. Secretariado Rural, Centro Ideas, 1996.



Sin embargo, insistimos en el cardcter endégeno o interno que tiene este planeamiento,
que exige contar con un equipo promotor encargado de la coordinacién y promocién del
proceso, asi como con un grupo de animadores locales encargados de estimularlo y ali-
mentarlo; ambos constituyen elementos bdsicos para la sustentabilidad de todo el
planeamiento participativo.

“El trabajo planificado (porque los campesinos empiezan a planifi-
car) se ha realizado con actividades en forma organizada, con res-
ponsabilidades y con metas, aclarando el “quién hace qué”.

Los estudios bdsicos se han concretado en los autodiagndsticos, rea-
lizdindose una recopilacidn sistemdtica de datos sobre la realidad cam-
pesina, por medio de la observacién, la participacién y la experi-
mentacidén directa (...)

Los campesinos han implementado los auto censos aplicando en-
cuestas cuyos contenidos fueron elaborados por ellos mismos, ubi-
cando antes la utilidad del dato. Las encuestas aplicadas por los mis-
mos campesinos resultaron reales y veridicas; las encuestas tomadas
por los técnicos resultaron mediatizadas; y esto porque los campesi-
nos creen que los datos sobre sus propiedades y recursos pueden ser
utilizados para crear impuestos o para redimensionar sus tierras.
(...) Las exposiciones relativas a avances en las asambleas para socia-
lizar la informacién y recibir aportes, inicialmente fueron hechas
por los técnicos; posteriormente los mismos campesinos han asumi-
do esta tarea. El dltimo diagnéstico de Llungo de 1996, fue entrega-
do por los dirigentes y delegados campesinos a la asamblea de la
comunidad”.”

g. Generar credibilidad y mantener la unidad de la accién

Cuando se habla de planeamiento estratégico, se piensa inmediatamente que tiene como
rasgo distintivo el ser proyectado a largo plazo; sin embargo, el planeamiento estratégico,
como se entiende en la actualidad, se distingue mds por sus andlisis de las capacidades
internas de una localidad y por sus estudios de los entornos externos. Es mds, para plan-
tear la viabilidad de un plan estratégico local se requiere incorporar la dimensién del
mediano y corto plazo, pues de otra manera resulta imposible crear un sentido de con-

29  Flores Talavera, René y Pinazo Barriga, Amadeo: “La experiencia de elaboracién de planes de desarrollo en comuni-
dades campesinas de Puno”. Puno: Servicios Integrales para el Desarrollo Rural. Taller de Estudios Bdsicos. Sistema-
tizacién de experiencia. 1997. Fotocopiado.



fianza y fidelidad. Para ello se requiere también incorporar la readecuacién de estructu-
ras funcionales de instituciones, renovar las formas de organizacién social, generar nue-
vos pactos sociales y readecuar de inmediato el gasto publico.

Esto quiere decir que proyectar acciones de largo alcance debe acompanarse de un con-
q que proy: & p

junto —muy numeroso, por cierto- de actividades orientadas a obtener resultados de
corto alcance, pero que tienen un cardcter acumulativo o que resultan de impacto estra-
tégico, que producen efectos desencadenantes, pequenas “bolas de nieve” en la termino-
logia de Senge. Y esto es algo que debe constituir la preocupacién principal en la fase de

g g goq
implantacién.

En Yapacani un aspecto problemdtico lo encontramos en la fase de
implantacién, ya que “Los POAs (Plan Operativo Anual) realizados
en el municipio (...) han sido efectuados a partir del proceso de
planificacién disenado a escala nacional. Se consulté a todas las co-
munidades y posteriormente se efectué un seminario taller de dos
dias con la asistencia de dos delegados por comunidad, ONGs, insti-
tuciones estatales y organizaciones de productores, especialmente las
de cardcter social.

En este proceso de planificacién participativa, las demandas se centraron
en necesidades bdsicas, como caminos, escuelas y postas sanitarias.
Los POAs elaborados contaron con la participacién de las comuni-
dades y organizaciones de productores. Sin embargo, todas las orga-
nizaciones y los productores de base se encuentran frustrados porque
no se cumplen.

Sélo se realizan las obras comprendidas en el POA en funcién de la
capacidad de presién de cada una de las comunidades; ademds, si
algtin sector presiona con suficiente energfa y decisién, puede conse-
guir que se realicen obras no programadas.

Las autoridades municipales no asumen como suyo ni el POA ni el
PDM (plan de Desarrollo Municipal), por lo cual no se cumple lo
previsto en estos instrumentos de planificacién, en los que se han
sintetizado las principales necesidades locales.

El incumplimiento del POA disminuye la credibilidad del gobierno
municipal y repercute en el proceso de planificacién, al que los pro-
ductores incluso comienzan a considerar como un mero ejercicio anual
que no tiene fuerza para definir las actividades del gobierno munici-

pal”.?® (Bolivia).

30 Valderrama, Francisco. ez. al.: Municipio productivo. Promocién econdmica rural. La Paz: PADER, COSUDE, 1999.



1.3. LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA COMO PROCESO DE DESARROLLO

La planificacién tradicional se caracteriza porque parte de supuestos acerca de lo que
“debe ser”; se trata de una imagen construida generalmente por un grupo de técnicos
que, en nombre de todos, interpretan aquello que consideran es lo mejor para las
personas. Ademds, la planificacién tradicional busca ser totalizadora, tratando de
abarcar todos los aspectos que presenta una realidad y proponiendo respuestas para
cada una de ellos.

Asi mismo, la planificacién tradicional posee un sentido normativo, caracterizado por
tratar de imponer sus disposiciones de la misma manera como lo hace la legislacién
ordinaria, convirtiendo una disposicién en una norma imperativa. Necesariamente esta
planificacién trabaja con plantillas que deben aplicarse en todos los casos por igual, salvo
muy pequefas adaptaciones, pues prima el criterio de estandarizacién de las disposicio-
nes. Por este motivo no pueden existir casilleros vacios en el llenado de los registros, y si
no hay datos para ello pues habrd que inventar algo.

Esta planificacién también puede revestirse de un ropaje participacionista, de modo que
se convoca a sectores de la poblacién para que mds por su presencia que por la toma de
decisiones avalen la imagen que se busca. Sin embargo, al realizarse cualquier evaluacién,
por somera que ésta sea, siempre se podrd percibir el peso gravitante que tiene la opinién
de los técnicos por sobre la de la poblacién. Por ese motivo debe distinguirse correcta-
mente el planteamiento conceptual y la disposicién metodolbgica para evitar los equivo-
cos, pues planificaciones tradicionales pueden también autodenominarse estratégicas y
participativas.

En contraste, la planificacién estratégica participativa parte de “lo que es”; es decir, de
aquello que ya existe y que explica la necesidad de construir -entre todas las personas que
se sientan interesadas- una visién compartida del futuro que desean alcanzar. Esta plani-
ficacién se preocupa principalmente por los aspectos que resultan capitales para impul-
sar un cambio. Es por eso que un plan puede comenzar siendo parcial respecto a la
totalidad local y, sin embargo, no por ello pierde su validez, pues probablemente haya
considerado sélo aquellos factores que resultan criticos para conseguir un resultado de-
tonante, un producto que pueda producir efectos en cadena.

El plan debe responder a las dindmicas existentes y acompafar su crecimiento, aunque
por supuesto puede inducir nuevos procesos. Por tal motivo un plan puede iniciarse
manteniendo ciertos espacios “en blanco” o poco desarrollados, sencillamente debido a
la inexistencia de actores en esos campos 0 a que éstos atin no han avanzado en el examen
de su situacién ni en la formacién de sus propuestas; ademds, porque es normal que el
desarrollo alcanzado en cada sector sea desigual. Si los actores sociales se encuentran en
una situacién incipiente, no se trata de inventarles metas y actividades.



El planeamiento estratégico participativo del que hablamos se diferencia de la planifi-
cacién tradicional, ademds del mayor respeto que asigna a las opiniones de la sociedad
local, también por su objetivo final: se trata principalmente de echar a andar un proce-
so social, conducido por la sociedad y apoyado por el Estado, destinado a lograr el
desarrollo sostenible. Este desarrollo necesita liberar las energfas contenidas en la so-
ciedad, que anidan en los distintos grupos y sectores, en los conocimientos nativos y
en la cultura local.

Siendo asi, el proceso de desarrollo alentado por el planeamiento participativo puede
comenzar por cualquier tema y en cualquier orden. Cambios en el sistema productivo,
reformas del sistema educativo, lucha contra la contaminacién ambiental, reordenamiento
de la expansién urbana, combate de la pobreza y el desempleo, pueden ser motivo sufi-
ciente para emprender la tarea; por ello el inicio puede ser muy modesto o sectorial, y el
plan crecer luego en el camino.

A diferencia de los sistemas tradicionales, en el planeamiento participativo el documento
escrito del plan cumple mds una funcién orientadora; se trata de una guia para alumbrar
el camino, pero de ninguna manera un diseno rigido que deba seguirse al pie de la letra.
No se trata con ello de relativizar su importancia o restar valor a su cumplimiento, sino
s6lo de hacer notar cémo en el caso de la planificacién normativa el incumplimiento se
ve acompafnado de una sancién juridica, mientras que en la planificacién participativa,
ademds del contenido juridico se cuenta con el control y la sancién social, que a la postre
resulta mds efectiva.

Un claro ejemplo de la supremacia del proceso de planificacién
participativo por sobre el producto escrito (el documento del plan)
se encuentra en ciertas comunidades rurales y urbano populares. En
Guamote y Limatambo, ubicados en Ecuador y el Perd respectiva-
mente, el plan de desarrollo se va adecuando a la realidad las veces
que resulta necesario hacerlo y no se pretende que sea al revés; es
decir, que la sociedad local se cifia a lo establecido por el documento
que, ademds, para el caso de Limatambo es inexistente, pues consti-
tuye un caso exitoso de desarrollo planificado sin que exista un ma-
terial escrito, siguiendo antiguas prdcticas orales andinas.

Finalmente, debemos indicar que la planificacién como proceso no sufre los avatares de
la planificacién como producto; en el primer caso, los cambio politicos en el gobierno
local no tienen por qué variar sustancialmente las cosas si se ha logrado interiorizar el
proyecto en la poblacién; en cambio, en el segundo caso, un documento puede ser reem-



plazado por otro o simplemente dejado de lado por una nueva administracién publica,

como sucede en muchos casos.

La comunidad de Villa El Salvador en Lima ha planificado su desa-
rrollo desde sus inicios (1971), a partir de la participacién organiza-
da de la poblacién, convirtiendo un desierto en una prometedora
ciudad autogestionaria. Pero si bien existe abundante informacién
escrita sobre la situacién del distrito y su problemitica, asi como de
sus proyectos, no existia hasta inicios del 2002 un plan escrito sino
s6lo sus cinco objetivos estratégicos. Villa El Salvador ha tenido co-
yunturas dificiles marcadas por la violencia terrorista, ademds de
algunos gobiernos municipales encabezados por personas que ataca-
ron su forma de organizacién politica y social, y que cometieron
serios actos de corrupcidn.

No obstante, el pueblo de Villa nunca abandoné su proyecto politi-
co ni sus organizaciones sociales perdieron la claridad de la accién
necesaria para mantener sus objetivos principales. Hoy Villa sigue
exhibiendo los éxitos de su sistema de planificacién no escrito, ese
que vive en la conciencia de sus moradores.

Existen ciertos elementos claves que sirven para explicar el éxito de las principales expe-
riencias de planificacién participativa:

[

La existencia de un proyecto politico es fundamental, pues genera un sentido gene-
ral de unidad y coherencia al accionar de los distintos actores participantes.

En casi todos los casos se cuenta con un soporte técnico competente, encargado de
convertir lo estratégico en instrucciones operativas y proyectos materializables.

La orientacién hacia la generacién de capital social mediante la participacién, el
empoderamiento y la inversién social.

Se trata de experiencias que impactan sobre territorios amplios y diversos, algo muy
distinto de lo que se conoce como un desarrollo localizado.

Han logrado integrar las dindmicas sociales y las del gobierno local, priorizando las
primeras debido a la constatacién de dos situaciones: (1) que es la dindmica social
la que permite la existencia de un plan de desarrollo, y no al revés; y (2) que el
desarrollo local no se decreta con una ordenanza.



2. IMPORTANCIA DEL RAZONAMIENTO

ESTRATEGICO

Un rasgo distintivo de la metodologia de planificacién participativa que presentamos
radica en su cardcter estratégico, que se deriva de una particular forma de razonar y de
entender el comportamiento de los distintos elementos que componen una realidad.

Se trata, en primer lugar, de ser absolutamente conscientes de lo que podemos lograr desde
un planeamiento participativo y delo que resultaimposible obtener. Sabemos que al frente
tenemos problemas tan graves como la pobreza o la situacién de crisis del agro, inadecua-
dos equipamientos, inexistencia de cierta infraestructura, etc. y, por otro lado, conocemos
también nuestras limitaciones reales, como puede ser contar con escasos recursos econd-
micos, tener poco tiempo para intervenir, carencia de recursos humanos, etc.

Atendiendo a esta situacidn, se requiere contar con un razonamiento estratégico que nos
permita contrarrestar estas dificultades e intentar, con probabilidades de éxito, generar
procesos sostenidos de desarrollo humano en el dmbito local.

El razonamiento estratégico, en tanto una forma distinta de pensar la realidad, debe
salirse de la manera ordinaria de pensar y ademds seguir una cierta disciplina detallada en
la unidad dos de este trabajo, pero ahora consideramos importante sefialar algunos as-
pectos que un promotor o facilitador del planeamiento participativo local debe tomar en
cuenta en todo momento.

2.1 PENSAR ACCIONES QUE PRODUZCAN EFECTOS EN CADENA

Desde el momento en que se sefialan los objetivos hasta cuando se precisan las acciones,
se requiere pensar en todo aquello que posea una fuerza desencadenante del cambio. Se
busca generar efectos de bola de nieve o de huayco, que arrastran a todo lo demds.

Al realizar estas experiencias, normalmente con escasos recursos, se requiere ser muy
selectivos al momento de indicar las acciones que podemos impulsar. Es recomendable
buscar aquéllas que puedan contribuir a generar otros cambios. La capacitacién o la
formacién, por ejemplo, tienen ese efecto; a diferencia de la asistencia, la promocién
econémica local tiene igualmente efectos fuertemente desencadenantes.

2.2 PENSAR EN MULTIPLES DIMENSIONES

Muchas veces nuestro razonamiento es unidimensional; sigue una forma lineal, algo asf
como una cadena de causa y efecto: “porque no accedemos a crédito, no podemos inver-



tir en el mejoramiento de las semillas; por eso no podemos tener productos de mayor
valor en el mercado, por eso no tenemos ingresos suficientes... etc.”

En realidad, los factores son multiples y concurrentes, y actian en diferentes planos de
una misma realidad. Se trata, por asi decirlo, de ver en tres dimensiones la naturaleza de
un problema. En el ejemplo anterior, podria dejarse de lado otros factores como la falta
de titulacién de las tierras o la inexistencia de mecanismos que faciliten esto, ademds de
la mala calidad de los suelos por degradacién paulatina de los mismos, producto de
malas précticas agricolas, o la falta de formacién técnica adecuada, entre muchos otros
factores concurrentes.

En planificacién, un razonamiento unidimensional podria resultar sumamente grave,
pues podria poner en riesgo el futuro inmediato de muchas familias que dependen de
actividades y condiciones econémicas sobre las que se van a tomar decisiones. Para cu-
brir estos riesgos, el razonamiento estratégico recurre a la construccién de escenarios en
los cuales nos ponemos a pensar en la ocurrencia de varias posibilidades, como la presen-
cia de factores econémicos o politicos adversos, cambios climdticos imprevistos, etc.
Pero también da lugar a escenarios mds optimistas, como por ejemplo la posibilidad de
que se incremente la demanda de nuestros productos, auque sean tradicionales.

2.3 VISUALIZAR LOS PROCESOS

Visualizar los procesos que vamos a seguir significa lo mismo que elaborar hojas de ruta;
es decir, establecer el camino: identificar las condiciones que esperamos encontrar, los
otros actores con los cuales vamos a interactuar, los plazos y los resultados parciales y
finales que pretendemos conseguir.

Es por eso que antes de establecer los objetivos, en la planificacién estratégica nos intere-
sa generar estrategias que permitan identificar todos estos aspectos, sefialando finalmen-
te el ndmero de objetivos que se requieran para alcanzar un fin determinado.

La formulacién de la estrategia avanza en la reflexién acerca de cémo implementar accio-
nes y en qué condiciones; en ese sentido, sefiala pautas que van a servir en la fase de
implantacién para orientar a los encargados de ejecutar acciones y administrar los pro-
gramas y proyectos. Bajo este razonamiento, los objetivos van a indicar los fines especifi-
cos que perseguimos, mientras que las estrategias nos indicardn el marco de accién, cons-
tituyéndose en el medio para alcanzarlos.”

31 Thomson, A. y Strickland, A.: Direccién y administracién estratégicas. Tomo 1. Madrid: IRWIN Editores, 1995.



Algunos pasajes de las estrategias generales de la UNOCANC dicen
lo siguiente: “El plan de desarrollo de la UNOCANC contempla los
cuatro pilares esenciales de la vida: a) la generacién de riqueza como
producto de la combinacién adecuada y sustentable de los medios de
produccidn, capitalizando la mano de obra que es el recurso que ma-
yormente se encuentra disponible en la zona. b) La educacién como
una condicidn sine qua non para elevar la calidad de vida de la pobla-
cién. c) La salud, que permita mejorar su condicién de fuerza de tra-
bajo y su preparacién técnica e intelectual. d) Lo social, organizativo
y politico, como expresién legitima de toda sociedad de participar en
los procesos democriticos locales, regionales y nacionales para el be-
neficio de la sociedad en su conjunto.

(...) la UNOCANC mantendrd una actitud abierta de coordinacién
con instancias publicas y privadas que deseen apoyar el Plan de la
UNOCANC. La politica de relacionamiento con las instituciones se
basard en el respeto mutuo, pero sobre la base del legitimo protago-
nismo de la organizacidn, alejada de situaciones paternalistas sino mds
bien en el plano de la participacién activa de hombres y mujeres”.*

2.4 OBTENER RESULTADOS

Por minimos que parezcan, obtener resultados permite generar confianza en el proceso,
a la vez que fortalece la confianza en las posibilidades de las personas.

En muchos casos el planeamiento coincide con estrategias que permiten a las personas
recuperar su autoestima. Si, como hemos dicho, esta planificacién reposa en la actuacién
de actores sociales y se requiere que éstos se sientan recompensados por el trabajo realiza-
do, tales recompensas no significan la obtencién de los resultados finales en el corto
plazo -de eso todos los participantes son conscientes-, sino s6lo que se reconozcan puibli-
camente los avances parciales, los mismos que pueden comprender determinadas con-
quistas y, en muchos casos, también mejoras materiales, como puede ocurrir aplicando
los presupuestos municipales participativos.

2.5 INCORPORACION DEL PRINCIPIO DE VARIEDAD NECESARIA
EN LA ELABORACION DE SISTEMAS

Los modelos sistémicos permiten, via la abstraccién, reducir la complejidad de una rea-
lidad con el fin de identificar sus componentes bésicos y comprender su funcionamien-

32 Unién de Organizaciones Campesinas del Norte de Cotopaxi, UNOCANC: Plan de desarrollo local. Planchaloma: 1999.



to. Una vez conseguido esto, se requiere ir incorporando, progresiva y selectivamente,
otros datos de la realidad para permitir una correcta interpretacién. Se trata sélo de un
aporte metodoldgico que ofrece el enfoque de sistema a favor de los encargados de pro-
mover acciones de promocién del desarrollo local.

“Los sistemas con los que el planeamiento trata son, desde luego, complejos y pueden
mostrar una variedad infinita si el planificador toma la imprudente decisién de ‘conside-
rar todos los aspectos del problema’, ya que por definicién‘todos los aspectos’ del proble-
ma son infinitos (...) Posteriormente, cuando volvemos al mundo real a fin de controlar
la trayectoria del sistema, aumentamos la variedad para satisfacer las circunstancias del
control. De esta forma, la planificacién estd esencialmente relacionada con una estructu-
ra conceptual que permite los procesos necesarios de regulacién de variedad”.*

En otras palabras, para trabajar en una realidad local concreta debemos ir de lo mds
simple a lo mds complejo, progresivamente, ya que nos resultarfa materialmente imposi-
ble trabajar con un conjunto muy grande de datos y elementos; a esto se le conoce como
“variedad necesaria’. Nuestro trabajo debe iniciarse, entonces, con una variedad simple,
conformada por los elementos esenciales.

La variedad necesaria permite medir el nivel de complejidad requerido para que el siste-
ma sea comprensible y manejado, sin que ello signifique pérdida de contacto con la
realidad. La variedad necesaria opera, como dice Chandwick, “del mismo modo al que la
gente, acostumbrada a ver la complejidad del mundo real, abstrayendo de él una imagen
de poca variedad y actuando en formas tales que multipliquen la variedad de acuerdo
con las circunstancias particulares en que se encuentren. Cuando se aplique un modelo
de planificacién a una situacién particular, tiene que ser, por asi decirlo, realimentado
con datos; de esta forma el nivel de variedad necesario aumenta hasta el grado preciso,
para satisfacer el estado del sistema en estudio, o bajo control”.?*

Nuestro andlisis sistémico podria, por ejemplo, iniciarse con el estudio y el manejo de las
relaciones sociales que definen las conductas de los principales actores sociales, conside-

’ « - . . » , , .
rdndose eso como el “nivel de variedad necesaria”. Mds adelante podria requerirse am-
pliar los estudios y el tratamiento de los problemas, requiriéndose tal vez conocer las
razones econémicas que explican determinadas situaciones o profundizar la observacién
de los aspectos culturales, con lo cual se incrementaria el nivel de variedad.

2.6 ESTUDIAR LOS ENTORNOS

Muchas veces los planes locales tienen como gran defecto la escala pequefia de proyec-
cién; sucede, en esos casos, como si las condiciones del mundo exterior no los llegaran a

33 Chadwick, G. E: op. cit., p. 72.
34 1bid., p. 74.



tocar o como si bastaran las fuerzas y los deseos internos de una colectividad para salir
adelante. En las unidades siguientes se abordard con mayor detalle este tema de las rela-
ciones de la dimensién local con otros niveles, hasta llegar a lo global, pero por ahora nos
interesa remarcar que los equipos promotores no deben descuidar sus implicancias.

En el esquema que presentamos a continuacién se senala una ruta de reflexién que con-
sideramos ttil para abordar este tema:

La columna denominada “productos / output | oferta local”, debe indicar qué es lo que
produce una localidad y cudntos niveles logra escalar; es decir; hasta dénde llega a colo-
carse la produccidn local: a los mercados locales tinicamente, a los micro regionales, etc.

En la columna de los actores sociales igualmente podemos identificar cudl es el grado de
eslabonamiento de la organizacién social; esto es, si existen gremios o asociaciones de
segundo grado, federaciones, etc.

Finalmente, las columnas que sefialan el nivel de la realidad y su correspondencia con los
6rganos de gobierno estatal. Obsérvese c6mo a nivel micro regional no se precisan 6rga-
nos de gobierno politico en ninguno de los tres paises.

ESQUEMA N°2
LO LOCAL Y EL ANALISIS DE ENTORNOS

MERCADOS
GLOBAL REGIONALES, MERCADOS
MUNDIALES, ETC.

GOBIERNO CENTRAL,

NACIONAL CONGRESO
GOBIERNOS DE
SUBNACIONAL / DEPARTAMENTO, 3
REGIONAL PROVINCIA O REGION

MICRO -

SIN PRECISAR
REGIONAL
LOCAL MUNICIPALIDAD

>N

NIVEL ORGANIZACION ACTORES PRODUCTOS
POLITICA ESTATAL SOCIALES OUTPUT
OFERTA LOCAL



Existen casos en los que la produccién local se coloca en los mercados locales y micro
regionales; alli por lo general es posible encontrar la presencia de actores que intervienen
en la determinacién de los precios y otras consideraciones relacionadas con la produc-
cién y la comercializacién. También observamos un dmbito de gobierno estatal que in-
terviene cumpliendo una funcién promocional, se trata de la municipalidad que apoya,
por ejemplo, con ferias y otros eventos similares.

En cambio, en otras situaciones en que los productos logran alcanzar 4mbitos mayores,
como el nacional o internacional, ya no tenemos la presencia de actores que acompanen
la defensa de los intereses locales, como tampoco la presencia de algin organismo publi-
co que siga de cerca la evolucién del mercado. Aqui empiezan a detectarse orfandades,
fallas en el 4mbito de coordinacién, promocién y defensa de intereses; sin embargo, gran
parte de los planes de desarrollo local no consideran estas situaciones dentro del orden de
sus preocupaciones.

3. ORIENTACIONES GENERALES PARA EL

TRABAJO DE LOS EQUIPOS DE PROMOCION
Y LOS FACILITADORES

3.1 SOBRE EL FORTALECIMIENTO DE LAS RELACIONES SOCIALES
Y LA OBTENCION DE ACUERDOS

a.  El didlogo y la concertacién como medios para afrontar las diferencias
y controversias

El didlogo entre actores constituye la via para el reconocimiento y la defensa de intereses,
as{ como para el procesamiento de las disputas y conflictos. Es mediante el didlogo que se
busca obtener acuerdos que contribuyan a reforzar o a generar compromisos sociales

perdurables.

En la planificacién participativa se requiere la explicitacién de todos los puntos de vista
que sean necesarios para comprender una problemitica. El conocimiento profundo de los
distintos pareceres permitird mds adelante contar con mayores elementos para convertir
las desavenencias en acuerdos. Los actores necesitan desarrollar un nivel de comprensién
sobre los puntos de vista de los demds, si quieren avanzar en la solucién de los problemas,
para lo cual deben estar dispuestos a atravesar una primera frontera de prejuicios.

Obsérvese, por ejemplo, los puntos de vista generalmente distintos de la autoridad mu-
nicipal y los representantes de las organizaciones sociales frente a problemas como el



abastecimiento de agua potable o respecto a una priorizacién de obras. Operan en la
préictica diferencias en torno a las percepciones y creencias, valores, opciones y preferen-
cias, as{ como en las aspiraciones.

Hemos dicho que el planeamiento participativo propone las reglas de la concertacién
como la via procesal de las negociaciones encaminadas a buscar en lo posible acuerdos
consensuales, adn cuando para ello deba destinarse gran cantidad de tiempo, ya que si se
trata de garantizar la viabilidad social de los acuerdos, nada se gana con apurar las nego-
ciaciones o con provocar como regla acuerdos por mayorias, ya que contribuyen mds
bien a debilitar los procesos sociales en marcha.

b. Mantenimiento de los pactos en el tiempo

En esta metodologfa se requiere mantener la dindmica social por periodos prolongados,
exigencia que descansa en una serie de compromisos sucesivos que van logrando los
actores, en la creencia de que existird un cumplimiento de los acuerdos distintos, atin
cuando se produzcan en el interin cambios en los puestos dirigenciales o a pesar de que
se reformulen las politicas locales.

Existen experiencias en las que se garantizan juridicamente los pactos desde el gobierno
local; sin embargo, y sin negar su importancia, consideramos que el aspecto fundamen-
tal del mantenimiento de los acuerdos en el tiempo descansa en un cambio cultural que
alimente el sistema social con un fuerte componente de confianza y respalde el arduo
trabajo de negociaciones que insume. Mucho depende de la responsabilidad de los par-
ticipantes, as{ como de la habilidad de los promotores para mantener la motivacién en el
proceso para obtener los resultados esperados en el mediano y largo plazo.

“El poblador que era sujeto pasivo, pendiente de decisiones vertica-
les de arriba hacia abajo, se convierte en activo participante con
conocimiento de sus problemas, generando conciencia de andlisis y
formulando sus propuestas de solucién.

La planificacién participativa no sélo es desde las bases hacia arriba,
sino hacia adentro, creando mistica, ampliando las fronteras de su
conocimiento de ciudadanfa no sélo en el cumplimiento de debe-
res, sino en la exigencia de sus derechos. Sobre todo, se impone el
orden y criterio técnico en la elaboracién de proyectos, nociones
sobre el uso racional de fondos para la inversién social en la distri-
bucién de responsabilidades.

Criterios afiejos de autogestién son reemplazados por el de cogestidn;
se mira hacia otro tipo de organizaciones por cuencas y no en forma

aislada por distritos, ni por comunidades. ‘



‘ Uno de los ingredientes nuevos es la constitucién de Mesas de Tra-
bajo como un espacio de reflexién con criterios técnicos, buscando
la concertacién sin ninguna clase de exclusiones.

Trabajaron grupos especializados en determinados temas como: im-
pacto ecolégico, impactos sociales, proyectos productivos, servicios
bdsicos, deporte, cultura, etc. Las redes técnicas conformadas por
personal profesional de ONGs, municipalidades, grupos privados
y por el sector estatal en la formulacién de perfiles y expedientes
técnicos, fueron principales motivadores para los andlisis y la for-
mulacién de propuestas.

Finalmente, se logré la anhelada concertacién. El pueblo organiza-
do respondid; se dieron ejemplos de concurrencia espontdnea en
talleres de implementacién como en la ejecucién de trabajos. Una
de las grandes diferencias con programas tradicionales que rehusa-
ban la movilizacién social o simplemente la ignoraban”.> (Perd).

3.2 ENTREVISTAS DE EXPLORACION PARA COMPLEMENTAR LA FASE PREPARATORIA

La fase preparatoria del plan (ver cuadro N° 8 pg. 118) tiene la necesidad de ser comple-
tada con la elaboracién de entrevistas a un conjunto de personas consideradas como
“informantes claves”; esto quiere decir que la primera reconstruccién de una realidad
sobre la base de los relatos y opiniones requiere la seleccién de un grupo reducido, pero
fundamental, de personas que puedan dar cuenta de aspectos globales o particulares.

Se requerird elaborar un pequeiio listado y preparar una ficha de entrevista denominada
“semiestructurada’, que contiene un conjunto de preguntas listas para ser cubiertas por
un check, asi como casilleros abiertos para incluir datos adicionales, como pueden ser las
opiniones y sugerencias. También se consideran casilleros para ahadir nuevas preguntas
que permitan aclarar las respuestas proporcionadas por los informantes.

3.3 SOBRE EL TRABAJO DE REFLEXION CONJUNTA CON LA POBLACION

Un buen recurso para facilitar la reflexién es recurrir a los gréficos. Gracias a ellos pode-
mos facilitar la presentacién de la problemdtica y sugerir alternativas. Un grdfico bien
construido puede sugerir una forma ordenada de asumir una discusidn.

35 Coanqui, Calixto: Modelo PREDES: Crénica de una esperanza frustrada. RURALTER N°16/17. La Paz: 1998.



Se puede recurrir a muchas técnicas, como la elaboracién de un metaplan, lluvia de
ideas, drboles de ideas, diagramas, entre otros. Sin embargo, hay que tener bien claro qué
tipo de problema estamos examinando, pues algunas técnicas como la lluvia de ideas
pueden ser suficientes para tratar algo sencillo; en cambio, para una mayor complejidad
puede resultar mds util el empleo de diagramas.

En el caso de los diagramas, éstos pueden ser de procesos o sistémicos; son distintos
aunque guardan una gran afinidad, por lo que se recomienda su uso conjunto. El diagrama de
procesos facilita el monitoreo al graficar la trayectoria de las acciones programadas, mientras
que los diagramas de ciclos causales se emplean para el disefio de los sistemas.

“Los diagramas de procesos muestran un flujo o serie de actividades. Las etiquetas son
verbos, tareas o pasos. Las flechas muestran la secuencia y la cronologfa. Un cambio en un
elemento no modifica necesariamente los demds (...) Los diagramas de ciclos causales (de
la dindmica de sistemas) representan relaciones de causa y efecto, las etiquetas de los
diagramas de sistemas representan variables (no acciones), habitualmente sustantivas, o pro-
posiciones sustantivas. La modificacién de cualquier variable produce cambios en todas
las variables del ciclo. Las flechas indican influencia o causalidad, no mera cronologia”.*

4. LOS PASOS A SEGUIR

En este médulo encontraremos una metodologfa que comprende cinco fases, de las que
se deriva un total de diecisiete pasos, tal como se muestra en el esquema N°3.

Esta metodologfa no busca establecer reglas rigidas; por el contrario, pretende generar
una ruta de trabajo que, a modo de gufa, contribuya a la produccién de un proceso
abiertamente participativo y con resultados especificos en cada uno de sus tramos.

Las cinco fases planteadas constituyen secciones que guardan cada una de ellas una uni-
dad de sentido, con propdésitos y resultados esperados claramente distinguibles, de modo
tal que su seguimiento no ofrece muchas dudas; en cambio, los diecisiete pasos que se
detallan luego tienen un cardcter meramente indicativo, pues en las aplicaciones concre-
tas puede existir la posibilidad de realizar fusiones o simplificaciones, de modo que se
puedan abreviar los procesos.

Obsérvese el cardcter circular del esquema propuesto: se trata de indicar el hecho de que
el proceso de planificacién en si mismo no tiene un principio ni un final, ya que consiste

36 Senge, Peter: La quinta disciplina en la prictica. Barcelona: Ediciones Granica, 1997.



en una dindmica continua de definicién y ajuste de metas, que implica una retroalimen-

tacién permanente.

As{ mismo, en las aplicaciones concretas vamos a encontrar situaciones en las cuales el

planeamiento participativo puede iniciarse en cualquiera de las fases sefaladas, depen-

diendo del grado de avances previo obtenido en cada localidad.

ESQUEMA N° 3

FASES DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA PARTICIPATIVA LOCAL

-Reestructuracién y
democratizacién de los actores
-Ejecucién de presupuestos
participativos

-Monitoreo y evaluacién

Inicio de un
proceso
inédito

del proceso

-Anélisis de capacidades locales
-Formulacién de visién IMPLANTACION
compartida de futuro DEL PLAN

-Definicién de los escenarios de planificacién
-Formulacién de estrategias CREACION -Preparacién de las
y objetivos DEL AMBIENTE condiciones sociales

‘\\

-Andlisis de la demanda

_Pm‘gramas Y proyestes PROPICIO -Concrecién del primer
ELABORACION DEL acuerdo social
PLAN ESTRATEGICO >
PARTICIPATIVO

PROCESOS DE
5 COMUNICACION Y
DIAGNOSTICO )
DE LA REALIDAD DPIALOGO SOCIAL

LOCAL

-Informacién sobre la
propuesta, sus objetivos

y metodologfa

-Interaccién con ciudadanos
y facilitadores externos para

fijar criterios
\\ «— -Segundo acuerdo social
—

- Diagnéstico externo
- Autodiagnéstico concertado
- Restitucién del diagnéstico

Inicio del proceso puede
variar: debe responder a

situacién que presenta una RETROALIMENTACION
realidad local concreta
Repeticién del Ciclo
Ajustes



EL DESARROLLO
DE PROCESOS PARTICIPATIVOS
DE PLANIFICACION LOCAL

UNIDAD

Esta unidad busca desarrollar, en detalle, una base metodoldgica que pueda servir de
gufa para la realizacién de procesos participativos de planificacién estratégica aplicados a
una realidad local. La perspectiva general privilegia el rol de los actores sociales, sin cuya
participacién cualquier experiencia de planificacién no pasarfa de ser mds que la aplica-
cién de un conjunto de procedimientos técnicos, que por lo general no logran mayores

efectos de desarrollo humano sobre las localidades, especialmente las rurales y las deno-
minadas urbano marginales.



OBJETIVOS PEDAGOGICOS ESPECIFICOS

Al concluir el trabajo de aplicacién de esta unidad, los participantes estardn en capacidad de:

[

aborar un sistema metodoldgico apropiado para facilitar la planificacién estraté-
Elab t todolég d facilitar la planifi trat
gica integral, en el que los actores tengan garantizados niveles adecuados de partici-
pacién y cogestion.

Incorporar criterios de desarrollo humano y sustentable en la propuesta participativa:
participacién comunitaria, desarrollo ecolégico, crecimiento econémico, perspec-
tiva de género y ampliacién de opciones personales.

Aplicar y adaptar instrumentos para facilitar el planeamiento estratégico participativo.

PRINCIPIOS METODOLOGICOS

La propuesta se rige por cinco principios fundamentales:

[

Respetar competencias y atribuciones que competen a los distintos actores, consi-
derando sus particularidades debido a su pertenencia al sector publico o por repre-
sentar intereses directos de la sociedad. Se trata de un principio que establece una
relacién entre la perspectiva del desarrollo local y la de descentralizacién politica.

Cumplir con el principio de subsidiaridad, es decir que el Estado acttie en los casos
propios del interés publico o de la necesidad social, dejando todo lo demds en la
esfera de actuacién de los actores sociales, sin que ello signifique, por cierto, escapar
a sus obligaciones para con la sociedad. Se busca que el Estado no asuma las funcio-
nes que corresponden a la sociedad, ni rehuya sus responsabilidades sociales y de
proporcionar bienestar general.

El principio de transferencia, que nos recuerda que el desarrollo implica la transfe-
rencia de conocimientos, habilidades, recursos e infraestructura en favor de las co-
lectividades locales. La transferencia opera de inmediato, de modo que no hay que
esperar el final de un proyecto ni el término de ningin proceso para materializarlo.
Asi mismo, en la medida en que la transferencia respeta la condicién ciudadana,
elimina toda posibilidad de tutela sobre los actores sociales; por mds excluidos que
hayan sido anteriormente, la accién de desarrollo local les otorga de inmediato
todas las condiciones de responsabilidad y derechos ciudadanos.



[1  Contribuir a la gobernabilidad y al buen gobierno, al desarrollar los principios
democrdticos expresados en la promocién de la diversidad de opiniones, propues-
tas, visiones del mundo, religién, pensamiento politico, etc., propios del pluralis-
mo. Ademds, promover la generacién de multiples puntos de poder en la sociedad,
equilibrando el poder detentado por el Estado, propio de la poliarquia. Se trata de
visualizar la realidad de manera mds amplia. Por ejemplo, la identidad no es sinéni-
mo de homogeneidad; las diferencias son parte de la riqueza que ofrece una socie-
dad, y de ello se concluye que el criterio de equidad es superior al de igualdad, etc.

[ Simplicidad de los instrumentos. Se trata de garantizar la participacién de los acto-
res sociales a través de procesos claros y técnicas sencillas de aplicacién y compren-
sién. Los procedimientos que plantea la gufa de planificacién es integramente
participativa en diferentes grados, y trata de evitar la posibilidad de una manejo
tecnicista del planeamiento participativo.

1. LAS FASES DEL PROCESO DE PLANIFICACION

PARTICIPATIVAPARA EL DESARROLLO LOCAL

El proceso de planificacién participativa para el desarrollo local que presentamos se des-
envuelve en diecisiete pasos, los mismos que se pueden agrupar en cinco grandes fases
generales, como se muestra en el esquema que aparece a continuacién.

Sin embargo, deseamos precisar que se trata mds de una gufa de orientacién para el
trabajo de promocién y de facilitacién que una ruta obligatoria en todos los casos; esto
quiere decir que sobre esta base metodolégica de diecisiete pasos se admiten las ade-
cuaciones y modificaciones que resulten pertinentes para ajustarla a la realidad concre-
ta que tengamos que atender. Por ejemplo, en muchos lugares el acuerdo social se da
en un solo paso, en el que se toma el acuerdo de llevar adelante la experiencia, se
aclaran los roles de los diferentes actores, al tiempo que se explicitan las reglas de juego
y se definen los modelos de gestién. En cambio, proponemos mantener las cinco fases
generales, pues describen un orden de trabajo légico y acumulativo, como se podrd
apreciar en detalle mds adelante.



ESQUEMA N° 4

FASES Y ETAPAS DE LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA

RETROALIMENTACION

DEL DESARROLLO LOCAL

ACCIONES DE EMERGENCIA

J

PRIMERA FASE: LA CREACION DEL

AMBIENTE PROPICIO
1. Andlisis de la demanda de planificacién

2. Preparacién de las condiciones sociales
3. Concrecién del primer acuerdo social

SEGUNDA FASE: LOS PROCESOS DE
COMUNICACION Y DIALOGO SOCIAL

4. Informacién sobre la propuesta, sus objetivos
y su metodologfa

5. Interaccién con ciudadanos y facilitadores externos
para fijar criterios

6. Segundo acuerdo social

1

TERCERA FASE: DIAGNOSTICO

DE LA REALIDAD LOCAL

7. El diagnéstico externo
8. El autodiagndstico concertado
9. La restitucién del diagndstico

L

CUARTA FASE: ELABORACION DEL PLAN

ESTRATEGICO PARTICIPATIVO

10. Andlisis de las capacidades locales

11. Formulacién de la visién compartida de futuro
12. Definicién de escenarios

13. Formulacién de estrategias y objetivos

14. Programas y proyectos

L

QUINTA FASE: IMPLANTACION

DEL PLAN

15. Reestructuracién y democratizacién de los actores
16. Ejecucién de Presupuestos Participativos
17. Seguimiento y evaluacién del proceso

J




2. PRIMERA FASE: LA CREACION

DEL AMBIENTE PROPICIO

2.1 PASO 1: ANALISIS DE LA DEMANDA DE PLANIFICACION.
2.2 PASO 2: PREPARACION DE LAS CONDICIONES SOCIALES
2.3 PASO 3: CONCRECION DEL PRIMER ACUERDO SOCIAL

El inicio de la planificacién estratégica participativa para el desarrollo local confiere gran
importancia al estudio de la situacién social; para ello avanza gradualmente desde la
exploracién de las motivaciones que tienen los promotores y los primeros participantes
del planeamiento participativo, hasta llegar a la materializacién del primer acuerdo so-
cial que permite poner en marcha la experiencia, pasando previamente por un minucio-
so examen de la situacién organizativa en la localidad.

o ~ ESTUDIO DE CASOS ,
’ >}’8  ;QUIEN PROPONE LA REALIZACION
«® DE UN PLAN Y POR QUE?”

En el distrito de San Jerénimo, Cusco, se desarrollé la experiencia de una accién
coordinada para brindar asistencia a las victimas de una sequia en los Andes del sur
del Perd, mediante la constitucién del Programa de Acciones de Emergencia para el
Desarrollo de la Regién Inca — PREDES, con presencia de instituciones privadas
(ONGs) y publicas (FONCODES, Ministerio de la Presidencia y el Gobierno
Regional Inca).

La existencia de ofertas de realizacién de planes estratégicos participativos por parte
de una ONG y el interés de las autoridades municipales constituyeron el centro de
la dindmica de sensibilizacién y promocién de la participacién de la poblacién en
acciones de planificacién, llevando a la conformacién de un Comité Distrital de
Desarrollo (CDD), presidido por el alcalde distrital, e integrado por los represen-
tantes de la poblacién, segin su actividad social, cultural, deportiva, por su edad o
por su ubicacién vecinal. Todos ellos se reunfan para analizar sus problemas y pre-
sentar propuestas, mediante la designacién de sus delegados al CDD.

El Comité se reunfa periédicamente con la participacién de representantes para
evaluar los proyectos, analizar el grado de participacién de los beneficiarios y el
costo socioeconémico de los mismos.

37  Coanqui, Calixto: «Modelo PREDES: crénica de una esperanza frustrada» en RURALTER 16/17. La Paz: 1998.



2.1 ANALISIS DE LA DEMANDA DE PLANIFICACION
a. Identificacién de la iniciativa

Muchas veces, cuando se planifica existe una gran preocupacién por ultimar detalles
tanto en el disefio como en la realizacién de las sesiones de planeamiento, pero estos
cuidados decaen muy a menudo en la fase de ejecucién. No obstante, en muchos casos es
casi seguro que las debilidades radiquen en un aspecto al que se le presta poca atencidn:
la forma en que se inicia todo el proceso.

El por qué se lleva adelante un planeamiento local es una pregunta mds complicada de
responder de lo que parece a primera vista. En algunos lugares la planificacién local
responde a una exigencia legal; se plantea de esta manera la obligacién de que toda
localidad cuente con un documento normativo que disponga los lineamientos sobre los
cuales se construyen las propuestas de desarrollo y de accién social e institucional.

o ~ ESTUDIO DE CASOS ,
”>’%  ;QUIEN PROPONE LA REALIZACION
«® DE UN PLAN Y POR QUE?*

En el Congreso de la Unién de Organizaciones Campesinas del Norte de Cotopaxi,
UNOCANC, del Ecuador, realizado en 1997, se senal6 la necesidad de planificar
el futuro de las comunidades miembros de la organizacidn.

Se hablé entonces de implementar un plan para diez afios, “con ello se demostraba
el deseo de los campesinos indigenas de tener un horizonte mucho mds amplio y a
la vez de enfrentar retos mds alld de las simples necesidades bdsicas, que son impor-
tantes pero que en el fondo no representan la solucién para los verdaderos proble-
mas de la zona.

Desde el punto de vista de la planificacién estratégica, se desarrolla un andlisis
sistémico de la estructura organizativa de la UNOCANC por lo que se plantea la revisién
de su misién y su visién, y se reconocen los cuatro ejes fundamentales de su estrategia de
desarrollo: sustento econémico, educacién, salud y organizativo/politico.

La UNOCANC decide realizar este proceso a partir de sus propios recursos huma-
nos; es decir, liderar su propio proceso. Sin embargo, no descarta apoyos
metodoldgicos de varias instituciones (ONGs) interesadas en ayudar a facilitar el
proceso de la UNOCANC. Se trata, entonces, de que la organizacién ha tomado la
posta; es decir el protagonismo ya no estd en las instituciones.”

38 UNOCANC: Plan de desarrollo local. Proyecto de Desarrollo de los Pueblos indigenas y negros del Ecuador. Planchaloma,
Cotopaxi: PRODEPINE, julio de 1999.
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En otros casos la planificacién forma parte del sentido comin de la comunidad local,
que no imagina la posibilidad de que exista un gobierno ni acciones de actuacién civica
sin contar con una propuesta concreta que oriente de alguna manera las diferentes con-
ductas e iniciativas. Pero tal vez la forma mds recurrente sea que el proceso comience por
iniciativa de un pequefio grupo de personas, apoyados por algunas organizaciones.

Pero mds alld de cualquier consideracién legal, es importante conocer siempre las razo-
nes por las cuales se echa a andar un proceso de planificacién, porque nos permite iden-
tificar al grupo impulsor y comprender adecuadamente sus motivaciones. De este modo
podemos conjeturar con mayores elementos de juicio la viabilidad social de la propuesta,
estimdndose si la misma recogerd las expectativas de los distintos actores locales o si sélo
generard su indiferencia.

La planificacién participativa es aquélla que permite la accién directa de por lo menos la
municipalidad como actor estatal, junto con un numeroso grupo de organizaciones re-
presentativas de la sociedad civil, que terminan siendo destinatarias y coparticipes del
proceso, manteniendo plena autonomia en su gestién.

La planificacién participativa responde al marco conceptual del desarrollo local para el
caso de las organizaciones sociales y la ciudadanfa en general; ala vez, representa una forma
de democratizar la gestién gubernamental y extender los alcances de la descentralizacién.

Existe aqui la idea de (1) permitir que la sociedad detente atribuciones que puede gestio-
nar y controlar perfectamente —o al menos mejor que como lo hace el Estado-, (2) que la
municipalidad cogestione aquello que pueda optimizar o por lo menos administrar con
la mayor eficiencia, (3) dejando en manos del Estado lo que por capacidad técnica,
responsabilidad publica y seguridad juridica -mds que por arbitrarias atribuciones nor-
mativas- este dltimo puede estar en capacidad de gestionar adecuadamente.

Se trata, en otras palabras, de que la sociedad vuelva a recuperar atribuciones para inter-
venir en la gestién publica, sea para proponer u opinar, decidir, ejecutar o controlar. Al
preguntarnos sobre las motivaciones de quienes se proponen impulsar un plan de desa-
rrollo, estamos empezando a tocar justamente este tema.

Con el fin de realizar un examen exhaustivo de esta fase, es recomendable trabajar las dos
matrices que proponemos a continuacion.

Este esquema permite, hasta cierto punto, objetivar los intereses que persigue cada uno
de los principales impulsores de la propuesta de planificacién; también podemos identi-
ficar los factores que favorecen su integracién. El andlisis no podria estar completo sin
estudiar también a los actores que no participan o la promueven; para ello recomenda-
mos emplear la segunda matriz.
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CUADRO N° 4

PRIMERA MATRIZ PARA EL ANALISIS DE LA DEMANDA DE PLANIFICACION

LOS QUE DEMANDAN

SU PARTICIPACION

ANALISIS DE LAS RAZONES RELACIONES EXISTENTES
DE SU DEMANDA ENTRE ELLOS

a. Grupos sociales de base

b. Personas que representan
una opinién importante
en la localidad

c. Participantes externos:
técnicos, ONGs, etc.

d. Agrupaciones politicas

CUADRO N° 5

SEGUNDA MATRIZ PARA EL ANALISIS DE LA DEMANDA DE PLANIFICACION

ACTORES QUE

NO PARTICIPAN

RAZONES DE SU RELACIONES EXISTENTES
NO PARTICIPACION ENTRE ESOS ACTORES Y LOS
PROMOTORES DEL PLAN

a. Grupos sociales de base

b. Personas que representan
una opinién importante
en la localidad

c. Actores externos:
técnicos, ONGs, etc.
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_ ESTUDIO DE CASOS )
;QUIEN PROPONE LA REALIZACION
DE UN PLAN Y POR QUE?”

i
‘o é
Circunstancias graves como la ocurrencia de los sismos de 1990 y 1991 en el Alto
Mayo, en el Perd, crearon la necesidad de una intervencién comunitaria planificada y

participativa. Asi, la reconstruccién de las viviendas de los centros poblados rurales afec-
tados se realizé poniendo en préctica propuestas técnicas como la quincha mejorada.

Tomaron parte en la reconstruccién todo tipo de organizaciones existentes en cada
una de las localidades, como comités de barrio, clubes juveniles, organizaciones
religiosas. En los lugares donde no existia organizacién alguna, se crearon organiza-
ciones ad hoc con los propios beneficiarios para hacer frente a sus necesidades.

“El plan fue un instrumento util para orientar el proceso de discusién regional acerca
de cémo enfrentar la tarea de la reconstruccién, y permitié que se discutieran aspec-
tos relevantes al desarrollo de la zona tales como el manejo y la proteccién del medio
ambiente y la orientacién de la produccién agricolaa mediano y largo plazo. Y, si bien
se ha llevado a efecto principalmente lo concerniente a la necesidad de reducir la
vulnerabilidad de las construcciones mediante la introduccién de una tecnologia
adecuada a los requerimientos sismicos y de durabilidad de la zona, el contenido de
este plan que comunica las causas y respuestas al desastre con los problemas del
desarrollo, sigue teniendo vigencia en la orientacién de la intervencién en la zona.”

Este an4lisis nos mostrard si desde el lanzamiento de la propuesta existe alguna exclusién
de actores y las razones de esto. Podemos encontrar alli una amplia gama de motivos,
como viejas rencillas entre lideres locales (que terminan perjudicando a toda una comu-
nidad), conflictos preexistentes entre organizaciones sociales (como los conflictos por
recursos bdsicos tales como la tierra o el agua, e incluso por bienes procedentes de
donaciones externas), rivalidad entre partidos politicos, motivaciones sociales, étnicas o
culturales, autoexclusién, etc.

Podemos afirmar, sin lugar a dudas, que existen ciertas exclusiones de actores que préc-
ticamente invalidan el proceso de planificacién desde un inicio, como la exclusién del
rival politico cuando éste representa a un sector importante de la poblacién o cuando
por rivalidades de distinta indole no son tomadas en cuenta ciertas organizaciones socia-
les. La exclusién de algunos actores puede implicar que el plan no sea considerado repre-
sentativo por la poblacién, que sea visto s6lo como la propuesta de un sector politico o

39  Monzén, Flor de Marfa: “Alto Mayo: la solucién apropiada y la oportunidad propicia”. En Desastres y sociedad. N°4.
Lima: enero-junio, 1995.
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social; asi mismo, puede suceder que el plan pierda su cardcter integral, al no integrar
distintas realidades y problemdticas locales.

También podemos encontrar formas de exclusién fundadas en racionalidades que pre-
tenden generar desarrollo manipulando a la poblacién. Por ejemplo, en la aplicacién de
las politicas compensatorias, frente al denominado “ajuste estructural”, se generé una
estructura de gestién de la ayuda alimentaria, integrada por representantes de diferentes
instancias estatales y algunos invitados de instituciones privadas, excluyéndose por com-
pleto a diversos representantes de organizaciones sociales urbanas y rurales, aunque la
ejecucién era llevada a cabo en una enorme proporcién por estas organizaciones, que
conformaban una extensa red social de lucha por la supervivencia, como los Comités del
Vaso de Leche, Comedores Populares, Clubes de Madres, Comités Populares de Salud,
etc. Se trata de una situacién que se repite constantemente y que responde a una forma
de concebir el trabajo social, desvalorizado a los ciudadanos cuando son pobres o sufren
alguna marginacién.

Pueden existir casos en que resulte particularmente importante reconstruir el proceso
formativo y de consolidacién de una organizacién social o de un grupo de ellas, con fines
pedagégicos o para vislumbrar adecuadamente sus perspectivas, de tal manera que se
precisen los alcances de su participacién o se explique su exclusién de un proceso de
planificacién local. Si se trata de un conjunto de organizaciones, podria resultar mucho
mds ilustrativo poner en relacién a unas con otras; para ello sugerimos emplear la si-
guiente herramienta.

( )

HERRAMIENTAS I. LA EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES
ACTORES SOCIALES

Herramienta que busca precisar el ciclo evolutivo de uno
o de un conjunto de organizaciones sociales, para ex-
traer conclusiones que contribuyan a su mejor insercién
en procesos participativos de planificacién local.
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CUADRO N°6
CICLOS DE EVOLUCION DE ACTORES SOCIALES

ORGANIZACIONES SOCIALES

Datos de contexto

PERIODO Junta directiva Comité de  Asociacién de local, regional
central riego productores y nacional
agricolas
1993- 1996
1996- 1999
1999- 2001

Para la determinacién de cada periodo, es necesario tomar en cuenta fechas que repre-
senten ciclos significativos con el fin de distinguir o ubicar los cambios, como por ejem-
plo, la fecha de renovacién de cargos, las fechas de elecciones municipales o periodos
gruesos de cierta significacién (quinquenios, por ejemplo), asi como fechas simbdlicas
como el afio de una reforma agraria o de un cambio del régimen de propiedad de recur-
sos naturales, etc.

En los recuadros que corresponden a cada actor, se debe consignar datos tales como: la
cantidad de asociados, la situacién legal de la organizacidn, las principales demandas, las
alianzas prioritarias, las principales luchas, y los mds importantes resultados obtenidos.

También es necesario contar con otros datos del contexto que ayuden a situar los resul-
tados. Se trata, por ejemplo, de la presencia de la violencia politica, la represién de de-
mandas populares, la crisis econédmica por inflacién o recesién, el derrumbe del gobier-
no central, etc.

Este trabajo debe realizarse con la intervencién de los actores involucrados; cada grupo
de personas que representan a una organizacién trabaja en comisiones o grupos, donde
se realiza la reconstruccién de su trayectoria; luego se presentan en el plenario y se van
anexando los resultados, lo cual permite en conjunto y bajo la gufa de un director de
debates, revisar perfodo por periodo el comportamiento conjunto. Alli se puede precisar,
entre muchos otros temas, los siguientes:

[ ;Actuaron conjuntamente los actores presentes durante el periodo estudiado? Si es

afirmativo o negativo, se puede sefialar cudles fueron los factores que facilitaron o
dificultaron la accién.
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[]  Existe evolucién o progreso en las trayectorias o, por el contrario, se comprueba
involucidn, fragmentacién o enfrentamientos.

[J  ;Las trayectorias facilitan la formacién de nuevas alianzas, o plataformas y agendas
de acuerdos nuevas?

Ahora, volviendo al tema general, consideramos que el uso de las matrices de andlisis de
la demanda de planificacién, asi como el resultado del estudio de la evolucién de las
organizaciones sociales podrian optimizarse si se realiza previamente un mapeo
organizacional que dé cuenta del estado de las organizaciones sociales y de sus niveles de
interrelacién o intercambio.

Por esta via se trata de reconstruir el subsistema organizacional presente en una localidad
y de establecer los niveles de relacién entre sus elementos, asi como sus puntos de en-
cuentro y comunicacién, o interfaces, con los otros subsistemas fundamentales, como el
de gobierno, por ejemplo. Seguidamente se presenta esta util técnica de trabajo.

. » ESTUDIO DE CASOS )
oé LARGO RECORRIDO CAMPESINO
« POR EL PODER LOCAL” /

“A partir del surgimiento de la nueva coyuntura politica por la promulgacién de la
Ley de Participacién Popular (LPP), se presentaron nuevas condiciones como la
legalidad e institucionalidad de las organizaciones campesinas, el reconocimiento
territorial, la existencia de recursos para el desarrollo local y la apertura de espacios
de participacién.

De esta manera, el reconocimiento legal sindical comunal y de la subcentralia po-
sibilité el acceso a las principales instancias municipales.

Anteriormente, el gobierno municipal, con autoridades y representantes del centro
poblado, negaba la participacién campesina en las instancias de desarrollo, asi como
el reconocimiento de los campesinos como actores para impulsar este proceso por
niveles de imposicién y sesgo cultural y politico; no existfa ninguna instancia de
concertacién o siquiera se tomaba en consideracidn la existencia de una poblacién
campesina organizada.

A partir de esta situacidn las subcentralias campesinas y de la cooperativa San Mauro
promueven, bajo el impulso de nuevos lideres, una actividad de reivindicacién

para la participacién en las instancias de poder local.

40  Uyuni Reyes, Jorge y Marandola, Laurence: «Municipios campesinos y poder local. Las organizaciones campesinas de

Tomina en la encrucijada», en RURALTER 16/17. La Paz: CICDA, 1998.
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El proceso de participacién campesina en la problemdtica, recién adquiere relevan-
cia con la preparacién de las elecciones municipales de diciembre 1995 (gestién
municipal 1996-1999).

En julio de 1995, las subcentralias de Tomina y Tarabukillo convocan a un primer
ampliado de consulta y concertacién para impulsar el surgimiento de un gobierno
municipal de extraccién campesina, antecediéndose a las elecciones y a la campafa
de los partidos politicos.

Se resuelve identificar a personas representativas y capaces (dirigentes y profesores)
para candidatear al gobierno municipal. En esta instancia, se promovié el nombre
del candidato a alcalde y se estableci6 un comité de apoyo y promocién correspon-
diente al 4mbito comunal. Se afirma entonces la voluntad de desafiar las tradicio-
nales relaciones de poder dominadas por patrones y vecinos del pueblo.

Para postularse segtin la ley electoral, el candidato campesino se adscribié a un partido
politico; se firmé con los méximos representantes de este partido a nivel departamental
un convenio de apoyo en forma desinteresada y desgajada de la plataforma del
partido politico, respetando siempre y ante todo las decisiones campesinas.
Desde aquel momento (segundo semestre 1995) el protagonismo campesino fue
tal en la regién que todos los partidos buscaron incluir a dirigentes campesinos en
sus listas para captar el voto campesino.

El principal candidato concerté un plan de gobierno municipal sobre la base de las
demandas comunales, rescatando la s6lida dindmica organizativa creada anos atrds.”

( )\

HERRAMIENTAS II. TRABAJANDO CON MAPAS
DE ACTORES*

El mapa, a la vez de identificar a los principales actores

presentes en una localidad, grafica sus interrelaciones y

00

aporta interesantes perspectivas al andlisis grupal.

|

41 Quedena, Enrique: Gestidn Estratégica del Desarrollo Local. Municipalidades y Desarrollo local. Huancayo: Coordina-
dora Rural del Perd. 2001.
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Para su realizacién, se emplea una nomenclatura muy sencilla que permite distinguir

entre los actores a aquéllos que tienen un mayor protagonismo, descubriendo y graficando

el cardcter de sus relaciones.

Presenta una serie de ventajas, tales como:

[J  Identifica a los actores mds relevantes de una realidad local.

[J  Reconstruye una parte importante de las relaciones e intercambios que existen en-
tre los principales actores de la localidad.

[ Puede ser elaborado con la participacién directa de la propia poblacién.

Pero esta técnica presenta también algunas limitaciones; se trata de lo siguiente:

[J  No da cuenta de la totalidad de los actores de una localidad. Requiere trabajar
solamente con los mds determinantes en el momento de realizarse el planeamiento.

[J  No permite ubicar a los “sujetos sociales” que presentan importante potencial de
desarrollo organizacional, aspecto que se explica mds adelante.

[1  Si bien puede ser participativo, no resuelve el problema de las inhibiciones que
surgen cuando estdn presentes en la sesién representantes de las organizaciones mds
poderosas o los dirigentes mds influyentes.

[J  No da cuenta de actores y situaciones externas a la localidad.

Para cubrir estas limitaciones recomendamos complementar esta herramienta con otras
que se explican mds adelante.

La nomenclatura mds recomendada para realizar este trabajo es la siguiente:
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SIMBOLOS REFERENCIA

Q Organizacién social de tipo informal: no cuenta con

personerfa juridica.

Organizacién social formal: cuenta con inscripcién
en registros publicos

Institucién publica que interviene en la localidad como un actor

Existencia de relaciones de subordinacién. La punta de la flecha
indica al subordinado.

IZI Organizacidn asesora o de promocién del desarrollo local

— Existencia de relaciones igualitarias o de colaboracién

—r\/\ Existencia de relaciones conflictivas

Vacio: Inexistencia de relaciones o indiferencia

Escaso o eventual nivel de relacién de subordinacién. Puede ser
------- > de colaboracién o de conflictos eventuales también, colocando
las flechas respectivas de manera punteada

OTROS CRITERIOS COMPLEMENTARIOS

Centro/periferia La centralidad la ganan los actores mds importantes

Grande /pequefio | Denota la importancia o “peso” (social, politico, etc.) del actor

Dobles signos Pueden darse conflictos y relaciones de subordinacién
simultdneamente, por ejemplo.
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A continuacién podemos apreciar un ejemplo donde una organizacién social detenta la
centralidad; sin embargo, existen disputas por ese espacio con la municipalidad, la misma
que bajo relaciones de tipo vertical, cuenta con el respaldo de un sector de la sociedad local.

ESQUEMA N°5
MAPA DE ACTORES DEL DISTRITO DE VALLE ALTO

Asociacién Comité
Centro Lo
) distrital de regantes
Educativo de mujeres
A

Parroquia

ONG IFA
/\/\A Frente de defensa /
de Valle Alto

(Comunidades) ‘\;
________________ ONG CSS

Asociacién

Comité de ;g vecinal
clubes de Asoc1aC{on e parte
madres comerciantes urbana

b. Sujetos y actores en el desarrollo local

En la promocién social y en la realizacién de la planificacién participativa, es convenien-
te distinguir entre los actores sociales y otras formas de organizacién social que no llegan
a reunir ciertos requisitos indispensables para lograr un protagonismo auténomo, for-
mas asociativas que denominamos en este trabajo “sujetos sociales”.

El concepto de sujeto social designa a un conjunto de asociaciones creadas con la finalidad
de recibir algin tipo de ayuda externa que les permita, en el caso extremo, asegurar la
sobrevivencia de sus asociados y, en otros, servirse de estas ayudas para mantener o mejorar
ciertas condiciones de vida. Se trata de agrupaciones por lo general pasivas, que pueden ser
fécilmente manipuladas por los gobernantes asi como por sectores con poder econémico,
debido a su falta de conciencia y a su disposicién a canjear favores por respaldo politico.
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Sin embargo, entre los sujetos sociales podemos encontrar también a organizaciones que
por debilidades internas —como la falta de capacitacién de sus asociados, la escasez de
recursos para invertir en la consolidacién de la organizacién o de acompanamiento pro-
fesional, etc.- no pueden lograr formas mds sélidas de organizacién, pese a presentar
niveles importantes de auto representacién y conciencia social. Se trata de un sector con
mucho potencial de desarrollo organizacional y que, una vez identificado, debiera recibir
todo el apoyo necesario para permitir su consolidacién en tanto actor.

En cambio, los actores sociales constituyen componentes fundamentales para la
estructuracién de una sociedad. Se trata de asociaciones con identidad, que cuentan
generalmente con un ideario propio y que presentan como rasgo distintivo la posesién
de una importante capacidad de decisién, de critica y de propuesta a los problemas que
los aquejan, asi como una disposicién a intervenir en la vida publica. A nivel local, los
hombres y las mujeres -de manera individual- también tienen la posibilidad de actuar
como actores sociales, como producto de su propia personalidad; tal es el caso de los
lideres. También puede deberse a los roles que desempanen; por ejemplo, los directores
de centros educativos o los religiosos.

Los actores sociales constituyen la energfa del proceso de planificacién, pero no debe
olvidarse que se trata también del destinatario final de toda la accién, algo que a menudo
soslayan tanto las autoridades como los técnicos. Durante los afios ochenta se planted
como una necesidad creciente en los proyectos de promocién local, la participacién de
las organizaciones de mujeres. Estas “organizaciones inicialmente eran coyunturales de-
bido a que las mujeres eran y adin son percibidas como medios o instrumentos de ejecu-
cién de programas y proyectos sociales con enfoque antipobreza y de bienestar (...) Esta-
ba muy lejos la posibilidad de que pudieran disefiar y operativizar sus propias propues-
tas, asf como orientarlas a mejorar su situacién y al cambio de su estatus social. Por lo
tanto, era obvia la ausencia de mujeres en el disefio, la planificacién, la ejecucién y
evaluacién de los programas de salud materno-perinatal, reproductiva o de planificacién
familiar locales, que de alguna manera estaban dirigidos a ellas™?. Esta situacién, sin
duda la podemos encontrar hoy en muchas zonas rurales de nuestros paises andinos.

El actor encuentra en el espacio publico el ambiente de realizacién de sus propésitos,
constituyéndose en el motor fundamental de las dindmicas sociales, culturales, politicas
y econdmicas. Por este motivo, resulta absurdo hablar de desarrollo local alli donde no se
da una activa presencia de actores o éstos tienen sélo una figuracién esporddica y formal,
donde para todos los propésitos la toma de decisiones se concentra en unas cuantas
personas o en instituciones externas.

42 Castro, Esperanza y Puente, Pilar: “Salud reproductiva y participacién ciudadana. Una experiencia con mujeres del
valle del Alto Piura”, en Desarrollo rural, mujeres y relaciones de género en el Perd. Lima: Ideas, Separ, Secretariado Rural
Perd — Bolivia, 1996.
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Ahora bien, el concepto de actor es tan valioso y sustancial a todo proceso de desarrollo
que requiere otorgarse, por extensién, a ciertos organismos estatales que tienen una acti-
va participacién en las localidades, que cuentan con programas de accién explicitos y
manejan presupuestos considerables, cuyos actos producen consecuencias para toda la
sociedad local; les denominaremos “actores institucionales”. Cumplen este rol las depen-
dencias publicas desconcentradas de ministerios como los de agricultura, vivienda, desa-
rrollo humano, etc., las municipalidades y otras instancias de los niveles de gobierno
descentralizados.

Podemos extender este término a las organizaciones privadas que cumplen roles signifi-
cativos en una realidad local, como las iglesias, las asociaciones benéficas, las organiza-
ciones no gubernamentales de promocién del desarrollo, etc.. Se trata de actores que,
por lo general, son denominados ONGs e iglesias, y que las poblaciones perciben como
actores de cooperacién o de ayuda social.

Para facilitar el trabajo de identificacién de actores y sujetos sociales se presenta, luego
del estudio de casos, una herramienta especifica.

ACTORES Y SUJETOS SOCIALES

’ ESTUDIO DE CASOS

1. Un caso de abierta intromisién politica en el tejido social se observé en el Pert
durante el gobierno del ex presidente Fujimori, quien alenté la creacién de sujetos
sociales dependientes de la accién estatal, especialmente en relacién con la supervi-
vencia. Valiéndose de los recursos publicos, cre6 un clientelaje en relacién con la
asignacién de las donaciones y la construccién de centros educativos, mds la entrega
de algunos bienes para equipamientos de organizaciones sociales y mobiliario esco-
lar. Como resultado, el gobierno pudo contar con una extensa red de grupos sociales
dependientes de la ayuda social que respaldaba al gobierno a cambio de favores. Pronto
esta politica se extendié alos gobiernoslocales, ya que el presidente condicionaba la ayuda
de los fondos publicos a la aquiescencia de las autoridades municipales, de modo tal
que pronto fue posible contar también con numerosas municipalidades y alcaldes
afines a la linea gubernamental, mientras que de manera simultdnea se combatia a
las principales municipalidades opositoras quitdndoles atribuciones legales y recur-
sos econémicos, y sumiendo en el olvido a las localidades rurales que no le eran fieles;
igual suerte siguieron todas las formas organizativas populares auténomas.

2. Como consecuencia de la ley de cuotas, que exige la presencia en las listas de

candidatos del 25% de mujeres como minimo, en 1996 un grupo de mujeres

.
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electas fueron capacitadas con la finalidad de fortalecer su gestién. Este espacio
continuo de formacién llevé a la creacién de la Red de Regidoras en 1999, integra-
da por 25 regidoras de 4 provincias rurales del Callején de Huaylas en el Perd. La
iniciativa de las regidoras de conformarse como red apuntaba bdsicamente a
institucionalizar un espacio de capacitacién e intercambio. Lo que ellas mds apre-
ciaban era la posibilidad de encontrarse y aprender cosas importantes para su ges-
tién debido a que la mayoria no contaban con experiencia.

Durante el primer afo la red fue un espacio de capacitacién, reflexién y apoyo
entre sus integrantes debido al hecho de que la mayoria tuvo problemas para inser-
tarse en la gestién municipal o se sentfa marginada de las decisiones que se toma-
ban, entre otros aspectos. Progresivamente este espacio sirvié para discutir lo que
se podia hacer frente a las situaciones que enfrentaba cada una de ellas.
Posteriormente realizaron actividades de consolidacién de la imagen publica de la
red, por ejemplo campafas por el dia de la mujer, impulso de ferias, y sobre todo la
promocién de discusiones publicas con los candidatos al Congreso con ocasién de
la campania electoral del 2000.

Las integrantes de la red evaldan que la posibilidad de haberse capacitado y la
obtencién del reconocimiento publico de sus acciones ha sido fundamental para
consolidarse en tanto actores.

A partir del segundo ano de creacién de la red, se trabajé mucho la parte de auto-
nomia de la institucién, no solamente con respecto al CEDEP, la ONG de apoyo,
sino con otras instituciones. Este objetivo se ha logrado y como red se han presen-
tado a un concurso del Banco Mundial el afio 2001, y han ganado uno de los siete
proyectos a nivel nacional, para hacer capacitacién a sus asociadas, lo que les ayu-
dard a consolidarlas como red. También han recibido el apoyo de otra ONG para
realizar un programa de radio.

La red adquirié personeria juridica a fines del 2000, como asociacién de regidoras
del Callején de Huaylas, y actualmente cuenta con 38 asociadas del total de 75
regidoras que conforman las cinco provincias de Callején de Huaylas; tiene como
objetivos ampliar su cobertura a zonas vecinas.

Un nuevo reto que se les presenta son las elecciones municipales del 2002. Del
total de regidoras que conforman la red, el 30% no piensa volver a postular a las
elecciones municipales, ya que estima que su experiencia ha sido bastante agobian-
te; en cambio, hay tres regidoras que piensan ser candidatas para la alcaldfa.

Lo que es seguro es que la red ha permitido expresarse a las regidoras que inicial-
mente asumian estas funciones y ha facilitado una actuacién consistente, en grupo,
siendo reconocida ya como un actor fundamental en su realidad.*

43

Zevallos, Emma: «Exposicién en VI Intercentros». Lima: Asociacién de Comunicadores Sociales, Calandria, 2001.
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HERRAMIENTAS I1I. TECNICA PARA VISIBILIZAR
ACTORES Y SUJETOS SOCIALES

Se trata de aplicar un recurso técnico que nos permita
hacer visible una situacién social que resulta dificil de
discernir o precisar a simple observacién.

o

—

:

J

Al identificar actores y sujetos sociales se tomard en consideracién simultdneamente dos
aspectos: por un lado, las dreas o los sectores donde se concentran y, por otro, los dmbitos
desde donde realizan su contribucién al desarrollo local.

Se requiere elaborar tres fichas, una para cada componente de desarrollo: desarrollo co-
munitario, desarrollo econémico y desarrollo ecoldgico. Se trata de tener un diagndstico
completo de los actores y sujetos sociales que se presentan en los distintos planos de una
realidad determinada.

Esta técnica* tiene las sigulentes ventajas:

[J  Diferencia nitidamente los actores y sujetos sociales en las tres dimensiones funda-
mentales del desarrollo sostenible.

[]  Permite desagregar en distintos niveles y sectores la realidad, lo que facilita la iden-
tificacién de las organizaciones que trabajan con mujeres, jévenes, etc.

En cambio, presenta las siguientes limitaciones:

[J  Su realizacién insume regular cantidad de tiempo, a veces no disponible en los
talleres de planificacién.

[0  No nos indica, necesariamente, si en las organizaciones existe una orientacién que
impulsa o promueve la equidad de género o de generacidn.

[J  Ubicar como “sujeto social” a alguna organizacién presente en el taller podria oca-
sionar cierto malestar, si no es explicado convenientemente el concepto por parte del
facilitador; aunque bien orientada la sesién podria resultar sumamente enriquecedo-
ra, al hacer tomar conciencia a los asistentes de la importancia que tiene este tema.

44 Quedena, Enrique: Gestidn estratégica del desarrollo local. Municipalidades y desarrollo local. Huancayo: Coordinadora
Rural del Perd, 2001.
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CUADRO N° 7

MATRIZ ACTORES / SUJETOS

COMPONENTE DE >
DESARROLLO
SOSTENIBLE

DESARROLLO COMUNITARIO

(se emplea una ficha distinta para cada componente:
desarrollo econémico y desarrollo ecolégico)

AREA O SECTOR DE
CONCENTRACION

ACTOR

SUJETO

a. Area de residencia

(organizaciones de vivienda, de
mejoramiento del hdbitat, etc.)

b. Unidad de produccién o de

explotacién

(organizaciones de productores
de una zona urbana o rural)

c. Organizaciones productivas

(gremios de productores locales,
comerciantes, gremios
empresariales, etc.)

d. Organizaciones sociales y
culturales

(asociaciones culturales, religiosas,
deportivas, de mejoramiento de

la calidad de vida, etc.)

Central de Comedores
Autogestionarios
(en el Perd)

Club de madres “Keiko Sofia”
(grupo que estuvo afiliado a las
acciones del gobierno en el Pert)

e. Organizaciones privadas
promotoras del desarrollo local

(ONGs, universidades, etc.)

f. Sector gubernamental
(actores institucionales)

(gobierno local, regional,

central a través de

dependencias publicas, etc.
p p

2. 2 PREPARACION DE LAS CONDICIONES SOCIALES

Una vez que se han precisado las motivaciones de los actores que impulsan el proceso de
planificacién, es indispensable crear las condiciones que permitan el desenvolvimiento
adecuado de las actividades, buscando el concurso de nuevos actores asi como el apoyo
profesional o técnico mds indicado.

En esta etapa debemos considerar dos aspectos: el apoyo técnico-cientifico y el apoyo de

animadores locales.
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¥ ESTUDIO DE CASOS
‘oé APORTE TECNICO EN EL

MUNICIPIO DE YAPACANI"

El municipio de Yapacani se encuentra ubicado en la provincia de Ichilo del depar-
tamento de Santa Cruz, Bolivia. Alberga a una poblacién de 21 358 habitantes, de
los cuales 9000 se encuentran en el centro poblado. Alli hay ONGs que “desarro-
llan y prestan servicios especializados en torno a problemas especificos, ya sean
éstos en el drea agropecuaria o de salud. Asumen como su rol el desarrollo de
propuestas y metodologfas de capacitacidn, asistencia técnica (manejo de recursos
naturales, agricultura y pecuaria), asesoramiento y canalizacién de recursos para la
efectivizacién de acciones concretas.

Las ONGs han desarrollado su trabajo en forma coordinada con las organizacio-
nes de productores, los dirigentes sindicales y el gobierno municipal, lo que ha
permitido establecer buenas relaciones, obteniendo reconocimiento y respaldo de
los actores locales.

Desde el gobierno municipal, se considera que las ONGs son las encargadas de
implementar servicios de asistencia técnica porque cuentan con un conocimiento

cabal de las necesidades del productor en sus respectivas zonas de trabajo.”
- J

a. Apoyo técnico-cientifico

Contar con asesorfa técnica exterior para reforzar al equipo local encargado del proceso
de planificacién es muy recomendable, porque se requieren conocimientos especializa-
dos para realizar estudios sobre economia local, agronomia y zootecnia, hidrologfa y
geologfa, urbanismo, entre muchos otros.

No obstante, en la generalidad de los casos se trata sélo de asesorfas puntuales y tempo-
rales, que refuerzan el accionar del equipo promotor local. El aporte de los técnicos
constituye un insumo apreciable para el trabajo de planificacién, que debe saberse pon-
derar de modo tal que no menospreciemos ni sobrevaloremos sus resultados.

b. El apoyo de animadores locales

Desde el inicio de las acciones se requiere contar con un equipo promotor local, compuesto
por los responsables de las organizaciones sociales y del gobierno local que han asumido
el compromiso de impulsar el planeamiento participativo. Sin embargo, para los aspectos
operativos consideramos que este equipo no es suficiente, pues se requiere ademds que un
grupo de personas se encarguen de estimular todo el proceso desde la sociedad propiamen-

45  Tomado de Villardn V., Federico: Op. cit., pp. 293-296.
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te dicha; se trata de un grupo de animadores locales integrado por lugarefios, que con el
apoyo de algunos recursos externos se pueden encargar de las siguientes responsabilidades:

[J  Animar las reuniones de trabajo con la poblacién en todas las fases del proceso
participativo.

[ Participar en el disefio y aplicacién de las entrevistas de exploracién.

[ Participar en la observacién de campo.

[ Participar en el procesamiento de la informacién.

Para la eleccién de estos animadores resulta util emplear algunos criterios que aseguren su
aceptacion por parte de la poblacién; Berthomé & Mercoiret recomiendan los siguientes: ¢

[J  Se trata de reunir a personas propias de la zona, que representen su origen
sociocultural.

[]  Incorporar sobre todo a jévenes y adultos-jévenes, que por lo general son los mds
dispuestos.

[J Personas con cierta educacidn, si es superior mejor, aunque de ninguna manera

constituye un requisito excluyente.

Que participen hombres y mujeres.

En todos los casos, que se trate de voluntarios.

Que se sienten motivados a participar, de acuerdo a las condiciones definidas por

los organizadores.

OO

ESTUDIO DE CASOS
LOGRANDO UN ACUERDO

R
S

“El proceso de planificacién participativa se inici6é con un taller de consulta y el

establecimiento de acuerdos con las principales instituciones y organizaciones so-
ciales del cantén. En este taller participaron las instituciones que trabajan en la
zona y representantes de la ONG Jatarishun. Se discutieron las metodologias para
la elaboracién del plan participativo, se identificaron los principales actores socia-
les y los temas de trabajo, y se establecieron acuerdos y compromisos para la elabo-
racién del plan. Alli también se decidié realizar dos talleres, uno en el drea urbana
y otro en el drea rural (con Jatarishun como organizacién convocante y representa-
tiva de este sector), para discutir con la poblacién las modalidades del levanta-

miento de la informacién y establecer los temas que deberfa abordar el plan”.*
- J

46 Berthomé, ]. y Mercoiret, ].: Méthode de planification locale pour les organisations paysannes d ' Afrique Sahélienne. Paris:
L’Harmattan, 1993, p.149.
47  Municipalidad de Saquisili: Plan participativo de desarrollo del cantén Saquisili. Saquisili, Ecuador: 1999.
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El equipo organizador del plan, apoyado por los animadores locales, aplica un conjunto
de entrevistas con la finalidad de dotarse de informacién relevante para la preparacién de
los distintos instrumentos y para afinar la metodologia general. Para esto, sugerimos
seguir ciertas recomendaciones en la elaboracién de la gufa de la entrevista y en la reali-
zacién de la misma (ver cuadro N° 8).

CUADRO N° 8
PAUTAS PARA LAS ENTREVISTAS

SOBRE LOS INFORMANTES CLAVES

Entrevistar a todos aquéllos que De otra manera se podria sesgar los resultados o
representen la opinién de un mostrar sélo algunos aspectos de la realidad.
sector de la colectividad local.

El entrevistado no es necesariamente | Incluso podria tener un cardcter abiertamente hostil,

una persona asequible. pero a la vez resultar imprescindible conocer sus razones.
Los informantes deben responder Considérese mujeres y hombres, de diferentes edades,
a distintas condiciones. incluyendo nifios y adultos mayores; de toda

condicién social: ricos y pobres, con poder o sin él.

SOBRE EL CUESTIONARIO
Interrogar sobre los problemas Esto supone tenerlos identificados previamente.
principales.
Comenzar formulando las Acceder a las preguntas complicadas o dificiles luego
preguntas mds sencillas. de haber obtenido informacién preliminar que
otorgue cierta credibilidad a las respuestas.
Las preguntas deben motivar al Tratar asuntos de interés general es siempre una
entrevistado a responder. motivacion, pero ademds la entrevista en general debe
ser breve, no prolongarse por mds de 30 minutos.
Las preguntas no deben adelantar Debemos cuidarnos de no condicionar la reflexién
opinién, deben ser sélo un canal o afiadir elementos que carguen la respuesta con
para expresar una opinién. estados de dnimo.

SOBRE LAS CONDICIONES PARA LA ENTREVISTA

Entrevistadores locales. Se trata de una de las tareas que mejor cumplen los
animadores locales. Disminuye resistencias entre la
poblacién y existe mayor compresién de las
situaciones internas.

Entrevistadores mujeres y varones. Refuerza imdgenes equitativas y da oportunidad
de participacién a todos, sin diferencias de sexo.

Entrevistadores especiales. En algunos casos es recomendable contar con
entrevistadores que sean adultos mayores, que
correspondan con la comunidad étnica, que hablen

el idioma local, etc., para poder llegar a los habitantes.
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CUADRO N° 9
PAUTAS PARA EL EQUIPO PROMOTOR

1. Composicién del equipo. :Responde el equipo promotor a la pluralidad social
existente en la localidad? Varones y mujeres, adultos,
adultos mayores y jévenes, rurales y urbanos,
distintas tendencias politicas, etc.

2. Organizacién del equipo. ¢Cuentan con un coordinador, un reglamento
minimo y un plan de trabajo?

3. Coordinar el “cierre” de ;Conocen los propésitos y resultados esperados en cada
¢ y

cada una de las etapas. una de las etapas?

+Se realizan sintesis escritas sobre los resultados

obtenidos (logros, hallazgos, limitaciones y errores)

en cada una de las etapas?

;Se elaboran propuestas y sugerencias para mejorar

Se elab tas y sug

la ejecucién de la préxima etapa?

4. Conciencia y responsabilidad :El equipo es consciente de las implicancias politicas

por los procesos echados a andar. y sociales de los procesos?

¢Cbémo se determinan éstas y qué precauciones se toman?
sExiste un plan de formacién y capacitacién de los
actores locales, previo a su ejecucién?

5. Medir los efectos parciales ¢Cbémo se establece el monitoreo del proceso de
de la experiencia. planificacién participativa?
:Se cuenta con indicadores y grificos de procesos?

6. Tener capacidad de reaccién ;Cémo se reacciona frente a los errores y fracasos parciales
¢

y retroalimentacién de los procesos. | ;De qué manera se corrigen acciones y planteamientos

generales del proceso?

Con el fin de asegurar una adecuada conformacién y actuacién del equipo promotor del planeamiento
participativo, formulamos el siguiente cuadro de trabajo.
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CUADRO N° 10
PAUTAS PARA EL FACILITADOR

1. Facilitador como
externo a los grupos
de planificacidn.

Se conoce las ventajas de que la conduccién del evento de planificacién
en sus fases de talleres y debate esté en manos de una persona externa
a los participantes, justamente para evitar inclinaciones hacia los
intereses en disputa o hacia personas afines.

Existen también limitaciones, como el desconocimiento a fondo de
la realidad local o las circunstancias que envuelven las relaciones
interpersonales o interinstitucionales. Sin embargo, en el balance
resulta mds conveniente contar con un facilitador que asegure una
participacién neutral.

2. Conducir sin inducir.

Atn cuando se reconozca la dificultad de guardar objetividad, el
facilitador debe ser consciente de que no es su rol inclinarse a favor
de una posicién determinada. No debe tomar partido o inclinarse
hacia grupo alguno.

Inducir procesos o discusiones no debe suponer inducir los resultados.

3. Renovar las agendas
de trabajo.

Se trata de una labor compartida con el equipo promotor. El esquema
de trabajo no permanece inmutable y se debe adaptar a las nuevas
circunstancias como producto de la evaluacién compartida con

el equipo promotor.

4. Establecer un
derrotero para procesar
los conflictos o
discrepancias.

Los conflictos no deben ser ocultados, sino que por el contrario deben
mostrarse en su real naturaleza.

El facilitador debe tener la capacidad de detectar y expresar con
objetividad la naturaleza de los problemas para que, de manera
compartida con los propios afectados, establezca un canal para

su adecuado procesamiento.

5. Confeccién de
protocolos.

Con cada taller se escriben las pdginas del proceso de planeamiento.
Es funcién del facilitador ordenar los resultados parciales y
encaminarlos hacia la obtencién de documentos finales, en los

que se expresen las sintesis y conclusiones.

6. El facilitador no
toma las decisiones
finales.

Aun cuando resulte dificil arribar a decisiones, resulta un grave error
que el facilitador se atribuya el derecho de decidir en nombre del resto
(atin cuando por cansancio de los participantes, el grupo se lo permita
o sugiera)

7. El facilitador se

asocia al grupo.

El principio de objetividad no debe constituir un impedimento para
que el facilitador se involucre plenamente con los temas en discusién.

La conversién en socio debe impulsarlo a encontrar los resultados
esperados y a conseguir plenamente los objetivos trazados.
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El trabajo del equipo de promocién es apoyado por momentos con la presencia de un
facilitador externo, que tiene como funcién permitir la objetividad en las discusiones y la
conduccién de los debates y trabajos grupales. Para el facilitador planteamos tomar en
consideracién las pautas que se sehalan a continuacidn.

c. Equipo organizador del plan

Se trata del nicleo promotor, integrado por aquéllos que tienen la iniciativa y que pro-
ponen la realizacién del plan de desarrollo local.

2. 3 CONCRECION DEL PRIMER ACUERDO SOCIAL

Como el proceso de planificacién participativo no puede descansar solamente en un
pequefio equipo encargado de animarlo por mucho tiempo, resulta indispensable que el
peso fundamental recaiga sobre todo en el accionar de las organizaciones e instituciones
participantes. Para ello se requiere que exista un acuerdo bésico o inicial, de cardcter
general, en torno al programa de acciones y a las reglas que regirdn en el futuro.

De esta manera se busca crear un soporte organizacional que permita el libre accionar de
actores sociales e institucionales, evitando la corporativizacién o la municipalizacién del
proceso participativo. Se trata de un punto muy importante, pues algunas veces el plan
estratégico termina convirtiéndose en un mecanismo de convocatoria a la poblacién
para producir finalmente un documento que se entiende es de naturaleza municipal, de
modo que al final todos los actores pasan a depender del accionar municipal y la suerte
del plan queda librada a la voluntad politica de los gobernantes.

Algunas veces se han generado situaciones extremas, donde el conflicto entre las autori-
dades y los representantes de organizaciones sociales termina creando estructuras politi-
cas paralelas al gobierno municipal, al cual no le reconocen autoridad para intervenir
plenamente en el proceso. Esto lamentablemente produce la ilegalidad e ilegitimidad del
proceso o la abstencién del gobierno local; por eso la conservacién de las formas y el
espiritu democrdtico debe estar presente siempre, de modo que es recomendable prestar
mucha atencién al establecimiento de las reglas de juego.

Por lo general, se acepta situar el pacto de planificacién participativo fuera del aparato de
gobierno local, con el propésito expreso de convertir a la municipalidad en un actor mds,
incluso sin concebirlo como el protagonista principal. Los principales argumentos a
favor de esta situacién sefialan que asi se evita confundir el plan estratégico de desarrollo
local con el plan estratégico municipal, que es de cardcter corporativo, en el entendido
de que el plan de desarrollo local guia el accionar no sélo de la municipalidad sino del
conjunto de actores sociales e institucionales que viven o actiian en la localidad.
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En la préctica, el liderazgo es asumido por los actores més interesados en la propuesta y
no por quien detenta alguna forma de poder. Normalmente da lugar al nacimiento de
una organizacién especial —un comité de desarrollo, un comité de gestién, etc.-, que
asume la responsabilidad de coordinar y facilitar el proceso de planificacién participativa.

Es bueno recordar que en muchas experiencias no sélo intervienen como promotores las
organizaciones sociales y el gobierno municipal, sino también otras dependencias publi-
cas y organizaciones privadas que se muestran interesadas en involucrarse desde el inicio
en este tipo de iniciativas, y que pueden encontrar en esta via un mecanismo adecuado
para mejorar los términos de su intervencidn.

. » ESTUDIO DE CASOS
oé LOS RIESGOS DE LOS PLANES
« NO PARTICIPATIVOS®

1. El Municipio de Sopachuy, Bolivia

El municipio de Sopachuy se encuentra en la provincia de Tomina, del departa-
mento de Chuquisaca; cuenta con 22 comunidades y un centro poblado. Su Plan
de Desarrollo Municipal (PDM) ajustado “tiene los siguientes componentes estra-
tégicos: construccién de caminos y puentes, constitucién de centros de produc-
cién de semilla de papa, aprovechamiento de los recursos hidricos por medio de la
construccién de obras de riego y defensivos, diversificacién agricola, y manejo de
suelos y reforestacion .

Por otra parte, se plantea la necesidad de realizar proyectos sobre ganado vacuno,
apoyo a la microempresa, artesanfa, panaderia y la instalacién de granjas de gana-
do porcino. Asimismo, se redefinird el rol de la cooperativa San José Obrero,
especializdndola en el tema pecuario, desarrollando sus componentes de asistencia
técnica y la tienda de productos.

Lamentablemente, ninguna de las instituciones locales ni las comunidades visita-
das proporcioné informacién sobre el PDM; ni siquiera conocen su realizacién, lo
que llevarfa a pensar que estd siendo confeccionado sin la participacién de los
actores sociales.

.

48 Valderrama V., Francisco ez al.: Municipio Productivo : Promocidn econdmica rural. 2° Edic. Centro de Informacién

para el Desarrollo —CID. PADER/COSUDE, 1999. p. 268-269.
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Es posible que la amplia experiencia de ACLO le permita conocer la problemdtica
del municipio; sin embargo, la ausencia de participacién repercutird en la gestién
del gobierno municipal, en dos dimensiones:

e EI PDM no estard confeccionado a la medida de las capacidades y experien-
cias del gobierno municipal. Su elaboracién debe implicar un fluido inter-
cambio de criterios.

e  EIPDM no contard con la adhesién de los actores locales. El gobierno muni-
cipal no tendrd un instrumento consensuado y al momento de su
implementacién tropezard con la critica de las instituciones locales.”

2. El Municipio de Caraveli, Bolivia.

“La participacién de los agentes sociales y econémicos es la base para las acciones
que se desarrollan en el 4mbito municipal. En el caso del gobierno municipal de
Caraveli, no existe real preocupacién por lograr una activa participacién de los
agentes econémicos y sociales locales.

Si bien se observa un marcado interés en el gobierno municipal de Caraveli por el
ajuste del Plan de Desarrollo Municipal (PDM), lo cierto es que éste no cuenta
con el respaldo y consenso de los agentes locales, y no garantiza por si mismo la
permanencia de las politicas implementadas por el gobierno municipal. No existe
preocupacién por conseguir un PDM basado en una auténtica concertacién con
los agentes locales y parecerfa mds bien que estos dltimos y las autoridades munici-
pales no se sujetan al PDM, lo que impide que sea la expresién del desarrollo local
con base en las potencialidades de los agentes locales.

En el ajuste del PDM participa activamente el concejo municipal y, por tanto, sus
lineamientos surgen de esa instancia. Sin embargo, la participacién del resto de las
instituciones del gobierno municipal es heterogénea, donde tnicamente la direc-
cién de planificacién acompafia las actividades del PDM. En general, la interven-
cién del gobierno municipal es minima; su redaccién y formulacién ha sido dele-
gada a la consultora CIASE.

La consultora CIASE ha sido contratada por el Proyecto de Desarrollo de Comu-
nidades Rurales (PDCR) para el ajuste del PDM, hecho cuestionado por el gobier-
no municipal ya que la calificacién y eleccién fue realizada en la ciudad de La Paz,
lo cual refleja el estado en que se encuentran las relaciones entre el gobierno muni-
cipal y las instituciones publicas a nivel nacional”.
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3. SEGUNDA FASE: LOS PROCESOS DE

COMUNICACION Y DIALOGO SOCIAL

3.1 PASO 3: INFORMACION SOBRE LA PROPUESTA

3.2 PASO 4: INTERACCION CON CIUDADANOS Y FACILITADORES
EXTERNOS PARA FIJAR CRITERIOS

3.3 PASO 5: SEGUNDO ACUERDO SOCIAL

3.1 INFORMACION SOBRE LA PROPUESTA

a. Sobre el sistema de informacién

Indudablemente reporta una serie de beneficios conocer las particularidades que presen-
tan las redes de informacién en una localidad, pues no nos permite comprender sélo la
forma en que circulan los mensajes sino también cémo se crean socialmente.

%
£

La elaboracién del diagndstico rural participativo de las comunidades de Trancapata,

Alameda, Bacas, Asmayacu, Tarales y San Juan de Dios, en el sector poblacional

Chalhuahuacho, situado en Curahuasi, en el Perd, tuvo como finalidad identificar

con los propios actores involucrados los problemas mds importantes, las limitacio-

nes y potencialidades de sus localidades para elaborar con ellos el plan comunal de

la UTIE “San Juan”, con el propésito de buscar el desarrollo individual e integral

del conjunto de comunidades.

La convocatoria para la elaboracién de los diagndsticos se realizé mediante:

- Comunicados radiales emitidos desde la emisora Agricultura, ubicada en el
distrito de Curahuasi.

- Redaccién y envio de oficios a los dirigentes, lideres comunales y a los representan-
tes de instituciones locales, por parte de los responsables de la ONG CICCA.

- Los presidentes de las comunidades convocaron a una reunién informativa y
consultiva a todos los comuneros para asumir los compromisos.

- Reunién previa de todos los presidentes comunales con los responsables de CICCA.

- Eleccién de los representantes que conformarén el grupo comunal de diagndstico.

- Seleccién y eleccién de la fecha de realizacién del taller y cronograma de trabajo.

- Conformacién de comisiones de apoyo logistico para el taller y eleccién del

local para el evento.
N\ J

ESTUDIO DE CASOS
LA DIFUSION EN LOS DIAGNOSTICOS
RURALES PARTICIPATIVOS”

49 CICCA: Plan comunal de la UTIE San Juan. Curahuasi, Abancay: 2000.
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Entonces, es un requisito imprescindible tener en cuenta los medios que se emplean para
hacer circular una informacidn, distinguiendo aquellos canales de transmisién de infor-
macién que cubren gran parte de la comunidad de otros que, en cambio, resultan mds
particulares, por donde ciertos actores acostumbran intercambiar informacién, siempre
respecto a ciertos temas de interés comtuin. Por ejemplo, respecto a problemas de prestacién
de servicios, legalizacién de la tenencia de tierras, acceso a créditos, partidos politicos, etc.

Los dos canales son igualmente importantes, aunque no debemos olvidar que por los
canales particulares se transmiten ciertos conocimientos y mensajes que pueden ser con-
siderados excluyentes para el grueso de la poblacién. Resulta importante, entonces, saber
por qué canales transita la propuesta de planificacién participativa.

ESQUEMA N° 6
CANALES DE CIRCULACION DE MENSAJES

INTERROGANTES CANALES SECTORES QUE ACCEDEN
AL MENSAJE (Ejemplos)

* ;Qué tipo de ;Cudntas de CANAL Poblacién en general.
problemas enfrenta  estas ~” GENERAL

usualmente la interrogantes

organizaciéon? son cubiertas

* ;Qué informacién  por el canal

necesita para general de

tomar decisiones? informacidn?

¢Cbémo accede 0 no
a esa informacién?
* ;Qué tipo de
informacién recibe
que no resulta dtil?

* ;Cémo llega la CANAL A Autoridades, dirigentes politicos,
informacién, qué sCudntas de activistas politicos.

tipo de canales estas

existen? interrogantes

* ;Informacién sobre son cubiertas CANAL B  Autoridades, dirigentes de base,
qué tipo de temas  por los canales promotores de ONGs.

le gustaria recibir? especificos de

e ;Cudles serfan los  informacion?

cinco principales CANAL C  Dirigentes de organizaciones
cambios que femeninas y de organizaciones de
requerirfa hacer atencién de la emergencia social.
para mejorar su

sistema de ETC.

informacién?
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Como se comprenderd, no es muy conveniente que la propuesta de planificacién se
identifique con un solo tipo de mensaje. Por el contrario, resulta mejor construir tantos
mensajes como sectores sociales se hayan identificado en la fase anterior. Un mensaje
general puede provocar indiferencia en muchos sectores o, a la inversa, siendo tan espe-
cifico respecto a ciertos énfasis podria producir también inhibiciones en algunos grupos.
Por ejemplo, incidir desde el mensaje mds en aspectos urbanisticos, podria inhibir la
participacién de organizaciones femeninas, de jévenes, de productores, culturales, etc.

P )\

. ESTUDIO DE CASOS
é ;INCOMUNICACION O EXCLUSION?”

El municipio de Concepcién se encuentra localizado en la provincia de Avilés,
Tarija, Bolivia. Existen alli 44 comunidades, pero el 46% de la poblacién se con-
centra s6lo en trece de ellas. La totalidad del municipio es considerado rural.

El Plan de Desarrollo Municipal (PDM) se efectud siguiendo las orientaciones

nacionales, hace mds de cinco afos. En 1996 el ajuste del plan “estuvo a cargo de la

Direccién de Fortalecimiento Municipal, para lo cual realizé multiples eventos en

los que participaron representantes de comunidades, instituciones publicas y pri-

vadas; también se consultd a 60 informantes claves.

A las reuniones programadas no asistieron todas las comunidades por sus debilida-

des organizativas, en tanto que la empresa privada no fue convocada.

Las ONGs e instituciones fueron invitadas a una reunién de planificacién estraté-

gica. Las ONGs tienen observaciones puntuales al proceso de planificacién:

1.  Las ONGs indican que sélo fueron invitadas a una reunién. Los responsables
técnicos del proceso de planificacién niegan estas acusaciones.

2. La reunién de estrategias tenfa presencia mayoritaria de instituciones y au-
sencia de campesinos.

3. Los resultados del proceso de planificacién no fueron devueltos a los partici-
pantes. Estos no conocen los resultados.

4. Las comunidades campesinas no se han apropiado del Plan. Cuando una
institucién pregunta sobre las necesidades comunales, se le responde que las
demandas no coinciden con el PDM.

Varias ONGs (...) incentivan y tienen como linea de trabajo la planificacién a

nivel comunal, aunque estas instituciones no fueron comprometidas en la realiza-

cién del PDM.”

50 Valderrama, F. ez al.: Municipio productivo. Promocién econdmica rural. La Paz: PADER/COSUDE, 1999.
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Respecto a la situacién anterior habria que sefialar que dentro del canal general también
es posible establecer discriminaciones; es decir, que siendo en apariencia un mensaje
transmitido a través de un canal general, en realidad podria tener una porcién muy
precisa de destinatarios, como por ejemplo cuando el medio de transmisién es el idioma
espanol, de modo tal que el mensaje no es ficilmente recibido por poblaciones de habla
quechua o aymara; otro tanto puede ocurrir cuando los mensajes tienen una construc-
cién orientada a publicos adultos o masculinos, etc. El asunto es particularmente serio
porque esos mensajes muy probablemente no se transmiten por otros canales alternati-
vos, lo que significa que buena parte de la poblacién queda en la prictica desinformada.

b. Sobre los objetivos y la metodologia

El hecho de contar con una propuesta de informacién para la poblacién en general y
mensajes dirigidos a proporcionar mayores detalles a grupos especificos de interés, puede
entenderse como una primera etapa y debe estar a cargo del equipo promotor. Las pri-
meras informaciones ilustrardn a la poblacién sobre el significado y los resultados que
busca obtener la planificacién participativa del desarrollo local; a continuacién se podrd
informar gradualmente sobre los objetivos, las etapas que comprenderd el planeamiento
y las metodologias que se utilizardn.

ESTUDIO DE CASOS
;COMO COMUNICAMOS EL PLAN?

E
‘o é
Encontramos interesante la experiencia de comunicacién de mensajes de planifica-

cién participativa en Villa El Salvador, en el Perti, donde la visién de futuro que
expresa el plan de desarrollo contiene los cinco objetivos estratégicos.

De esta forma se permite que cualquier persona del distrito pueda tener una repre-
sentacién completa de lo que se espera alcanzar y, al mismo tiempo, conocer las
cinco propuestas estratégicas del desarrollo.

La visién dice: “Villa el Salvador es un distrito de productores, lider, organizado y
generador de riqueza. Es una ciudad moderna y saludable, con hombres y mujeres
de todas las generaciones, que tienen valores humanos e igualdad de oportunida-
des de formacién y desempefo. Y que participan democrdticamente en la gestién
de su desarrollo”, siendo los objetivos estratégicos:

1. Lacomunidad de Villa el Salvador (VES) ha reafirmado su identidad de lider,

creativa, organizada, solidaria y que planifica su futuro.

)
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2. VES es un distrito de productores que ofrece bienes y servicios de calidad, y
que genera riquezas para la comunidad en toda la extensién de su territorio.

3. VES es una ciudad saludable, con un medio ambiente seguro, sano, ordena-
do, verde y con los servicios que corresponde a toda ciudad moderna.

4. VES es una comunidad democrdtica donde los ciudadanos, hombres y muje-
res de todas las generaciones, participan responsablemente en la toma de decisio-
nes, grandes y pequefias, y en la gestién de su desarrollo, y donde hay confianza
mutua entre las autoridades y los vecinos, los asociados y ciudadanos.

5. Las familias del distrito cuentan con igualdad de oportunidades de forma-
cién y de acceso a servicios educativos de primera calidad, que forman hom-
bres y mujeres calificados, con valores humanos.

Se trata, por tanto, de un recurso que permite cerrar una fase en la planificacién,

internalizando contenidos precisos en todos los actores.

De este modo la poblacién sabrd qué es lo que se espera de cada mujer y hombre de la
localidad y de sus distintas organizaciones; sabrd cudndo se concretard su participacién y
finalmente lo que obtendrd. Si bien las directivas deben resultar provocadoras y estimu-
lantes, no hay que alentar falsas expectativas; por el contrario, ser bastante claros en las
limitaciones que se afrontan, es lo mds indicado.

En este momento se deben acordar y comunicar, con detalle, los mecanismos de partici-
pacién que existirdn en cada una de las etapas; también se puede estimar los tiempos
necesarios para cumplir cada una de ellas. Igualmente es conveniente para discutir y
establecer las reglas de juego, asi como las responsabilidades que tendrdn todos los acto-
res participantes.

Como sefialan Berthomé & Mercoiret, se trata de advertir a los participantes sobre dos
situaciones: en primer lugar, que la planificacién es un largo camino que demanda pa-
ciencia, no se trata de un medio para resolver de inmediato todos los problemas; en
segundo término, que este proceso tiene varias etapas en las que se dard la oportunidad a
todos de participar y analizar de manera ordenada los problemas del presente, buscando
soluciones de manera concertada.

3.2. INTERACCION CON CIUDADANOS Y FACILITADORES EXTERNOS
PARA FIJAR CRITERIOS

La discusién y el intercambio basados en el didlogo que se seguird durante todo el proce-
so, deberd tener en consideracidn los aspectos que se muestran en el esquema siguiente:
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ESQUEMA N° 7
EL DIALOGO Y EL FORTALECIMIENTO DE ACTORES

INTERROGANTES CRITERIOS PUESTOS

A PRUEBA

* :Los actores discuten temas
propuestos por otros o tienen

también la posibilidad de plantear Se pone a prueba el nivel de
sus propios temas? conciencia del actor y su capacidad
* ;Los actores estdn dispuestos a de didlogo

reconocer los intereses de los otros

actores y conversar sobre ellos?

* ;Actores saben mantener una

agenda de discusion y reflexidn, Comprensién de secuencia del
atendiendo la pertinencia de los I‘ proceso y del rol que se espera
temas, de acuerdo a la fase en que en cada fase

se encuentra el proceso participativo?

* ;Los actores tienen expeditos canales

que les permitan acceder al didlogo?

* ;Son conocidos los momentos de Se comprueba la existencia
realizacién de encuentros entre I‘ de acceso al didlogo
actores o, en su defecto, son

programables con cierta facilidad?

Todos estos aspectos deben concretarse en una estructura funcional que permita la reali-
zacién de encuentros permanentes entre los actores, asi{ como la creacién de mesas de
trabajo o comités de gestién. Se requiere, asimismo, el establecimiento de un reglamento
que contenga las reglas de juego y permita una actuacién democrdtica.

En efecto, la creacién de instancias que permitan la articulacién permanente de organi-
zaciones sociales, denominadas generalmente mesas de concertacidn, es sin duda uno de
los mecanismos que mejor ha funcionado. Se trata de un encuentro entre distintas orga-
nizaciones de la sociedad civil e instituciones puiblicas, que permite la generacién de un
fructifero didlogo conducente a la generacién de acuerdos y a la concertacién de acciones
entre los actores comprometidos con una determinada accién. Estas mesas de concertacién
permiten elaborar agendas de trabajo y asumir democrdticamente la gestién de la plani-
ficacién del desarrollo local.
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En la medida en que agrupan a organizaciones sociales que representan intereses diversos
y hasta encontrados, es necesario que estas instancias cuenten con cierta reglamentacién
que explicite las reglas de juego. Para ello, algunas mesas elaboran estatutos, aunque
podria no ser necesario algo tan complejo en ciertas localidades pequenas. No obstante,
la experiencia demuestra que es siempre recomendable contar con un instrumento inter-
no que explicite las reglas de interaccién.

Una mesa de concertacién que cuenta con reglamentos tiene entre sus ventajas el hecho
de que se determinan las funciones de los diferentes cargos representativos, asi como los
mecanismos de eleccién y de revocatoria de los cargos, los dispositivos que se observan
para tomar acuerdos, para la conformacién del comité electoral, las sanciones, la estruc-
tura interna, etc..

3.3 EL SEGUNDO ACUERDO SOCIAL

El segundo acuerdo social permite concretar un modelo de gestién institucional. Recor-
demos que el primer acuerdo tenfa un cardcter preliminar o inicial y que fijaba algunas
acciones y reglas.

CONCRETANDO ACUERDOS

’ ESTUDIO DE CASOS

El Comité de Concertacién Interinstitucional de Curahuasi (CCOI), en Apurimac,
Perd, es el resultado de un proceso iniciado en octubre de 1999, en que se formé
un grupo promotor y se convocé a la poblacién para dar forma a la iniciativa.
Posteriormente, el CCOI se formalizé con la elaboracién del Plan Estratégico al
2010, formando para ello un consejo directivo y seis mesas de trabajo.

“Las reuniones, ademds, identifican dos lineas en esta primera etapa de desarrollo:
productivo agricola y pecuaria ecolégicas y el desarrollo del potencial turistico. En
estos talleres aprendimos en forma conjunta a formular el plan operativo del CCOI,
a monitorear y evaluar la ejecucién del mismo.”!
- J

Por lo tanto, en este momento se debe contar con una estructura ya definida, una mesa
de concertacién, un comité, etc. Los actores sociales e institucionales tienen asignadas
sus responsabilidades y funciones. Es posible, incluso, que se haya determinado un nu-

51 Mosqueira B., Augusto (Alcalde distrital): “Curahuasial 2010. Plan estratégico de desarrollo.” Documento de divulgacién.
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mero representativo de delegados de organizaciones sociales de todo tipo, asi como de
medios que faciliten la participacién individual de las personas interesadas en colaborar.

Este tipo de acuerdo permite fijar de manera compartida los objetivos del proceso

p J p J p
participativo -sobre la base de una propuesta proporcionada por el equipo promotor-, asi
como establecer los procedimientos y etapas.

Se trata de una etapa culminante, en la que los actores participan masivamente a través
de sus delegados en eventos de definicién de los objetivos y metodologias. Se lleva a cabo
mediante asambleas populares, cénclaves, cabildos abiertos, etc. El propdsito es terminar
de establecer los acuerdos y fijar el inicio del proceso social del plan estratégico, convo-
cando a todos los actores a los talleres participativos de autodiagndstico.

4. TERCERA FASE: EL DIAGNOSTICO

DE LA REALIDAD LOCAL

4.1 PASO 6: EL DIAGNOSTICO EXTERNO
4.2 PASO 7: EL AUTODIAGNOSTICO
4.3 PASO 8: LA RESTITUCION DEL DIAGNOSTICO

4.1 EL DIAGNOSTICO EXTERNO

Mediante el diagndstico externo se busca generar informacién técnica y cientifica sobre
la realidad local, con el propésito de dotar de insumos a los actores sociales para facilitar
la toma de decisiones sobre los cambios que resulte conveniente promover. A esta etapa
se la conoce como de diagndéstico externo, porque no requiere de la participacién directa
de toda la poblacién; constituye, en cambio, una tarea propia del equipo promotor en
colaboracién con los asesores técnicos.

Pero, aunque se trate del trabajo encargado a un grupo de personas, es conveniente que
la poblacién se encuentre adecuadamente informada sobre la realizacién de este estudio
para que se sienta dispuesta a colaborar cuando se solicite su concurso y para que discuta
los resultados obtenidos mds adelante. La realizacién de este estudio toma en considera-
cién los distintos niveles que plantea la realidad.

a. Andlisis de los distintos niveles de la realidad
Para promover el desarrollo local debe visualizarse un horizonte lo suficientemente am-

plio como para comprender y explicar el comportamiento de los procesos globales que
afectan muchos de los procesos locales.
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Se trata de poner de relieve que las localidades no son sistemas cerrados, autdrquicos,
capaces de imponer su propia l6gica al margen de consideraciones externas, sino por el
contrario sistemas muy permeables y hasta frdgiles frente a las influencias del entorno.
Los productores saben hoy que la produccién con escaso o nulo valor agregado tiene
pocas posibilidades de mantenerse en un mercado cada vez mds exigente y diversificado,
as{ como la importancia que reviste la alta calidad que alcanzan los productos de muchos
de los competidores o los riesgos producidos por la sustitucién de productos, aspectos
que vuelven atin mds vulnerables a las localidades con limitadas capacidades técnicas, de
formacién y pobres.

a.l1 La dimensién global

La globalizacién actia como un proceso de integracién econémica para los lugares que
cuentan con una importante oferta y demanda de productos y servicios, pero a la vez
origina una cierta forma de exclusién para aquellas localidades que no cuentan con estas
capacidades. Por este motivo, y dependiendo de la consistencia interna que presenta una
localidad, la globalizacién puede actuar como una oportunidad interesante para inser-
tarse en una economia amplia o representar un serio riesgo para la viabilidad futura de
una sociedad.

Esta desafiante dualidad debe ser convenientemente estudiada en el diagndéstico externo.
Si en una planificacién no se consideran estos horizontes, se carecerd de perspectiva y
resultard una prictica muy peligrosa, pues podria impedir que se detecten las tendencias
econémicas globales a tiempo y hacer que se descuiden muchas variables fundamentales
para una propuesta desarrollista.

GLOBALIZACION QUE PREOCUPA

’ ESTUDIO DE CASOS

1. En el andlisis ambiental del Plan Estratégico de Curahuasi (Perd), un distrito
rural con una poblacién de 19,290 habitantes -distribuidos en una pequefa zona
urbana y 43 centros rurales- sefiala como parte de las amenazas la existencia de
“mercados libres (en el entendido de que) el Estado no protege a los productores
agropecuarios del pais”, asi como la “competencia en condiciones dificiles con los
productos importados”.

2. El Plan de Desarrollo de la UNOCANC (Ecuador), comienza sefalando que
“la globalizacién de la economia mundial, la falta de politicas por parte del Estado
y/o de los gobiernos de turno, y las condiciones agroecoldgicas de la regién limitan

y/o condicionan el desarrollo y el bienestar familiar y colectivo de la zona”.
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Se ha dicho con certeza que la dimensién nacional es cada vez menos adecuada para
plantear estrategias de desarrollo en un mundo globalizado. En muchos casos se exige la
creacién de instancias multinacionales que permitan explotar mejor los recursos econé-
micos comunes -como podria ocurrir en muchas zonas de la amazonia-, administrar
ambientes geogrificos y culturales comunes -como podria ser la zona del Titicaca-, o
manejar procesos econémicos mds complejos y extensos aiin -como se propone a través
del mercado andino.

Es obvio que estando estos procesos en marcha, las planificaciones se hagan tomando en
cuenta estos escenarios de integracién econémica, pues supondrdn en el corto y mediano
plazo altos niveles de turbulencia en el ambiente econémico y exigirdn una alta
competitividad de parte de las empresas y colectividades locales. Lamentablemente, un
examen de lo que sucede en las localidades de frontera de estos tres paises, asi como en
sus principales centros de produccién manufacturera, nos demuestra que sus planes ca-
recen por lo general de esta perspectiva.

A este nivel se requiere conocer los términos en los que se definen las politicas en esta
parte de la regién sudamericana; es decir, qué es lo que se incentiva o promueve, qué se
combate, qué mecanismos se crean, que recursos se ponen a disposicién, etc. Interesa
conocer también las razones que estdn detrds de estas politicas. El trasfondo nos debe
mostrar un modelo o una imagen objetivo de la propuesta regional, punto bésico para
nutrir el debate durante el planeamiento. Observemos que esto puede traducirse en pro-
cesos muy concretos y complejos, tal como la reconversién del aparato productivo en
toda una regidn, la integracién de los sistemas econémicos hoy divididos por fronteras,
luchar conjuntamente contra los sistemas de corrupcidn, el analfabetismo o la insalubri-
dad, el manejo ambiental de sistemas frdgiles, entre muchos otros.

a.2 El nivel nacional

El diagnéstico externo exige también un conocimiento bastante preciso de la dindmica
politica y econémica nacional. Como se sabe, las dindmicas econémicas en nuestros
paises varfan sustancialmente, en razén de las diferencias geogréficas; tal como sucede
con la costa, sierra y selva amazdnica. Otras localidades responden, en cambio, a impor-
tantes procesos de orden cultural, ofreciendo interesantes perspectivas de desarrollo, en-
tre précticamente una infinidad de situaciones muy diversas.
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GLOBALIZACION Y DESARROLLO”

’ ESTUDIO DE CASOS

y
“De acuerdo a Human Development Report 1997, preparado por las Naciones Uni-
das (PNUD), a menos que la globalizacién sea manejada de un modo cuidadoso,
los paises menos desarrollados y su poblacién tenderdn a ser cada vez mds pobres y
marginados, conforme avanza el proceso. Actualmente, segiin este reporte, aproxi-
madamente 600 millones de personas en los paises mds pobres tienen solamente
un 0.3% de participacién en el comercio mundial, la mitad de su participacién de
hace dos décadas. Del total del ingreso mundial en el afo 1997, la parte correspon-
diente al 20% mds pobre de la poblacién se ha reducido de representar el 2.3% en
1960, a ser apenas el 1.1% en la actualidad, y la tendencia es a continuar reducién-
dose. A pesar de que en algunos casos la globalizacién efectivamente ha traido
consigo bonanza para ciertos paises (como China), en otros casos el panorama es
menos positivo:

e Mis de la mitad de los paises en desarrollo no han sido tocados por los flujos
de inversién directa extrajera: dos tercios de dicha ayuda se ha concentrado
en ocho paises en desarrollo.

. Los precios reales de las materias primas, de los cuales dependen las econo-
mias en muchos de los paises en desarrollo, han estado durante la década de
los anos 90 un 45% por debajo del nivel de los precios de la década anterior
y 10% por debajo del precio alcanzado en 1932, durante la Gran Depresidn.

*  Los términos de intercambio para los paises en desarrollo han declinado un
50% durante los dltimos 25 anos.

e  Los paises en desarrollo pierden mds de 60 mil millones de délares al ano
debido a la existencia de subsidios a la agricultura en los paises industrializados
y a la existencia de barreras arancelarias a la exportacién de su produccién
textil en dichos paises”.

- J

Las politicas nacionales y las dindmicas econédmicas se manifiestan en fenémenos de fuerte
impacto sobre la realidad local, como los patrones de acumulacién de riqueza, los centros
de concentracién poblacional que orientan los flujos migratorios, la formacién de corre-
dores econémicos, la especializacién de ciertos territorios o la concentracién espacial de
la inversién sobre ciertas zonas, factores todos que determinan de manera muy desigual
las posibilidades de desarrollo y la calidad de vida de los habitantes de un pais.

52 Carrasco, Alfonso: “Incidencia de la Globalizacién en los proyectos de desarrollo”, en Globalizacidn, descentralizacion
y desarrollo local. Lima: Escuela para el Desarrollo. 1999.
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La escala nacional produce también la legislacién constitucional y orgdnica que sirve de
marco para la actividad legislativa subnacional. Asi mismo, genera las politicas sectoria-
les que se concretan en el 4mbito local, como la politica econédmica, de descentraliza-
cién, medioambiental, de promocién de la inversién privada o extranjera, entre tantas
otras de significativo impacto local.

ESTUDIO DE CASOS
REALIDADES NACIONALES
DETERMINANTES

R
S

De una situacién con rasgos muy comunes a los tres paises estudiados, se da cuenta

en el siguiente relato:

“En el Ecuador, durante todo el siglo XX la configuracién de la cuestién regional
ha estado atravesada por su composicién econémica-politica. Asf, las elites serra-
nas representan a la agricultura, los intereses petroleros, el Estado-central, mientras
que las elites costenas (sobre todo en Guayaquil) dependen de la manufactura, la
industria agraria y la extraccién orientadas a la exportacién. Esta polarizacién ha
generado précticas y discursos regionalistas que en muchas ocasiones toman la
forma de propuestas separatistas, federalistas, autonémicas o, en vocabulario mds
institucional, descentralizadoras. (...)

No son pocos los paises que segmentan los sentidos de pertenencia nacional con
fuertes sentidos de identidad regional. En el pais, la filiacidén regional produce a la
vez nexos de cohesién comunitaria y mecanismos especificos y sutiles de interpela-
cién y significacién del imaginario nacional. De ahi que una regién autoidentificada
puede exigir centralidad para si misma dentro del relato nacional dominante, o
sentirse excluida y diferente de la nacién en conjunto. En el pais coexisten estos
dos movimientos.

En efecto, la reciente narrativa autonomista/descentralista pone en evidencia un
intenso malestar frente a una estructura estatal escasamente representativa, con un
tipo de despliegue institucional espaciado de forma jerdrquica en favor de ciertas
unidades (Quito sobre todo, y en otros relatos Quito y Guayaquil), en el que las
posibilidades de expresién y desarrollo de las identidades regionales han sido frena-
das premeditadamente.

Emerge asf una visién de lo nacional como una discontinuidad regional, una seg-
mentacién politica y econémica que jerarquiza a los territorios que la componen.
Se hace evidente que la forma en que la gente piensa su identificacién nacional estd

en relacién con lugares, localidades y espacios, organizados en términos de regio-
”53

nes y poblaciones racializadas, sexualizadas y diferenciadas econémicamente.

53  Barrera, Augusto, et. al. Ecuador: un modelo para (des) armar. Grupo de democracia y desarrollo local. Ecuador. 1999.
p. 226, 227.
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a.3 El nivel de la regién al interior de un pais

Son los espacios subnacionales de cardcter intermedio que se han definido espacialmente por
la concurrencia de mdltiples variables histéricas, culturales, econdémicas, sociales y politicas.
Su configuracién responde, por tanto, a razones que resulta imposible generalizar.

Pero las delimitaciones de las regiones al interior de los tres paises no son ciertamente
muy claras y constituyen materia de histdricas discusiones atin no resueltas satisfactoria-
mente. Sin embargo, nadie discute la necesidad de su existencia, ya que de hecho confi-
guran una compleja red de relaciones econémicas, sociales y culturales que animan a las
economias locales.

Como se ha senalado en otros acdpites, estamos refiriéndonos a las provincias y posibles regio-
nes en Ecuador, a los departamentos de Bolivia y a las regiones o departamentos peruanos.

a.4 Fl nivel de la micro regién

La micro regién comprende generalmente un territorio mds o menos homogéneo, deter-
minado fundamentalmente por condiciones geogrdficas, sobre la base de las cuales se
desarrollan actividades econémicas integradas o complementarias. En estas zonas se pro-
duce un conjunto de actividades econémicas que, hasta cierto punto, homogeneizan a la
poblacién, existiendo ademds identidades histdricas y étnicas que refuerzan las relacio-
nes interpersonales y que recrean el ambiente cultural.

El nivel micro regional corresponde por lo general, a un sistema agro-urbano que puede
comprender a algunos centros poblados urbanos menores y a un conjunto numeroso, de
caserios y asentamientos rurales. Representa la primera dimensién relevante para la eco-
nomia local, ya que es alli donde se ubican los primeros mercados que contribuyen a la
fijacién de los precios, y a la determinacién de la demanda de productos agricolas, pe-
cuarios y semi-industriales. Esta escala permite manejar problemas al nivel de cuencas y
sub-cuencas.

a.5 FEl nivel de la localidad

Es el émbito que los ciudadanos tienen a menudo como referencia mds inmediata. En este
caso, existe un territorio bien preciso que se conoce calle por calle o parcela por parcela,
as{ como una historia comun y un conjunto de creencias compartidas; genera, ademds, un
conjunto de reglas y costumbres que regulan las relaciones sociales de la comunidad.

Existen muchas localidades que presentan tanto una dimensién urbana como una rural,
variando mds bien la preponderancia de un subsistema sobre el otro. Un aspecto funda-
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mental de la visién local es que por lo general sabe integrar adecuadamente estos 4mbi-
tos, desarrollando una auténtica comprensién sistémica.

No obstante, como sefialan Berthomé & Mercoiret, muchos programas y proyectos de
desarrollo pasaban del nivel de la micro regién al nivel de la explotacién agricola sin
tomar en cuenta la localidad, porque consideraban erréneamente que no resultaba rele-
vante en materia de produccién o porque resultaba extremadamente complejo trabajar
con multiples actores sociales y econémicos a la vez.

El nivel local, por su cercanfa a la vecindad, admite la integracién de problemdticas
propias del hébitat y de la unidad bdsica de produccién, en una escala que le permite
alterar relaciones econémicas desfavorables, asi como generar sinergias entre actores di-
versos por medio de la induccién de procesos o el fortalecimiento de procesos endégenos,
mediante el empleo de recursos econémicos accesibles por su monto.

En este nivel podemos distinguir un subsistema destinado al hdbitat y otro subsistema
orientado a la produccién, con la salvedad de que el hdbitat cumple también ciertas
funciones de produccién en el campo y crecientemente en la ciudad.

ESQUEMA N° 8
LOS DISTINTOS NIVELES DE INFLUENCIA

NIVEL BOLIVIA ECUADOR PERU

Préximo mercado de libre comercio americano.

Grupo subregional andino.
Relaciones con el MERCOSUR, etc.

Global

Centralismo Centralismo Centralismo
Nacional dominado por dominado por dominado por

tres centros dos centros un solo centro

principales. principales. principal.

Subnacional / —» Sistemas de —# Departamentos —» Provincias —#  Regiones -
Regional integracién Departamentos
intermedia.

Micro ~ — Subsistema de —»  Sin definir  —  Sin definir —  Sin definir
regional articulacién (ex sub
regional. regiones)

Local Subsistema —p  Cantones, — Cantonesy —p  Provincias
de hdbitat. distritos y Parroquias y distritos
parroquias
Subsistema de /
explotacién.
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b. Consolidacién de la informacién

La informacién producida debe ser adecuadamente consolidada para facilitar su presen-
tacién a la poblacién y a los distintos actores sociales que la requieran. Para ello sugeri-
mos seguir un modelo explicativo adecuado a la realidad andina®*:

b.1 La memoria histérica

Interesa aqui la descripcién de los procesos de ocupacién territorial; la composicién de la
poblacién, incluyendo la demografia, la migracién y la movilidad social; los usos actua-
les del suelo; la morfologia e imagen urbana y rural, asi como la situacién de la vivienda.
Esta seccién describe la realidad como producto de los procesos humanos que a lo largo
de los anos han creado cultura, modificado los ambientes naturales y los paisajes, y han
asignado significado y valor a los territorios y a las sociedades alli instaladas.

Esta parte del diagndstico puede contener secciones como las siguientes™:

CUADRO N° 11
MEMORIA HISTORICA

TEMA SUB TEMA

* Memoria histérica del centro urbano. Proceso de ocupacidn.
Caracteristicas de la poblacién.
Usos actuales del suelo.
Morfologfa e imagen urbana.

* Identificacién y descripcién de la Relaciones de influencia e intercambio entre
constitucién de los asentamientos ndcleo urbano y ambiente rural.
rurales. Morfologfa e imagen de conjunto.

* Distribucién de la poblacién rural La ocupacién del campo. Con indicacién de
en el espacio. la tenencia de las tierras, la identificacién de

las zonas de produccidn.

* Impacto de la urbanizacién en el
ecosistema rural.

* Aspectos demogrificos. Poblacién. Distribucién espacial, poblacién
segun sexo, edad, urbano y rural, etc.

Poblacién econémicamente activa.

Densidad poblacional.

Flujos migratorios y factores de movilidad social.

* Situacién de la vivienda. Vivienda urbana y rural. Disposicién de
ambientes internos y funciones asignadas,
relacién ambientes -densidad habitacional,
materiales de construccién, etc.

54 Dollfus, Olivier: Territorios andinos, reto y memoria. Lima: IFEA, IEP. 1991. Quedena, E. Estrada, E. ez al.: Los retos
del desarrollo agro —urbano. El caso de San Jerdénimo, Cusco. Cusco: CGPA, 1994.

55  Esquema validado en investigaciones como “Los retos del desarrollo agro—urbano”. Quedena, E. ez al.: Op. cir.
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b.2 La memoria natural

Se requiere identificar la ubicacién y los limites del sistema, mediante la identificacién

de las zonas paisajisticas y la oferta ambiental, incluyendo el inventario de los recursos

hidricos que permitan el mejor aprovechamiento de los recursos naturales.

CUADRO N° 12
MEMORIA NATURAL

TEMA SUB TEMA

e Caracteristicas generales.

* La oferta ambiental y el
aprovechamiento de los recursos.

* Caracterizacién del espacio rural
por usos del suelo.

Ubicacién y limites.
Zonas paisajisticas.
Clima y vegetacidn.
Geomorfologfa.

Recursos forestales.

Recursos minerales.

Recursos hidricos. Comprende estudios de
hidrologfa, hidrogeologfa, inventario de
recursos hidricos, clasificacién de los
manantiales, hidroquimica y determinacién
de la dureza del agua.

Aspectos geoldgicos y tecténica local.

Clasificacién del suelo por su capacidad de
uso mayor.
Clasificacién del suelo segtn aptitud y clase.

b.3 El subsistema de transformacién

Describir el sistema de produccién local, asi como las caracteristicas de la economia

rural-urbana, incluyendo el andlisis de la situacién en que se encuentran los equipamientos,

servicios y transportes. Se consideran los factores de desarrollo humano que sustentan la

actividad transformadora y creadora de cultura, como la educacién y la salud.
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CUADRO N° 13
SUBSISTEMA DE TRANSFORMACION

TEMA SUB TEMA

¢ Actividad econémica.

* Economia urbana (de centro

poblado menor o distrito rural).

e Servicios bdsicos.

* Equipamientos.

* Transporte y red de
articulacidén vial.

Produccién y economifa rural. Cultivos,
actividades pecuarias, manejo y uso
tecnolégico agropecuario, comercializacién.

Comercio.
Industria y artesanfa.
Turismo.

Agua. Infraestructura de riego, dreas de
cultivo bajo riego. Agua para el consumo
humano (urbano y rural). Desagiies.
Energfa. Electricidad. Otros sistemas.

Educacién.

Salud.
Mercados.

Caminos y carreteras.
Medios de transporte.

b.4 Organizacién social y estructura de gestién

Organizacién social en el campo y la ciudad, manifestaciones culturales y estructura de
gestién y gobierno local. Examina también la situacién juridica, las estructuras de ges-

tién (formas de organizacién interna, rotacién de cargos, alianzas y convenios con

cooperantes u organismos de desarrollo, etc.).

CUADRO N° 14
ORGANIZACION SOCIAL

TEMA SUB TEMA

* Organizacién social en el campo.

* Organizacién social en la zona urbana. Organizaciones territoriales y de servicios.

Organizaciones comunales.
Organizaciones para la produccién y la
subsistencia.

Organizaciones sociales.

Organizaciones de productores.
Organizaciones sociales.
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4.2 EL AUTODIAGNOSTICO

El autodiagnéstico es un estudio realizado por la propia poblacién local, con el apoyo de

animadores externos. En esta fase la poblacién analiza su propia realidad, discute am-

pliamente sus principales problemas y busca esbozar respuestas a los mismos.

a.

Objetivos del autodiagndstico

Este tipo de diagndstico se plantea los siguientes objetivos:

[

Crear las condiciones para que la poblacién reflexione sobre la situacién de la loca-
lidad, mediante un intenso intercambio de opiniones.

Permitir a todos los actores sociales y a los colaboradores externos el estudio de la
situacién en que se encuentran los diferentes participantes.

Introducir y desarrollar una légica de andlisis prospectivo, que partiendo de la cons-
tatacién de los problemas actuales y de las respuestas que tradicionalmente se dan
contribuya a generar nuevos mecanismos de cambio que permitan afrontar de me-
jor manera la solucién de los problemas.

Realizar un inventario de los problemas y dificultades que afronta la poblacién,
ordenados de acuerdo a su gravedad y urgencia, segtin las percepciones expresadas
por cada uno de los actores. Se debe examinar también el inventario de recursos y
potencialidades disponibles.

Introducir el andlisis desde la perspectiva generacional y de equidad de género,
especialmente en lo referido a la asignacién de roles, asi como al acceso y control de
los recursos.

Para realizar el autodiagnéstico, sirven mucho los resultados del diagnéstico externo,

pues alimentan con datos objetivos los debates que realizan los distintos sectores
poblacionales de la localidad.

Estas reuniones pueden ser organizadas atendiendo a criterios de sexo, edad, profesién,
ocupacidén, rama de actividad, estrato social, etc., de modo que el trabajo de los grupos

permita disponer luego de puntos de vista diversificados, complementarios o hasta con-

tradictorios, muy utiles para elaborar una discusién abierta y completa de la situacién en
que se encuentran los distintos grupos sociales.
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b. Ejecucién del autodiagndstico

La poblacién participante debe encontrarse motivada y comprometida para llevar ade-
lante los cambios requeridos para poner en marcha la propuesta.

Esto supone —como opinan Berthomé & Mercoiret- que la poblacién ha tomado con-
ciencia de la situacién en que se encuentra y de los problemas que limitan su desarrollo
(como las sequias, los cambios tecnoldgicos o la migracién de los jévenes), de modo que
pueda decidir sobre la oportunidad y forma de realizacién de los cambios, movilizando
los medios de los que dispone (trabajo, dinero, tierras, etc.) y dialogando con los organis-
mos que se muestren interesados en colaborar.

Para que marche convenientemente el autodiagndstico, es conveniente informar a la
poblacién sobre los pormenores de la organizacién de los eventos: fecha, lugar, programa
de trabajo, metodologfa.

Ciertos temas ameritan un tratamiento particular en algunos momentos; se trata de
reuniones especiales para grupos cohesionados por diversos factores tales como el sexo, la
edad, la condicién laboral, entre otros. Al término de cada etapa del autoandlisis es
necesario realizar una plenaria para unificar la informacién proporcionada por todos los
grupos y personas.

En esta etapa se debe integrar los resultados de los diagndsticos de los subsistemas de
produccién, donde se han identificado los diversos sistemas de produccién, se ha deter-
minado una tipologfa y se han aplicado una serie de técnicas, como la observacién de
campo, los mapas temdticos, la aplicacién de transectos y lecturas de paisajes.”® Trata-
miento similar ameritan los diagndsticos sobre el subsistema del hdbitat.

4 N

LERESR O IV. GUIA PARA EL AUTOANALISIS

Esta guia pretende facilitar el trabajo de los grupos. For-

ma parte de la metodologia general de elaboracién de

=

i

autodiagndésticos, a partir de sesiones-taller.

—

56  VerApollin, E & Eberhart, C.: Andlisis y diagndstico de los sistemas de produccion en el medio rural. Quito: CAMAREN,
CICDA, RURALTER (CARE, CESA, IEDECA-RAFE), 1999.
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Berthomé & Mercoiret recomiendan que durante esta etapa los pobladores puedan tra-
tar espontdneamente todos los temas que les interesen o preocupen, pero para asegurar
un orden plantean la importancia de tener en consideracién algunos puntos que, con
ciertas modificaciones que hemos introducido, aparecen en el siguiente listado.

CUADRO N° 15
GUIA PARA EL AUTOANALISIS DE GRUPOS

1. Problemas actuales del grupo de manera
integral: en cuanto a la alimentacién, los
ingresos, la educacién, el empleo, etc.

2. Principales consecuencias de los
problemas.

3. El origen y las causas de los problemas.

4. Las respuestas tradicionales o pasadas
a estos problemas.

5. La organizacién del grupo social para
hacer frente a los problemas (dindmicas

de los grupos, divergencias y convergencias,
intereses presentes, aspiraciones y
necesidades).

6. Las formas en que se toman las
decisiones, se controlan los procesos
y se corrigen los errores.

7. Recursos y potencialidades disponibles.

8. Tierras (propiedad, usos, produccidn, etc.).

9. Medios de produccién o de trabajo
disponibles: técnicas, fuerza de trabajo,
equipamiento.

10. Soluciones preliminares planteadas a
los problemas identificados.
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4 N

HERRAMIENTAS V. TECNICA PARA IDENTIFICAR
PROBLEMAS Y SUS CAUSAS

A continuacidn, realizaremos una aplicacién de la denomi-

00

nada Espina de Ishikawa, que venimos empleando con muy
buenos resultados en el trabajo de promocién del desarrollo
local. Para este propésito hemos realizado un conjunto de

( adaptaciones que describiremos en forma detallada.
\

|

La presente es una adaptacién de la denominada Espina de Ishikawa o diagrama de
“espina de pescado”, para la identificacién de problemas en el desarrollo local.

Modo de trabajo:

[J  Trabajar preferentemente con equipos compuestos por poblaciones con cierta afi-
nidad o con problemdticas comunes.

[ Esta técnica permite trabajar directamente sobre los problemas y sus causas, ya que
los efectos —si hemos seguido el orden propuesto- se encuentran ya lo suficiente-
mente estudiados y precisados a través del diagndstico externo, incluso presentado
bajo la forma de una linea de base.

[J  Asimismo, la elaboracién de la espina nos permitird —desde un andlisis técnico,
aunque no necesariamente explicitado ante la poblacién- precisar variables e
indicadores.

Escasos resultados en la gestién comunal

En el rectdngulo sehalamos el problema identificado. Se trata de un ejercicio preliminar
ya que luego podriamos regresar para precisarlo o incluso cambiarlo. Inmediatamente se
van indicando las causas del problema, agrupdndolas por afinidad, las mismas que se van
anotando en las espinas, como se indica, formando ramas o racimos de causas.
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Directivos cuestionados por las bases (3)

Elecciones postergadas (4)
Autoritarismo (2)

Falta representacién de minorias (1)

DIVISIONISMO EN LA ORGANIZACION (2)

A continuacién establecemos una jerarquizacién al interior de las ramas, indicando el
orden de importancia, mediante la consignacién de nimeros a su lado. Finalmente,

jerarquizamos también las ramas, de manera tal que al final podriamos tener un diagra-
ma del siguiente tipo:

ESQUEMA N° 9
DIAGRAMA DE ESPINA DE ISHIKAWA, PROBLEMA Y CAUSAS

DESORGANIZACION ESCASEZ DE RECURSOS
INTERNA (1) ECONOMICOS (3)

Dirigentes con poca

capacitacién (1) No se cuenta con plan 45% de recursos

de trabajo anual (3) conseguidos (2)

Proyectos de

. . . desarrollo
No existe una instancia de

sélo a nivel

de perfiles (1)

Escasos fiscalizacién comunal (2)
resultados en la

gestién comunal

Directivos cuestionados

Impacto de politicas

por las bases (3)

asistenciales del Estado (1)

Autoritarismo (2 0.2
@ Intento de captacién de

dirigentes por partido

de gobierno (3)

Elecciones postergadas (4)

Falta representacién

Clientelismo
de las minorias (1)

politico (2)

DIVISIONISMO EN LA ASISTENCIALISMO
ORGANIZACION (2) GUBERNAMENTAL (4)
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Precisando variables:

A continuacién afinamos el andlisis, para lo cual precisamos el problema de modo que
actiie como una variable dependiente (VD), mientras que entre las ramas de espinas pode-
mos identificar las variables independientes (VI), es decir aquéllas que al ser alteradas nos
pueden conducir a la solucién del problema.

Asi mismo, podemos identificar variables intervinientes (Vi) o contextuales, es decir aquéllas
que no actdan directamente sobre la solucién, pero que deben permanecer bajo observa-
cién pues actian como un dato o condicién de la realidad y, dadas determinadas cir-
cunstancias, podrian devenir en factores limitantes o condicionantes.

De acuerdo al ejemplo planteado, tendriamos lo siguiente:

VD: Resultados en la gestién comunal.
VI:  Desorganizacién interna.
Escasez de recursos econémicos.
Divisionismo en la organizacién.
Vi:  Asistencialismo gubernamental.

La jerarquia de las ramas nos indicarfa las variables de mayor a menor importancia para
alcanzar la solucién del problema.

Finalmente, cada “espina” inserta en una rama nos sirve de gufa para identificar los
indicadores correspondientes.

4 N

HERRAMIENTAS VI. TECNICA PARA ANALIZAR LA
DIVISION GENERICA DEL TRABAJO

Esta técnica interroga a los participantes sobre las con-

=

diciones en que se plantean socialmente los roles de hom-

i

bres y mujeres, asi como la forma en que esto condicio-

—

na el desarrollo humano en las localidades.
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Esta herramienta explora los términos por los cuales la sociedad asigna diferentes roles,
atribuciones y poderes a hombres y mujeres, asigndndoles una particular valoracién so-
cial. Para el efecto, adaptamos la gufa metodoldgica difundida por EMAKUNDE.

Se trata de un tema sustancial en el autodiagndstico, pues pese a ser un asunto delicado
y que genera muchas veces conflictos, constituye también una fuente de “conexidn, in-
terdependencia, intercambio y cooperacién para satisfacer las necesidades de supervi-
vencia. La naturaleza y la dimensién del trabajo de las mujeres pueden permanecer invi-
sibles si no existe conciencia de dicha divisién”.”’

CUADRO N° 16
DIVISION GENERICA DEL TRABAJO EN UNA LOCALIDAD

PREGUNTAS CLAVES RESPUESTAS

¢Cémo estd organizado el trabajo en la

localidad?

sQué tipo de trabajo hacen las mujeres
de todas las edades?, sea remunerado o no.

<Cbémo afecta esta divisién del trabajo el
logro de los objetivos de desarrollo que
busca la comunidad local?

:De qué manera el proceso de planifica-
cién participativa desafia o refuerza la di-
visién del trabajo existente?

sQué propuestas plantearia para evitar el
mantenimiento de situaciones identifi-
cadas como indeseables?

4.3 LA RESTITUCION DEL DIAGNOSTICO

La restitucién o devolucién de los resultados del diagnéstico a la poblacién consiste en
que los organizadores trasmitan una imagen clara y completa de la realidad estudiada,
conforme fue expresada e interpretada por los diferentes grupos de trabajo.

57 De la Cruz, Carmen: Guia metodoldgica para integrar la perspectiva de género en proyectos y programas de desarrollo.
Vitoria-Gasteizz EMAKUNDE Instituto Vasco de la Mujer y Secretarfa General de Accidn Exterior — Direccidén de
Cooperacidn al Desarrollo, 1998.
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La restitucién cumple un doble rol: por un lado, actia como un recurso pedagégico

amplio que explica pormenorizadamente la situacién que vive una colectividad y, por

otro, actiia como un elemento de transicién entre la etapa de diagndstico y la planifica-

cién estratégica, ya que de esta manera los participantes acceden a la informacién que les

permita fundamentar o renovar sus posiciones.

La restitucién debe ser expresada mediante un documento escrito, de preferencia ilustra-

do, en el que se detallen aspectos como los siguientes:

1. PROBLEMAS
PRINCIPALES DE
LA LOCALIDAD
EN SU CONJUNTO

CUADRO N° 17
MATRIZ DE RESTITUCION DE RESULTADOS

2. PRINCIPALES
VARIABLES DEL
PROBLEMA

3. INDICADORES
DE ACUERDO A
LAS VARIABLES
DEL PROBLEMA

4. ANOTACIONES
PRELIMINARES*

H4dbitat

1. Déficit de servicios

- Limitados recursos
econdémicos de

- 45% de la poblacién

carece de servicios

- Aumento de las
partidas a los

je agua p otable y programas estatales. domiciliarios de agua | programas estatales.
esague. - Pobreza de la potable. - Subsidio a las obras.

poblacién - 60% de la poblacién | -Contratar a parte de
- Inexistencia de carece de servicios de | la poblacién para la
recursos hidricos desagiie. ejecucidn de las obras.
en la zona. - Etc.

2.

3.

Sistema productivo

a. Cultivos de papa y
maiz sin mayor valor
agregado, pequefos
voldmenes de
produccién; y calidad
de cultivos poco
competitivos.

b. Problemas de
erosion severa en la
zona de Quebrada
Alta...
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La columna 3, “Indicadores de acuerdo a las variables del problema”, conforma el siste-
ma de indicadores de la situacién presente, que da lugar a la formacién de la linea de base
que se elabora en esta fase.

Entonces, la linea de base es una descripcién objetiva (basada en cifras y datos cualita-
tivos) de la situacién de la localidad al momento de iniciarse el proceso de planificacién,
para lo cual considera todos los aspectos detallados en el diagndstico externo y en el
autodiagndstico.

De esta manera, la linea de base deberd indicarnos, en cifras, cudl es la situacién en que
se encuentra la economia local, o aspectos sociales tales como los niveles de educacién,
salud o alimentacidén, la infraestructura, etc. Igualmente debe indicarnos situaciones
cualitativas, como la situacién en que se encuentra la autoestima del grupo meta, o los
prejuicios existentes en la localidad, etc. Todos los avances que se logren a partir del
planeamiento participativo se medirdn en relacién con estos datos.

Volviendo a la restitucién, es necesario explicitar todos los aportes hechos por los parti-
cipantes asi{ como la forma de ejecutar las acciones, el momento, la modalidad a emplear,
los medios disponibles o necesarios, la determinacién de prioridades, entre otros. Al
respecto, Berthomé & Mercoiret formulan nueve recomendaciones:*®

[J  Todas las propuestas de solucién a los problemas planteados deben ser formuladas
libremente, para ser sometidas luego a una discusién mds profunda con el fin de
retener aquello que parezca posible y adaptable.

[]  Las soluciones que parecen posibles y adaptables deben hacerse llegar a un grupo
para que defina las condiciones y las modalidades de realizacién, sin pretender que
agoten el tema, sino sélo que se dediquen a preparar al documento para presentarlo
con mayor precision.

[J  Las soluciones que aluden al mejoramiento de las condiciones de vida (como la
salud, la educacién o el hdbitat) involucran a menudo también la mejora de la
produccidn, para permitir el funcionamiento de los servicios que no reportan dinero.

[J  No hay soluciones milagrosas a los problemas: un cambio no sucede jamds de modo
aislado y se necesita reflexionar sobre las condiciones necesarias para su ejecucién y
funcionamiento. Supone, ademds, la realizacién de otros cambios dentro de la or-
ganizacién del trabajo o en el modo de vida de la gente.

58  Berthomé & Mercoiret.Op. cit., p. 178 y ss.
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[J  En la mayoria de los casos, son los jefes de familia los que tienen el poder de deci-
sién sobre los cambios que se requiere emprender en todos los sectores de la vida
social y de la produccién. Es importante no silenciar a otros menos favorecidos,
como las mujeres o los jévenes.

[J  El proceso de planificacién busca poner en evidencia los intereses individuales y los
colectivos para conciliarlos.

[J  La eleccién de los equipamientos colectivos importantes y sus costos, debe ser el
resultado de una concertacién al interior de las comunidades, para evitar que algu-
nas de ellas se vean desfavorecidas en relacién con otras y después se nieguen a
participar.

[0 Todas las soluciones tomadas en cuenta deberdn ser discutidas con los técnicos
especialistas del nivel local o regional, para pedirles su opinién y sugerencias.

[J  Las soluciones establecidas por los diferentes grupos en el curso de reuniones
sucesivas deben clasificarse en funcién de sus objetivos, para verificar que algu-
nos sectores importantes no hayan dejado de ser tomados en cuenta por olvido o
por subestimacidn.

Otra posibilidad consiste en recopilar todas las iniciativas de solucién propuestas como
ideas preliminares simplemente, y llevarlas como insumos a ser trabajados en la etapa
siguiente, de elaboracién del plan, donde se retoma la linea de base. De esta manera se
organizan talleres de discusién orientados a lograr, esta vez, propuestas mds acabadas.

Con la devolucién de los resultados del diagnéstico a la poblacién cambian
significativamente los términos de relacién entre los actores, pues se cuenta ahora con
mayores elementos para realizar andlisis y evaluaciones situacionales. De hecho, se gene-
ran nuevos circuitos de comunicacién o se refuerzan los existentes entre diferentes tipos
de organizaciones sociales e instituciones publicas, y se debilitan las relaciones de depen-
dencia. Es recomendable que la restitucién se apoye en medios graficos o ilustrados tales
como cartillas, mapas, flujogramas, murales, entre muchos otros recursos.
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P ESTUDIO DE CASOS R
’ '8 RESTITUCION DE LA INFORMACION
(M APLICANDO EL DIAGRAMA DE PROCESOS
Una aplicacién del diagrama de procesos trabajado con productores, comerciantes
y representantes de una municipalidad de la sierra sur del Perd, permitié mejorar la

forma de comercializacién de carnes de cerdo, beneficiando a todos los interesa-
dos, especialmente a los consumidores, que debido a la forma que existia anterior-
mente se vefan perjudicados al alimentarse de animales que pasaban por breves
etapas de engorde y que, pese a provenir de distintos criadores pobres, se vendian
sin pasar por control sanitario alguno. La municipalidad agregé nuevas funciones
y los productores se organizaron en una asociacién que les permite mayor control
de calidad y la fijacién de mejores precios.

PRODUCCION Y COMERCIALIZACION DE CARNE DE CERDO EN UN VALLE ANDINO

Crianza en Traslado Venta en
comunidades — p —»  directo —— mercado
de altura local

Compra de cerdos —— Engorde en —

por “comerciantes granjas
ganaderos”
Crianza en granjas Venta de Mercado
o parcelas de piso ——» —® ganado T regional
de valle “en pie”

PRODUCCION Y COMERCIALIZACION PROPUESTA LUEGO DE LA CONCERTACION

Crianza en Engorde en Control sanitario Venta en
comunidades —» —%  granjas —® en camal —— > mercado
de altura municipal local
Reportes a Compra de Reportes a
asociacién de cerdos por asociacién de
productores “ganaderos” productores
Crianza en gran- Certificacién de Venta de Mercado
jas o parcelas de —> — ™ Control sanitario = ganado —» regional
piso de valle municipal “en pie”
N\ /
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. » ESTUDIO DE CASOS )
>3 RESTITUCION DE LA INFORMACION
« APLICANDO GRAFICOS”

N

Los campesinos productores de tubérculos de las zonas altas de San Jerénimo, en el

. .., . ,
Cusco, eran testigos de la variacién de precios de los productos, de c6mo los pre-
cios se elevan notablemente luego de que salian de sus parcelas, pero desconocian
todo el circuito existente. Un resultado de diagnéstico fue mostrar, via gréficos,
c6mo operaba aquello y qué papel desempenaban ellos en este “negocio”, en ver-
dad bastante grande, montado y capitalizado por otros.

8%

PRODUCTORES 30% o CONFSIII{IJXIESORES
DELA Z/ONA : Mercado de abastos ?
300 |—]
0 Agente Zonal de Cusco
1. Comunidades — Acopiador mayorista
campesinas local - . 30%
2. Grupos de Comerciantes
b bul
produccién 5% 10% ambulantes 25%
3. Asociacién de
productores . 18% Mercado de abastos DELD%IE};II\{IITO
4. CAUS MC.rC’fldO ferial - - || de Cusco | jERONIMO
Cooperativa Agraria [~ dominical de San — ransporasta . EEE—
de Servicios Jerénimo mayorista zonales 11% 36%
Ferial dominical ||
de San Sebastidn
0, o .
PRODUCTORES 10% Rescatista de feria DEL DISTRITO
EXTRA dominical 30% CUSCO
ZONALES: 20%
1. CC Campesina 10% Comerciantes
de Am Cal 10% ambulantes |
€ paraes Lalca
2. Productores ) 30%
independientes de || Transpo.msta
Urubamba mayorista
3. CC Campesina
Araycalle . . 30%
Kirkas y otros de la  |— Rescaust.a fie feria
2 dominical
provincia de DEL DISTRITO
Acomayo DE SAN
productores \ 15% 30% SEBASTIAN
Comerciantes
ambulantes
™1 PRODUCTORES INTERMEDIARIOS CONSUMIDORES [™

. Los precios de los productos sufren una constante evolucidn desde que salen de las parcelas de los
campesinos, trasladdndose los costos finales a los consumidores de tres distritos

. Los términos de intercambio a nivel de precios son indicadores del deterioro de las relaciones comer-
ciales entre campo y siudad.

. Los recatistas de comunidades son minoristas que tienen como actividad principal el comercio e
intercambian productos agricolas y pecuarios con ropa, baldes, frazadas. También son comuneros que
complementan su actividad agricola con el comercio.

- J

59 Quedena, Enrique. ez al.: Los retos del desarrollo agro-urbano. El Caso de San Jerénimo, Cusco. Cusco: CGPA, 1994.
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ESTUDIO DE CASOS
RECONOCIENDONOS
EN LOS DIAGNOSTICOS

R
S

“Resulta sorprendente (en relacién con el pasado inmediato) cémo los Diagndésticos

Participativos Municipales —atin con todas sus deficiencias- estdn permitiendo conocer
(y que la poblacién se conozca y reconozca) la realidad (y realidades) de la seccidn.
Antes, la informacién, cualquiera fuera su calidad y amplitud, estaba restringida a
bibliotecas institucionales (ministerios, corporaciones, e incluso ONGs).

Ha sido y es un proceso pedagégico y did4ctico de gran valor empezar a conocer (a
aprender) cudntas comunidades y/o vecinales hay en el municipio (en la provincia, el
departamento y el paifs), que muchos problemas son comunes pero que existen grandes
diferencias entre ellos; tener mapas, datos sobre poblacidn, acceso al agua potable, etc.
En términos generales, la poblacién empieza tener acceso a la informacién, base
para la accién (la informacidén es poder). La democratizacién de informacién orde-
nada y estructurada es fundamental para comprender (especialmente la poblacidn,

pero también instituciones publicas y privadas) la realidad, y plantear propuestas
de desarrollo”. (Bolivia)®°

5. CUARTA FASE: ELABORACION DEL

PLAN ESTRATEGICO PARTICIPATIVO

5.1 PASO 9: ANALISIS DE LAS CAPACIDADES LOCALES

5.2 PASO 10: FORMULACION DE LA VISION DE FUTURO

5.3 PASO 11: DEFINICION DE ESCENARIOS

5.4 PASO 12: FORMULACION DE OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS
5.5 PASO 13: PROGRAMAS Y PROYECTOS

5.1 ANALISIS DE LAS CAPACIDADES LOCALES

Culminada la fase de restitucién, se cuenta ya con los medios para evaluar la situacién en
que se encuentran las capacidades internas de los actores que conforman la colectividad
local; de este modo se podrd generar una visién de futuro realista, dirigida a acortar las
distancias que la separan de la situacién deseada.

60  Soriano, Rodolfo: «Claroscuros en la Planificacién Municipal. Una agenda». RURALTER N°16/17, La Paz: 1998.
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Para este propésito es de utilidad el empleo de la matriz FODA®' (fortalezas, oportuni-
dades, debilidades y amenazas), en tanto instrumento que permitird reordenar los resul-
tados obtenidos en los diagndsticos. Se buscard entonces precisar la consistencia de las
fortalezas al interior de la sociedad local y las acciones que se pueden emprender para
corregir las debilidades existentes, a la luz de la presencia de ciertas oportunidades y
riesgos que se detecten en el ambiente exterior.

Con la aplicacién de este instrumento se puede medir el desempefio alcanzado por una
localidad para lograr sus metas de desarrollo, observindose la magnitud de sus capacida-
des y deficiencias.

4 N\

HERRAMIENTAS VII. TECNICA PARA ANALIZAR
CAPACIDADES Y ENTORNOS

La matriz FODA permite precisar la consistencia de las
capacidades internas para favorecer el aprovechamiento
de las oportunidades y contrarrestar los riesgos.

Las fortalezas son los elementos o factores que refuerzan las capacidades internas de una
comunidad. Todo aquello que constituye nuestras fortalezas se encuentra bajo nuestro con-
trol; se trata, por ejemplo, de la existencia de una poblacién adecuadamente formada y capa-
citada, o con buen nivel de vida que se exprese en salud. También podria ser el caso de contar
con una conveniente infraestructura instalada, con un buen nivel de mantenimiento.

En cambio, las debilidades son elementos o factores que restan capacidad y que impiden
a una comunidad lograr sus objetivos; sin embargo, en gran medida estas debilidades se
encuentran bajo nuestro control, lo que quiere decir que podemos alterarlas a nuestro
favor. Son ejemplos de debilidades las manifiestas incapacidades para reconvertir la acti-
vidad econdémica, la incapacidad de generar una tecnologfa apropiada o la inexistencia
de una infraestructura en buen estado; también situaciones menos tangibles pero funda-
mentales, como los problemas de comunicacién o la falta de costumbres y reglas demo-
crdticas, la presencia de marginacién social o distintas formas de explotacién humana.

61 En la bibliografia internacional en espafiol se utiliza indistintamente cuatro expresiones para hacer referencia a esta

matrizz: FORD, DOFA, DAFO y FODA.
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Las oportunidades son factores que se presentan en el ambiente que rodea a una comu-
nidad y que le permiten generar nuevas opciones. Las oportunidades son generadas pro-
cesos exégenos y no se encuentran bajo nuestro control directo. La demanda de produc-
tos ecolégicos, el aumento de los precios de nuestros productos, o la apertura de nuevos
mercados podrian ser ejemplos de oportunidades. Las oportunidades se encuentran inti-
mamente vinculadas a nuestras capacidades: s6lo si contamos con capacidades o logra-
mos desarrollarlas en el tiempo adecuado, podremos aprovechar las oportunidades que
pueda plantearnos el ambiente externo.

En cambio, las amenazas o riesgos son factores ambientales de cardcter negativo, que
pueden impedir a la comunidad alcanzar los objetivos propuesto en su visién de futuro.
Si bien los riesgos se encuentran fuera de nuestro control directo, deben estar bajo obser-
vacién permanente para tomar previsiones oportunas. El cambio de hdbitos alimenticios
en las grandes ciudades podria, por ejemplo, ocasionar una fuerte disminucién de la
demanda de algunos de nuestros productos (el menor consumo de mantequilla, menor
consumo de carnes rojas, etc.); lo mismo podria ocurrir con la introduccién de produc-
tos sustitutos de menor costo en los principales mercados (la sustitucién del nylon por el
algodén fue un caso que impacté por muchos anos; la utilizacién de agroquimicos en vez
de fertilizantes orgdnicos todavia se aprecia hoy).

Para trabajar esta etapa con la matriz FODA, seguimos las siguientes instrucciones:

[0 Todos los factores identificados deben ordenarse por listados de la siguiente manera:

CUADRO N° 18
LISTADOS FODA

FORTALEZAS DEBILIDADES

1. Experticia en la produccién de
melocotdn.

1. Nivel tecnoldgico aplicado es muy
limitado para aumentar la oferta.

2. Organizacién de productores
consolidada y con proyeccidn.

2. Municipalidad no brinda apoyo
especifico a productores locales.

3. Sistema de produccién cuenta con

buenos recursos hidricos y calidad de tierras.

3. No se ha logrado concretar apoyo de
parte de dependencias publicas y privadas
especializadas.

4. Mercados establecidos en regiones
vecinas y en la capital.

4. Escaso acceso a créditos bancarios, obliga
a recurrir a préstamos informales.

5. Cercania a mercados.

5. Costos por contratacién de servicios de
asesorfa afecta considerablemente ingresos.
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OPORTUNIDADES AMENAZAS (O RIESGOS)

1. Creacién de futuro fondo estatal para cré-
ditos destinados a promover industrializa-
cién en empresas rurales.

1. Posibilidad de que precios bajen debido a

la importacién de melocotones.

2. Crecimiento de la participacién en el
mercado de la ciudad capital, por aceptacién
de nuestros productos.

2. Crece la competencia con productos sus-
titutos: duraznos importados, enlatados y
secos a bajo costo.

3. Se espera crecimiento de la demanda de
frutas, especialmente del melocotén, en los
préximos afos en el pafs.

3. Acentuacién de la crisis econémica des-
via la atencién de la poblacién hacia pro-
ductos de primera necesidad.

4. Crece demanda de esta fruta en paises
vecinos.

[1  Con la matriz FODA ponemos en relacién los factores internos y externos, con el
fin de fortalecer las capacidades internas para una mejor accién de la sociedad local,

tal como se muestra en el cuadro siguiente:

CUADRO N° 19
RELACIONES DE FACTORES INTERNOS Y EXTERNOS

EN LA MATRIZ FODA
EXTERNO
OPORTUNIDADES AMENAZAS
INTERNO
RELACIONES F-O RELACIONES F-A
Se trata de emplear las Se trata de emplear las
fortalezas internas para fortalezas para reforzar
FORTALEZAS aprovechar las oportunidades condiciones internas que
que presenta el ambiente permitan contrarrestar los
externo. efectos que podria provocar la

realizacién de una amenaza.

RELACIONES D-O RELACIONES D-A

Se trata de eliminar las debili- | Se trata de eliminar las debili-

DEBILIDADES dades internas que nos impi- dades para reducir nuestro

den aprovechar las oportuni- nivel de vulnerabilidad, en
dades que ofrece ocasional- caso de que se materialicen
mente el ambiente externo. las amenazas.
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La matriz FODA nos permite contar con cuatro tipos de relaciones: F-O, F-A, D-O, D-
A. De ellas sélo debemos tomar aquéllas que resulten mds pertinentes para el tipo de
andlisis que queremos realizar, que seguramente no requerird mds que dos. Por ejemplo,
si la situacién de la localidad es buena probablemente el empleo de relaciones F-O y F-A
podria ayudar a consolidar su situacién; en cambio, si la situacién fuera critica es proba-
ble que requiera D-O y D-A. Los equipos deben estar atentos al tipo de relaciones que
conviene mds a cada realidad.

El resultado de las relaciones establecidas formula un conjunto de asociaciones que sir-
ven de insumo para el razonamiento estratégico posterior. Siguiendo el ejemplo de los
productores de melocotén, tenemos el siguiente conjunto de relaciones producidas por
un andlisis D-O, como se muestra el siguiente grifico:

ESQUEMA N° 10
RELACIONES D-O

DEBILIDADES OPORTUNIDADES

1. Nivel tecnolégico aplicado 1. Creacién de futuro fondo

es muy limitado para aumentar estatal para créditos

la oferta. destinados a promover
industrializacién

en empresas rurales.

2. Municipalidad no brinda 2. Crecimiento de la
apoyo especifico a productores » participacién en el mercado
locales. de la ciudad capital, por

aceptacioén del producto.

3. Poco apoyo de parte de 3. Se espera crecimiento de

otras dependencias publicas y la demanda de frutas,

privadas especializadas. especialmente del melocotdn,
en los préximos afios en el
pais.

4. Escaso acceso a créditos 4. Crece demanda de esta

bancarios, obliga a recurrir a —> fruta en paises vecinos.

préstamos informales.

5. Costos por contratacién de
servicios de asesorfa afectan
considerablemente ingresos.
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Las relaciones D-O resultantes varfan, como es obvio suponer, de acuerdo a los crite-
rios que empleen los propios participantes. Ejemplos de algunas asociaciones podrian
ser los siguientes:

Relacién Interpretacién

D1-0O2 Elevacién del nivel tecnoldgico para aumentar la produccién, mante-
niendo o mejorando la calidad, que nos permita captar una mayor
participacién en el mercado de la ciudad capital.

D2-0O3 Accién municipal en el mejoramiento de la infraestructura producti-
va contribuird a elevar el volumen de produccién de melocotén, de
modo que productores locales puedan responder al crecimiento de la
demanda de frutas proyectado en el pais.

[J La forma mds recomendable de aplicacién del FODA en el desarrollo local, es
siguiendo un procedimiento ascendente, que partiendo del examen de las organiza-
ciones de base o del examen por sectores ascienda hacia dimensiones espaciales que
integren a los diferentes actores y sus problemdticas con las dindmicas micro regio-
nales y otras de mayor nivel.

. » ESTUDIO DE CASOS )
oé VISIONES SOBRE EL DESARROLLO
LOCAL

-“Vemos a Cotacachi como un cantén modelo que se caracterice por la participa-
cién democritica y activa de los diferentes sectores sociales organizados, cuyo tra-
bajo planificado e inteligente permita sentar las bases para alcanzar el desarrollo
social, econémico, cultural y ambiental, consolidando los sentimientos de
cotacachefiidad y su identidad de pueblo multiétnico y pluricultural.” (Ecuador).

- “Tinta, provincia histérica con identidad cultural propia, lider en su desarrollo
integral (salud, educacién), practicando valores humanos y buenas relaciones so-
ciales, con organizaciones sélidas e interrelacionadas, eficientes servicios bdsicos,
con actividades econémicas rentables (agricultura, ganaderia, artesania) y de

)
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transformacién con tecnologfa adecuada, una ubicacién geogrifica y atractivos
favorables al turismo y conectada a la red vial mds importante del sur.”%* (Pert).

- “Acomayo, una provincia con fuerte identidad cultural, cuyo desarrollo basado
en la agricultura, la ganaderfa, el turismo y la pesquerfa permita elevar la calidad de

»

vida de la poblacién.” (Pert).

Ejemplos de relaciones derivadas de cruces FODA son los siguientes®:

[

Alcanzar un desarrollo local modelo, aprovechando el financiamiento externo pro-
porcionado por las ONGs, mediante la organizacién y la autogestién, conservando
la identidad cultural.

Reactivar el sector turistico mediante la produccién, aprovechando y conservando
la biodiversidad, la produccién artesanal, la identidad cultural y el paisaje natural.

Fortalecimiento de las organizaciones, en procura de mejorar la tenencia de la tie-
rra; manejo adecuado de recursos naturales, incrementando la productividad; dis-
minucién de la pobreza, de la explosién demogrifica y la migracién.

Incrementar la productividad agropecuaria implementando tecnologfas apropia-
das y el uso racional de los medios de produccién, con un manejo adecuado de los
recursos naturales.

Mejorar el nivel de vida de la poblacién mediante la organizacién de productores,
para incrementar la produccidn, con la provisién y produccién de insumos, a fin de
contrarrestar la importacién y la escasez de los recursos financieros.

Esto quiere decir que se puede comenzar con las asociaciones de productores, las organi-
zaciones que laboran en la ayuda alimentaria o en la promocién de la salud popular, etc.
o con ciertas instancias de organizacién temdticas, como podrian ser mesas de concertacién
local en salud, educacién, produccién, etc.

62
63

Plan Estratégico de Desarrollo del Distrito de Tinta. Cusco: Centro Bartolomé De Las Casas, 1999.

Ejemplos proporcionados por los alumnos de la maestria en economia agricola y desarrollo rural de la Universidad

Central del Ecuador.
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De este modo se puede tener una apreciacién mds exacta de la real situacién del desarro-
llo humano o del desarrollo econémico de la localidad y, por consiguiente, ideas mds
precisas sobre las medidas que pueden tomarse.

5.2 FORMULACION DE LA VISION COMPARTIDA DE FUTURO

Identificados los principales problemas, analizados y precisadas las fortalezas, debilida-
des, oportunidades y amenazas de la localidad, contamos con todos los insumos necesa-
rios para formular una visién de futuro con los pies en la tierra.

Lejos de lo que se ha popularizado, la visién de futuro no tiene por qué ser una formula-
cién puramente ideal -y poco creible, en verdad- de una situacién que esperamos alcanzar.

Es de esperar que frente a los problemas que aquejan a las distintas localidades, los resul-
tados a obtener sean de transicién hacia un nivel mejor. Por eso se requiere construir mensajes
realistas, a diferencia de visiones donde aparentemente todo estd resuelto al cabo de un lapso
relativamente breve para una localidad, digamos unos cinco o diez afos.

. » ESTUDIO DE CASOS |
oé VISIONES SOBRE EL DESARROLLO
LOCAL

- Para el nuevo milenio, la Unién de Organizaciones Campesinas del Norte de
Cotopaxi - UNOCANC es un modelo de gestién del desarrollo local, ejercitando
un alto grado de participacién democrdtica de sus bases para resolver problemas de
los sistemas de produccién familiares, del ecosistema y de los aspectos inherentes a
la salud y la educacién de la poblacién.

Como parte de la sociedad civil, ejercita mecanismos de concertacién y participa-
cién activa con los gobiernos locales y demds actores de la sociedad, para responder
de mejor manera a la problemdtica socioeconémica y cultural de la poblacién cam-
pesina indigena.” (Ecuador).

- “Para el afno 2015 queremos que Saquisili sea un modelo de cogestién comuni-
taria donde exista un ejercicio pleno de ciudadania, que promueva la equidad (de
género, etnia y edad) y la participacién de todos desde una visién positiva que
enfrente el paternalismo. Queremos un Saquisili saludable y seguro, con servicios
bdsicos de calidad, que fomente su potencial turistico, cuyo desarrollo humano
esté basado en la educacién de calidad que responda a las necesidades reales del

.
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cantdn, respete la diversidad y fortalezca las identidades culturales. Queremos que
Saquisili promueva un desarrollo urbano ordenado y reglamentado para lograr
una ciudad limpia, con espacios verdes y servicios bdsicos de calidad. Todo esto
para la promocién de un desarrollo econémico sustentable y sostenible que garan-
tice la nutricién y seguridad alimentaria del cantén y le permita posicionarse en la

economfa regional y nacional”®*.

Igualmente, debemos considerar que el largo plazo en la planificacién del desarrollo
local no puede ser muy extenso, porque nadie puede aventurar lo que sucederd en los
préximos diez o quince afios (tomando en consideracién la velocidad con que operan los
cambios, pensemos, por ejemplo, en todo lo que provocard en los préximos cinco afos la
entrada en vigencia de los tratados de libre comercio). De esta manera, un plan formula-
do hasta esos limites no tiene muchas posibilidades de acertar. Recordemos que a mayor
plazo mayores son los términos de incertidumbre, por lo que consideramos que un lapso
de cinco u ocho afios resulta bastante aceptable (lo que, por supuesto, no invalida la
realizacidn de ciertos ejercicios de prospeccién de tendencias).

Ahora bien, generar una visién de futuro que sea compartida por gran parte de los acto-
res de una localidad es uno de los logros que se puede conseguir con estas metodologias.
La visién de futuro es un enunciado que sirve para representar la realidad que se espera
conseguir, y por eso es formulada de modo que convoque a los actores principales para
comprometerlos en la tarea de lograr un futuro comun, si saben mantenerse unidos en
torno a tal ideal.

Sin duda, se trata de un elemento de gran fuerza sinérgica, pues desde muy distintos
sectores y muy distintas organizaciones se apunta a conseguir objetivos comunes a todos,
promoviéndose acciones conjuntas que permitan ahorrar recursos, dosificar energfas
mediante la formacién de alianzas, asf como manejar horizontes temporales oportunos y
realistas para mantener o mejorar las competencias de la colectividad local. Sirve, enton-
ces, para integrar a sectores que hasta entonces se encontraban dispersos y aislados.®®

64  Plan Participativo de Desarrollo del Cantén Saquisili. Ecuador: Ilustre Municipalidad de Saquisili. 1999. p. 43.1
Coanqui, Calixto: «Modelo PREDES: crénica de una esperanza frustrada» en RURALTER 16/17. La Paz: 1998.
65 Senge, Peter: La quinta disciplina en la prictica. Barcelona: Ediciones Granica. 1997, p.318.
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La construccién de una visién compartida tiene un claro propésito motivador. Invita a
reemplazar la anterior visién del mundo que tenfa una sociedad, algo que sin lugar a
dudas es dificil y que exige desarrollar habilidades metodolégicas para lograr el cometi-
do, ya que, como sostiene Chandwick, “un mensaje significativo puede cambiar la ima-
gen (anterior)”® y ese hecho puede ser el principio de una gran renovacién.

Obsérvese que de acuerdo a esta metodologfa la visién de futuro se elabora s6lo después
de haber examinado la situacién de las capacidades internas de las organizaciones y de la
sociedad local en su conjunto, asi como las posibilidades y dificultades que manifiesta su
entorno. Por lo tanto, la visién estd lejos de ser sélo un enunciado de buenos deseos,
porque se deriva de un andlisis detallado de la realidad.

Una vez conseguida la visién, cada organizacién participante debe aprovechar este mo-
mento para actualizar su propia misién organizacional; es decir, establecer una nueva
disposicién de los medios que la organizacién establece para conseguir su finalidad o
propésito social.

Para elaborar la visién compartida de futuro, necesitamos la presencia de todos los acto-
res posibles, que a través de algunas sesiones de didlogo, en talleres realizados para tal
efecto, logran exteriorizar sus propios intereses y necesidades, asi como la visién particu-
lar del futuro que esperan alcanzar, ascendiendo luego a la construccién de imdgenes mds
comunes y compartidas por todos. Para lograr este propdsito puede ser ttil:

[J  Realizar un conjunto de “lluvia de ideas” que presente las visiones personales, y
progresivamente las visiones compartidas. En esta técnica todas las visiones son
respetadas y constituyen un insumo para la construccién del ideal conjunto.

[J  Tomar en consideracién los valores; tales valores fundamentan los lazos que forta-
lecen al grupo para conseguir sus metas. Una visién presenta un conjunto de valo-
res que también deben ser compartidos por todos los participantes; se trata de
valores como la solidaridad, la justicia, la equidad, etc. Observemos que en térmi-
nos inversos, una proclama de la visién exenta de un conjunto de valores, en reali-
dad serfa solamente un discurso lirico, sin mayor fuerza vinculante.

[ Explicitar los propésitos, lo que significa que la poblacién conozca no sélo las me-
tas que se esperan alcanzar sino las razones por las cuales es necesario que eso ocu-
rra. Mejorar la infraestructura o los niveles educativos podria formar parte de las
metas, pero no constituye un fin en si mismo. La generacién de sociedades sin
excluidos ni marginados o la generacién de capacidades sostenibles podrian ser
parte de los propésitos que debieran explicitarse en la visién.

66  Chandwick: Op.cit., pag.27.
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[J  La visién debe constituir un mensaje dirigido a reforzar una accién. “Los partici-
pantes insuflan sentido a las palabras y les otorgan valor simbélico, pero las pala-
bras no significan nada por si mismas. Por eso la prueba de una visién no estd en la
proclama, sino en el impetu que imprime a la organizacién”.

5.3 DEFINICION DE ESCENARIOS

Un aspecto distintivo de esta metodologia de planificacién radica en el trabajo con estra-
tegias, que se formulan en el marco de un conjunto de escenarios posibles.

Mediante los escenarios no se intenta predecir lo que sucederd en el futuro, sino m4s bien
exponer un conjunto de posibilidades que pueden ocurrir si proyectamos tendencias o si
examinamos la evolucién de los acontecimientos.

Se trata de un razonamiento proactivo que “nos vuelve mds conscientes de las fuerzas que
actuian sobre nosotros en el presente”, atin cuando no se lleguen a concretar. El equipo de
Senge recomienda seguir cuatro pasos generales para trabajar con escenarios.®®

CUADRO N* 20
PASOS PARA LA CONSTRUCCION DE ESCENARIOS

Paso 1  Los escenarios generan aprendizajes sélo cuando responden a problemas
auténticos; ademds, los temas deben ser urgentes, comunes a todo el
grupo y estar llenos de incertidumbres.

Paso 2 Se construyen escenarios a partir de dos tipos de fuerzas: las fuerzas pre-
determinadas (que son en gran parte previsibles y fijan los limites en
donde acontecen los escenarios) y la fuerzas inciertas.

Paso 3  Se requiere desarrollar tramas (o historias) que nos permitan evocar fu-
turos encaminados a trascender nuestras limitaciones actuales.

Paso 4  Finalmente, se trata de construir estrategias encaminadas a implementar
los escenarios construidos, sin importar cudl de ellos serd el que final-
mente se concretard.

67  Smith, Bryan: en La quinta disciplina en la prdctica. Barcelona: Ediciones Granica. 1997, p.340.
68 Senge, Peter, ez al. La quinta disciplina en la prdctica. Barcelona: Ediciones Granica. 1997.
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Ademds, la seleccién de una estrategia interpela automdticamente el mundo de las capa-
cidades para realizarla. Cuando se trata de elegir entre varias oportunidades, los actores
deben echar una mirada a su mundo interior, para saber si tienen la capacidad para
llevarla a cabo con éxito. Para examinar su capacidad, es decir “su habilidad, actual y
potencial de llevar a cabo, en contra de la oposicién circunstancial o la competencia, lo
que se ha propuesto realizar”, es necesario que examine sus puntos fuertes as{ como sus
debilidades (actuales y potenciales), ya que se necesita a través de la estrategia “extender
o maximizar las fuerzas y disminuir o minimizar las debilidades”. En otras palabras,
identificar su punto fuerte principal y su vulnerabilidad critica.”’

ESQUEMA N° 11
ELEMENTOS DE LA CAPACIDAD INTERNA LOCAL

ESTRATEGIA

CAPACIDAD INTERNA

CONOCIMIENTOS RECURSOS VALORES SOCIALES
Y SABERES PRE ECONOMICOS E Y CULTURA
EXISTENTES INFRAESTRUCTURA ORGANIZACIONAL

Este enfoque, que podria denominarse de oportunidad-capacidad, pone de relieve la
importancia de aprovechar las oportunidades que se le presentan a una organizacién y
para ello resulta util plantear una gama de opciones. Se trata de un ejercicio sucesivo de
expansién y restriccién de opciones con la finalidad de identificar aquélla que presente
las mejores posibilidades de éxito para ser convertida en estrategia.

69  Andrews, K.: en Mintzberg & Quinn. Biblioteca de planeacion estratégica.
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La planificacién estratégica del desarrollo local, a diferencia de la aplicacién empresarial
o corporativa, no tiene como propésito mejorar la situacién de una sola organizacién
sino proyectar a toda una comunidad de personas, organizaciones e instituciones en
torno a una idea de futuro cominmente aceptada.

Algunos escenarios pueden plantear soluciones éptimas, pero que a la vez resulten poco
probables de conseguir; otros, en cambio, podrian plantear soluciones mds modestas
pero con probabilidades de realizacién mds altas.

Es recomendable prever el disefio de escenarios sélo en los temas que revistan un interés
particular o crucial para el desarrollo de una localidad, con el fin de contar con planes de
contingencia que acorten el margen de incertidumbre que siempre rodea a una situacién
esperada (ver esquemas N°15 y 16).

El nimero de escenarios a formular depende de las variables que se empleen y de la
complejidad que ofrezca la realidad local; para ello resulta atil emplear los resultados de
las relaciones obtenidas en la fase de andlisis de las capacidades locales —andlisis FODA-.
Con ellos podemos trabajar con un esquema de cuatro escenarios, como los siguientes:”

[1 Elescenario tendencial. Es el que responde a la dindmica existente en la localidad y
que configura su imagen mds préxima, si no hacemos algo por alterarla.

[J  El escenario deseable. Se trata de la imagen Sptima. Es util porque establece un
pardmetro de medicién de resultados y una gufa general de orientacién.

[ El escenario posible. Es la imagen de transicién hacia el estado éptimo. Supone un
arduo trabajo de gestién y es el tema de fondo del plan estratégico.

Pero, como hemos dicho, resulta recomendable considerar un escenario adicional para
los casos en que nos encontremos con un tema de especial relevancia para el futuro de
una colectividad local.

[]  Escenario de contingencia. Toma en cuenta aquello que de primera impresién nos
resulta poco probable o casi imposible que suceda. Se trata de contar con alternati-
vas de respuesta a un escenario adverso que pueda presentarse respecto a un tema o
problemdtica de gran importancia para el destino de la localidad. Por ejemplo, alli
donde existe una clara dependencia de las principales actividades de la localidad
respecto a un tipo de produccién o un producto especifico.

70  Sobre los tres primeros, ver CIEDES, La aventura de diseriar el propio fituro. Mdlaga: 1996.
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P ESTUDIO DE CASOS
’ "8 ESCENARIOS APLICADOS EN EL DISTRITO
(M DE VILLA MARIA DEL TRIUNFO — LIMA"

ESCENARIO TENDENCIAL

[0 VMT serd uno de los distritos mds pobres y de menor futuro para Lima.

[J  Zonificacién interna se mantendrd desarticulada de las actividades econémi-
cas de la poblacién del distrito.

[J  El crecimiento poblacional y el aumento de las demandas por servicios no
podrén ser atendidos por la municipalidad distrital.

[ El crecimiento de la violencia juvenil y delincuencial lo convierte en distrito
inseguro para la inversion.

[J  La desmembracidén territorial y desarticulacién de las diferentes zonas del
distrito agudizan problemas de gobernabilidad local.

[J  VMT no presenta un rasgo distintivo en la economia limefa, queda al mar-
gen de las principales propuestas de desarrollo.

ESCENARIO POSIBLE

[0 VMT serd una ciudad centralizadora de servicios para el Cono Sur.

[J  La municipalidad de VMT desarrolla alta capacidad técnica de planificacién
en las dreas fundamentales para la gestién interna y en el trabajo de promo-
cién del desarrollo de las diferentes zonas del distrito.

[0 Gestién municipal estratégica en todos sus niveles y dreas.

[J  Modernas propuestas urbanisticas apoyardn el progreso de nuestra poblacién
trabajadora, lo que se verd reflejado en los nuevos planes urbanos y de
zonificacién.

[J  Limpieza y orden vehicular, asi como lucha contra la contaminacién (espe-
cialmente vehicular y de ruidos), serdn simbolos del progreso logrado.

[0 Amplia infraestructura deportiva usada a plenitud, a través de programas ade-
cuadamente estructurados, permitird a la poblacién de VMT mayor nivel de
creacién y mayor acceso a formas de vida saludables.

[J  VMT fomentard la creacién de obras y servicios dirigidos a atender las nece-
sidades del Cono Sur en su conjunto, lo que permitird la optimizacién de los
recursos de las municipalidades y mejorard la calidad a favor de los ciudadanos.

[0 VMT favorecerd las relaciones y acuerdos con las otras municipalidades del
Cono Sur de Lima, encaminadas a buscar el progreso de sus pueblos.

)

71 Quedena, Enrique: Municipalidad de Villa Maria del Triunfo. Plan Estratégico 1999 — 2002. Lima: Escuela para el
Desarrollo, 2000. pp. 59 —61.
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ESCENARIO DESEABLE, DE FUTURO

[J  La poblacién de VMT generard recursos suficientes para contribuir adecua-
damente al sostenimiento de la municipalidad, a través de sus tributos.

[0 La municipalidad trabajard con sistemas modernos de informacién y gestién
municipal, lo cual aumentard sus niveles de eficiencia, lo que redundard en
un beneficio directo para la poblacién.

[ Capitales por transferencia del gobierno central y otras contribuciones son
canalizados en programas y proyectos de desarrollo preestablecidos.

[J  Las seis zonas del distrito: J.C. Maridtegui, El Cercado, Nueva Esperanza, Inca
Pachacitec, Tablada de Lurin y José Gélvez logran un adecuado nivel de desarro-
llo gracias al cuidado de sus sistemas de planificacién estratégica por zonas.

[ Villa Marfa del Triunfo cumple un rol central para el Cono Sur en lo que
respecta a un conjunto de servicios: recreacién deportiva, servicios de restau-
rantes y esparcimiento familiar, centros educativos altamente competitivos
(de todo nivel), instalacién de un centro financiero para el Cono Sur, locali-
zacién de centros culturales, entre otros.

Los escenarios constituyen la base sobre la que se elaboran las estrategias y el marco
general en el que se desenvuelven los distintos actores sociales. Podemos distinguir los
escenarios para tratar soluciones a problemas especificos de otros destinados a identificar
las posibilidades de actuacién que pueden tener los actores, como se puede apreciar en la
técnica siguiente.

( )\

HERRAMIENTAS VIII. MATRIZ PARA EL ANALISIS
DE ESCENARIOS RESPECTO
A UN PROBLEMA”

Esta matriz permite descomponer un problema en un con-

00

junto de factores comprometidos para darles un tratamien-

|

to y luego plantear situaciones de solucién alternativas.

72 Ver Chadwick: Op. ciz. p.106 y 107; también p.268 y 269.
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Consideramos un caso donde existe un problema de suministro de agua potable a en
comunidad, plantedndose tres soluciones:

—
VARIANTES

FACTORES A
CONSIDERAR

1. Agua debe
llegar a todos los
consumidores.

CUADRO N° 21
ANALISIS DE ESCENARIOS PARA ATENDER UN PROBLEMA

Escenario 1:
Propiedad y
explotacién por

empresa municipal

Instalaciones domici-
liarias y empleo de
pilones publicos.
Para sectores pobres
se admite servicios
temporales mediante
camiones cisterna y
pozos artesianos, por
falta de recursos
municipales.

Escenario 2:
Propiedad
municipal de la
infraestructura y ad-
ministracién
concesionada al
sector privado

Instalaciones domici-
liarias, se admite em-
pleo de pilones publi-
cos, estos ultimos a
partir de la reinversién
de recursos provenien-
tes de la concesidn.

Escenario 3:
Privatizacidn;
transferencia total al
sector privado

Instalaciones domici-
liarias y empleo de
pilones publicos. Para
sectores pobres se ad-
mite servicios tempo-
rales por camiones
cisterna y pozos
artesianos, pues recur-
sos econdmicos nece-
sarios no los provee la
empresa de servicios

2. Se requiere inversion
para ampliar obras a
zonas deficitarias.

Solicitar al gobierno
central.

Reinversién de recur-
sos de la concesién.

Corresponde al sector
publico proveer recursos
para sectores pobres.

3. Se requiere
adecuados mecanis-
mos de cobranza.

Tarifas reales y tarifas
sociales.

Tarifas reales y tarifas
sociales.

Tarifas reales.

4. Control de aspectos
sanitarios y control res-
ponsable del agua, com-
patibles con el medio
ambiente y usos agri-
colas e industriales.

Supervisién de orga-
nismos publicos es-
pecializados.

Supervisién de orga-
nismos publicos espe-
cializados.

Supervisién de orga-
nismos publicos espe-
cializados.

5. Costos por servicios
se mantienen o bajan;
se descarta incremen-

tos arbitrarios.

No se aseguran tari-
fas bajas.

Se eliminan incremen-
tos arbitrarios.

Responden a reglas
del mercado.

6. Proyeccidn social:
educacién ciudadana.

Educacién ciudadana
para evitar desperdi-
cios en el uso del
agua.

Educacién ciudadana
a través de campafias
municipales. Politica
de incentivos para el
cambio de conductas.

Campanas de educa-
cién ciudadana a tra-
vés de mensajes publi-
citarios.
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La combinacién de caracteristicas y de variantes nos ayuda a perfilar escenarios de una
manera sencilla, pero conservando un adecuado rigor.

5.4 RELACION OBJETIVOS ESTRATEGIAS

Hemos dicho que a través de las estrategias, las organizaciones disponen cursos de accién
dirigidos al logro de sus finalidades, estableciendo claramente la meta final a alcanzar, los
procesos y logros especificos, en el marco de un escenario referencial.

Se trata también de considerar un conjunto de factores claves, sin los cuales resulta im-
posible implementar una estrategia. Por ejemplo, generar una sincera disposicién al cambio
en la comunidad, que permita a su vez modificar la concepcién de ciertas actividades econd-
micas, alterar el patrén de consumo, reconsiderar el rol de los nifios y los jévenes, etc.

Al formularse la estrategia se precisan tres aspectos:

[J  Las dreas de desarrollo humano y crecimiento econémico que serdn especialmente
atendidas.

[J  Los factores claves que una colectividad debe conseguir para lograr el resultado
final esperado.

[J Una ruta con indicacién de las actividades que resultan imprescindibles.

El primer aspecto alude a la necesidad de actuar en las 4reas donde se desenvuelven las
actividades principales de una localidad. Por ejemplo, puede determinarse que la inver-
sién en educacién constituye el punto central de la definicién de las politicas sociales,
mientras que la reconversién productiva se convierte en una exigencia impostergable
frente al cambio en el comportamiento de los mercados de los productores locales.

En cambio, los factores claves configuran un perfil estratégico que es necesario alcanzar.
El perfil puede suponer la necesidad de lograr mayores niveles de conciencia social en la
comunidad con el fin de adquirir nuevas habilidades para cambiar actitudes, establecer
una reorganizacién o adecuar la cultura organizacional a los nuevos retos y circunstan-
cias que se plantean.

El establecimiento de una ruta o camino critico con las actividades imprescindibles sig-
nifica sehalar una cadena de actividades encaminadas a lograr un resultado final. Se trata
de identificar aquellas actividades y resultados parciales que deben lograrse de todas
maneras para alcanzar el éxito.
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Estos serfan algunos ejemplos de estrategias:”?

[J A través de la aplicacién de tecnologias apropiadas al entorno, como la incorpora-
cién de la materia orgdnica, el uso de abonos verdes, cultivos agrosilvopastoriles,
produccién intensiva de ganado y la diversificacién de cultivos, se incrementard la
produccidén para garantizar la seguridad alimentaria y generar excedentes para el
mercado micro regional. En ese sentido, se procurard alianzas estratégicas entre las
ONGs, los productores interesados y los municipios, para garantizar la entrega
oportuna de recursos financieros por parte de los bancos comunales, BNF y coope-
rativas de ahorro y crédito.

[J  Fomento del desarrollo artesanal y turistico capacitando los recursos humanos,
mejorando y ampliando la infraestructura existente, promoviendo y facilitando la
inversién privada; as{ como conformando microempresas artesanales, que se
involucren en la cadena de produccién artesanal de cuero con tecnologfa apropiada.

[J  Se dard preferente atencién al capital humano, mediante la capacitacién diferencia-
da, una mayor asignacién de recursos econémicos del municipio, ONGs y
autogestién, para la ampliacién de la infraestructura bdsica, permitiendo asi miti-
gar la pobreza, la migracién y los bajos niveles de salud y educacién.

Para la elaboracién de las estrategias podemos retomar los resultados obtenidos en las
relaciones FODA, asi como también el estudio de variables de los problemas luego de
emplear la técnica de la espina de Ishikawa, asi como lo sistematizado en la matriz de
restitucién del diagnéstico.

Es en el marco de las estrategias donde se definen los objetivos estratégicos. Se trata en
este caso de formulaciones muy concretas y bastante precisas, que permiten poner en
marcha las estrategias y recoger los indicadores de éxito esperados, esbozados en las eta-
pas previas. En otras palabras, un objetivo estratégico no es abstracto y tampoco un
enunciado lirico; por el contrario, representa ya un mandato directo.

Por su cardcter concreto e imperativo (es decir que no es abstracto ni declarativo), los
objetivos estratégicos dan lugar a la formulacién de programas y proyectos que son co-
nocidos también como lineas estratégicas.

Estos objetivos estratégicos se acompafan de indicadores de éxito esperados, los mismos
que deben guardar una correspondencia muy estrecha con los indicadores de la situacién
existente o linea de base, trabajados en fases anteriores, como se muestra en el siguiente cuadro.

73 Ejemplos proporcionados por los alumnos de la maestria en economia agricola y desarrollo rural de la Universidad
Central del Ecuador.
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1. Problemas
principales de la

localidad en su
conjunto

CUADRO N° 22
RELACION DE OBJETIVOS ESTRATEGICOS Y LINEA DE BASE

2. Indicadores de
la situacién
presente: linea

de base

3. Objetivos
estratégicos

4. Evaluacién periddica
de resultados*

Hibitat
1. Déficit de servi-
cios de agua pota-
ble y desagiie en el
centro del poblado.

- 45% de la pobla-
cién carece de ser-
vicios domiciliarios
de agua potable

- 60% de la pobla-
cién carece de ser-
vicios de desagiie.

- La junta vecinal, en
alianza con la oficina de
desarrollo urbano de la
municipalidad, gestiona-
rdn la ejecucién de obras
de agua potable en la
zona, que permita la re-
duccién del déficit a un
25% en 2 afios.

- Junta vecinal, y oficina
de desarrollo urbano de la
municipalidad y el pro-
yecto especial de sanea-
miento ambiental minis-
terial ejecutardn obras de
desagiie orientadas a re-
ducir el déficit de servicios
aun 20% en 3 afnos.

- Direccién de desarrollo
urbano de la municipali-
dad asumid la elaboracién
de los anteproyectos de las
obras, lo cual contribuyé
a disminuir costos en la
poblacién.

- Se viene ejecutando el
proyecto de la troncal de
agua potable de la zona.
Proyecto clave.

- Proyectos de desagiie en

fase de negociacién.
Evaluacién: julio del 2003.

2.

Sistema productivo
a. Cultivos de papa
y maiz sin mayor
valor agregado; pe-
quefios volimenes
de produccién y ca-
lidad de cultivos
poco competitiva.

b. Problemas de
erosién severa en la
zona de Quebrada
Alta...

*Explicacién con indicacién de fecha de la evaluacién

Debemos tomar conciencia de la importancia real que tiene cada objetivo estratégico,
pues en verdad contribuyen en forma desigual al logro del resultado final; es decir que
unos resultan mds determinantes que otros y, por lo tanto, exigen mayor atencién en el
monitoreo y un mayor rigor en la evaluacién.
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Se trata de un aporte propio de los técnicos de consecuencias importantes para la asigna-
cién del personal y de los recursos econémicos, asi como para cuidar el cumplimiento de
resultados. Para identificar las contribuciones se puede emplear la matriz que sehalamos
a continuacion.

( )\

HERRAMIENTAS IX. MATRIZ DE SINERGIAS
FODA - ESTRATEGIAS™

Esta técnica se emplea con la finalidad de precisar el or-

=

den de importancia que tiene cada uno de los objetivos

i

especificos. El procedimiento consiste en establecer re-
laciones entre los resultados del andlisis FODA y cada

( uno de los objetivos estratégicos que se han definido.
N

—

Con cada una de las relaciones seleccionadas en la fase del andlisis estratégico —vamos a
suponer un conjunto de relaciones Fortalezas/Oportunidades-, establecemos ahora un
cruce con los objetivos estratégicos, con el fin de obtener un conjunto de informacién
ttil para el proceso de planificacién:

[ Sirve para identificar los objetivos estratégicos mds importantes. De acuerdo al
ejemplo, se tratarfa con mucha probabilidad del objetivo estratégico 4 (OE4), ya
que tiene implicancias con las cinco relaciones F-O.

[J  Podemos conocer también el nivel de contribucién que brindan las relaciones FODA
a la consecucidn de los objetivos estratégicos; en el ejemplo tenemos que la relacién
F3-D1 se enlaza con OE2, OE3 y OE4. En cambio, la relacién F4-D1 presenta

una menor contribucidn, ya que sélo resulta importante para el OE4.

[J  Es claro que el cuadro de sinergias nos puede aportar algunos indicios sobre la
importancia desigual que tendrdn en la fase de implantacién y de planificacién
operativa los objetivos estratégicos. Es probable, por ejemplo, que el OE4 demande
mayores actividades, recursos y control.

74 Quedena, Enrique: Municipalidad de Villa Maria del Triunfo. Plan Estratégico 1999-2002. Lima: Escuela para el
Desarrollo. 2000.
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CUADRO N° 23
SINERGIAS ENTRE OBJETIVOS ESTRATEGICOS Y RELACIONES FODA

Relaciones F-O seleccionadas OEl OE2 (0) 25 (9) OE5

Relacién F1-D2 + 0 - + ¥
Relacién F1-D4 0 + - + +
Relacién F3-D1 0 + + + 0
Relacién F4-D1 - 0 0 + 0
Relacién F5-D3 - . - + -

La nomenclatura que se emplea para medir el grado de implicacidn es la siguiente:

+ Mucha implicacién

- Poca implicacién

0 Sin implicacién

Este es un instrumento muy interesante para la gestién de los objetivos obtenidos. Sin
embargo, como todo instrumento, constituye sélo una gufa para el trabajo y de ninguna
manera una estructura de razonamiento mecdnico. Se limita tan sélo a facilitar la labor
de andlisis. Volviendo al ejemplo y retomando la relacién F4-D1, podriamos encontrar
que no teniendo mayor implicacién para el resto de los objetivos estratégicos sea, en
cambio, la mds importante para el OE4, requiriendo costos y cuidados superiores a los
inicialmente previstos.

La matriz de sinergias es, entonces, una gufa de trabajo para los técnicos y facilitadores
del proceso de planificacién, asi como para el equipo promotor.

5.5 PROGRAMAS Y PROYECTOS

La concrecién final de las propuestas se lleva a cabo mediante la generacién de perfiles de

programas y proyectos. De esta manera se genera una estructura similar a la que indica-
mos a continuacion.
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ESQUEMA N° 12
PROGRAMAS Y PROYECTOS DERIVADOS DE LAS ESTRATEGIAS

ESTRATEGIA PROGRAMAS PROYECTOS

[.1.01 Creacién de centro
—— de formacién empresarial
y granja ecoldgica piloto.

1.1.02 Creacién de oficina
de asistencia técnica a uni-

o, dades productivas rurales.
I.1 Capacitacién técnica

—— y empresarial de
productores. 1.1.03 Apoyo a nuevas
iniciativas empresariales
rurales.

1.1.04 Apoyo a las activi-
dades econémicas y em-
presariales de las mujeres
en el campo.

I: Generar una localidad 1.2 Dotacién de
productiva, altamente [ tecnologfa limpia.
competitiva, con adecua-
do manejo tecnolégico y
enfoque ecologista que
haga posible colocar pro-
ductos ecoldgicos en mer-
cados méds solventes que los
actuales, permitiendo con
ello mejores ingresos orien-
tados a elevar la calidad de [.3 Ampliacién de
vida de la comunidad. [ mercados.

I.4 Mejoramiento de
| infraestructura
productiva.

Sobre la base de los programas y proyectos, se puede tener un estimado de los recursos
requeridos para la implantacién de las estrategias, asi como la posibilidad de establecer
un orden de prioridades para atenderlos
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Finalmente, los proyectos pueden perfilarse con la informacién suficiente para facilitar
la adopcién de decisiones respecto a su importancia y la forma de llevarlas a la préctica,
como se muestra en la ficha de trabajo que se indica a continuacién.

ESQUEMA N° 13
FICHA SINTESIS DEL PERFIL DE PROYECTO’

Cédigo y nombre del proyecto

1.1.04 CAPACITACION PARA EL DESARROLLO DE ACTIVIDADES
ECONOMICAS Y EMPRESARIALES DE LAS MUJERES EN EL CAMPO.

DESCRIPCION

Lograr la elevacién de los conocimientos técnicos y de gestién entre las mujeres que inte-
gran organizaciones de comercio menor (en mercados y ferias dominicales), en el munici-
pio de San Carlos Dorado, con el fin de mejorar sus ingresos familiares mediante estrategias
de entrada y posicionamiento en los mercados locales y micro regionales.

ACTORES SOCIALES INVOLUCRADOS

1)  Asociacién informal de mujeres comerciantes de carnes.
2)  Grupo de mujeres artesanas en tejidos y pieles.
3)  Asociacién de comerciantes de mercados municipales.

OTROS ACTORES PUBLICOS Y PRIVADOS DE APOYO

1)  Municipalidad, oficina de promocién econémica y oficina de promocién de la mujer.
2)  ONG Minka Ayni.

PLAZO PREVISTO COSTO ORDEN DE EMPLEO
DE EJECUCION APROXIMADO IMPORTANCIA CONSERVADO O
CREADO GRACIAS
AL PROYECTO

2 afos US $ 35,000 1 205 empleos

conservados

y 30 generados.

FUENTES DE FINANCIAMIENTO

Posible: Municipalidad y ONG, 65% cobertura.
Probable: Cooperacién internacional, 35% cobertura.

75 Basado en CIEDES, La aventura de diseriar el propio destino. Mélaga.
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ESQUEMA N°14
SISTEMA SIMPLE DE GESTION ESTRATEGICA
DEL DESARROLLO LOCAL

Objetivo estratégico N°1

Estrategia Objetivo estratégico N°2
Proyecto
Objetivo estratégico N°3 Programa

Proyecto

Proyecto

Proyecto
NIVEL DE LAS NIVEL DE LOS NIVEL DE LOS PERFILES
ESTRATEGIAS OBJETIVOS DE ACCION
Monitoreo Monitoreo operativo / De acuerdo a los términos de
estratégico: estratégico: énfasis en referencia elaborados. Insumos
énfasis en el and- concrecién de resultados directos a la gestién y al plan
lisis ambiental o operativo.

del entorno

Una vez completada la fase de elaboracién de los perfiles de programas y proyectos, se
cuenta entonces con el sistema de gestién del plan estratégico para el desarrollo local,
compuesto por las estrategias, seguido de los subsistemas de objetivos y de ejecucidn.

Como se menciond anteriormente, este esquema se puede completar con la incorpora-

cién de escenarios, especialmente para el caso de los productos mds importantes que
ofrece un sistema local, de modo que podamos evitar actuar en un ambiente de incerti-
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dumbres. Se pueden trabajar, por ejemplo, escenarios adversos que resultan ttiles para
facilitar nuestra intervencién ante tal eventualidad.

Los escenarios adversos se deben construir tomando en consideracién aquellos factores
que en nuestra opinién resultan dificiles de materializar —razén por la cual lo més seguro
es que no los hayamos considerado antes-, e incluso factores que podrian resultar casi
improbables. Recordemos que con ocasién de ciertos eventos impensados, como la presencia
de una epidemia, se dejan de comprar muchos productos orgdnicos, como ocurrié con la
venta del pescado a propésito de la epidemia del c6lera, especialmente en el Perd.

ESQUEMA N° 15
SISTEMA DE GESTION ESTRATEGICA DEL DESARROLLO LOCAL
CONSIDERANDO ESCENARIOS ADVERSOS

Objetivo estratégico
N°1
Estrategia Escenario 1 Objetivo estratégico
Previsible N°2
/ Proyecto
Objetivo estratégico —| Programa
N°3 \
Proyecto
r——— r——————— n
Escenario 2 | Objetivo estratégico | Proyecto
Adverso X1
L—— 1 b -
p-¢j. Caida de e -
precios | Objetivo estratégico | Proyecto
internacionales X2
L -
r—— — /1 rgb ______ !
Escenario 3 | jetivo estratégico
Adverso I Y1 |
—_— b—_ - -
p-¢j. Sequias o inundaciones, elevacién del precio de los insumos,
falta de créditos, etc.
NIVEL DE LAS NIVEL DE LOS NIVEL DE LOS
ESTRATEGIAS OBJETIVOS PERFILES DE ACCION
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6. QUINTA FASE: IMPLANTACION DEL PLAN

6.1 PASO 15: REESTRUCTURACION Y DEMOCRATIZACION
DE LOS ACTORES

6.2 PASO 16: EJECUCION DE PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

6.3 PASO 17: SEGUIMIENTO Y EVALUACION

6.1 REESTRUCTURACION Y DEMOCRATIZACION DE LOS ACTORES

Es de esperar que el proceso de planificacién asi como sus resultados finales influyan
directamente sobre los propésitos y planes de accién que tienen los actores participantes,
debido a la formulacién de sus respectivas visiones, la precisién de sus estrategias y tdcti-
cas, la reasignacién de nuevos recursos, el replanteamiento de plazos, o incluso al inicio
de procesos de reingenierfa, como sucede con algunas municipalidades.

Esto quiere decir que los actores se ven estimulados por la filosofia que imprime el pro-
ceso y al final se encuentran también comprometidos con sus resultados. En esta fase se
deben tomar en cuenta los siguientes aspectos:

[ El proceso de planificacién requiere un 6rgano de conduccién bien definido y re-
presentativo de los actores participantes, complementado por un conjunto de ins-
tancias con poder delegado que contribuyan a conducir aspectos sectoriales. Por
ejemplo, contar con la conduccién de un comité de desarrollo para toda la locali-
dad, apoyado por un conjunto de mesas de concertacién temdtica o de comités de
gestién territoriales. Se muestra un ejemplo de ello en el esquema N° 17.

[J  Se requiere acompanar el proceso con acciones de difusién entre la poblacién en
general y de capacitacién permanente a los participantes, de acuerdo a los requeri-
mientos que demanda cada etapa del planeamiento participativo. Algunas organi-
zaciones sociales requerirdn de un apoyo especial que les permita mantener el ritmo
establecido en el planeamiento participativo. Probablemente serd necesario capaci-
tar a un grupo de dirigentes en torno a temas especificos o ilustrar sobre la natura-
leza de los problemas en discusién a todos los integrantes de una organizacién.

[J  Generalmente se requiere la reestructuracién de los gobiernos locales, para que
puedan respaldar los compromisos con nuevas formas de organizacién -que permi-
tan, por ejemplo, trabajar con proyectos y programas- y de direccién del personal.
En muchos lugares, si el gobierno local no logra modificar sus patrones de funcio-
namiento ni su cultura organizacional, es posible que esté muy lejos de poder hon-
rar los nuevos compromisos sociales adquiridos.
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La implantacién requiere que el compromiso de los actores se vea reflejado en su
accionar cotidiano; se requiere para ello realizar un conjunto de cambios que deben
ser inmediatos y explicitos. Es muy posible que los nuevos compromisos exijan
nuevas prdcticas y que éstas, a su vez, requieran nuevas formas de organizacién
interna.

Por lo general, las principales instituciones y organizaciones necesitardn elaborar
un plan de accién que reordene su accionar incorporando los nuevos compromi-
sos. En la medida que se trata de una forma de materializar los resultados del
planeamiento, el equipo promotor podria colaborar con esta tarea.

El equipo promotor se encarga de realizar los enlaces entre los distintos niveles de
trabajo generados y les provee de informacién a través de reportes, para facilitar el
monitoreo.

Finalmente se requerird de un comportamiento democrdtico de los actores, que
pueda reflejarse en la disposicién para aceptar los debates, asumir la posibilidad de
quedar en minoria frente a algiin tema, elegir internamente a delegados mediante
procesos democrdticos y controlar la transparencia de la gestién, tanto de sus pro-
pias organizaciones como de las otras que participan.
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Esquema N° 16

ORGANIZACION PARA LA GESTION DEL PLAN ESTRATEGICO
PARTICIPATIVO EN CURAHUASI

de Bacas

9. CC San Luis
10. Urb. Micaela
Bastidas

11.CC Coripampa
12. Asoc.

3. Agricultura y
recursos naturales
4. Infraestructura
bdsica

5. Justicia, orden
interno y derechos
humanos

A

8. Plan MERISS

9. Comisarfa PNP
10. IMA
11.SINMAC MTC
12.Electro Sur este
13. ONG CICCA

Agropecuaria 6. Promocién 14. Mesa de

13. Asoc. de empresarial y negociacién andina
comerciantes comercializacién 15. Parroquia catélica
14. Apafas 16.Inst. superior

15. Iglesia evangélica
Bautista

16.CC La Unién

17. Sutep

\/

\

tecnolégico
17. Gobernatura

Formulacién de
necesidades y
ejecucion de

proyectos

COMITE DE CONCERTACION
INTERINSTITUCIONAL DEL DISTRITO DE
CURAHUASI
Comité l Comité de
—> comunal > CONSEJO <— apoyo técnico | €t———

y vecinal DIRECTIVO y financiero
ORGANIZACIONES SECRETARTA INSTITUCIONES
(DEMANDANTEYS) PRIVADAS
1. Federacién distrital (OEERTANTES)
de campesinos 1. Area de desarrollo
2.CC Luis de la educativo
Puente 2.MINSA, red de
3.Comité Vaso de salud
Leche  / 3.Centros Educativos
4. Consejo Concacha 4. Municipalidad de

Delega- 5. Comitjé MESAS DE Curahuasi Coordi-
dos de productores TRABAJO .., 5. Juzgado de paz nadores
base de agropecuarios 1. Salud., nutricién y letrado de mesas
organiza- 6. CC. Antilla saneamlen't/o 6. Sede agraria de trabajo
ciones 7'CC Alameda 2. Educacién, MINAG
) deporte y cultura
8. Club de madres 7.ESSALUD

A

6.2 EJECUCION DE PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

Una forma de materializar los acuerdos de la planificacién participativa es mediante la
asignacién de recursos municipales para la ejecucién de las acciones acordadas social-
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mente. Para estos efectos, los presupuestos participativos resultan excelentes instrumen-
tos de trabajo.

Esta forma de gestionar los presupuestos pone en evidencia la necesidad de dotar de
mayores atribuciones y recursos a las municipalidades, asi como de respetar su autono-
mia; pero evidencia también la necesidad de contar con una sociedad bien organizada y
articulada para facilitar la cogestidn.

El presupuesto participativo describe un ciclo anual que gruesamente se puede simplifi-
car en las siguientes fases:”®

ESQUEMA N° 17
ESQUEMA GENERAL PARA APLICAR UN
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

9. Eleccién de nuevos 10. Reinicio del ciclo 1. Fase de preparacién del
representantes encargados > anualmente. » presupuesto participativo.
de conducir el presupuesto

participativo.

A

8. Rendicién de cuentas y 2. Inicio de reuniones

evaluacién de resultados. temdticas y territoriales
A para discutir necesidades.

7. Evaluacién semestral 3. Senalamiento de
de avances. prioridades y encuentros

A de discusién con

autoridades locales.

6. Ejecucién de proyectos. 5. Aprobacién del pre- 4. Asignacién de recursos
<+—— supuesto por parte del €«—— para invertir en territo-
Concejo Municipal. rios y dreas temadticas.

76 Elpresupuesto participativo fue creado en Porto Alegre, Brasil. El detalle de esta experiencia en Boaventura de Sousa Santos:
“Presupuestacién participativa: hacia la democracia redistributiva” en RURALTER 16/17, La Paz: CICDA. 1998.
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1)  Fase de preparacion de acciones. Se trata de un pequefio programa de acciones elabo-
rado por los representantes de las organizaciones sociales elegidos previamente para par-
ticipar en la conduccién del presupuesto participativo, junto con los representantes asig-
nados por el gobierno municipal. Acompana a este grupo de trabajo el equipo promotor
del proceso de planificacién.

2)  Inicio de reuniones temdticas y territoriales para discutir necesidades. Deben determi-
narse los mecanismos destinados a realizar la convocatoria general a la poblacién para
participar en esta fase de exposicién y seleccién de acciones. Las demandas de la pobla-
cién son recogidas e integradas con los lineamientos del plan de desarrollo aprobado.

3)  Sesialamiento de prioridades y encuentros de discusidn con autoridades locales. La dis-
cusién se hace atendiendo a los criterios objetivos definidos previamente para asignar
prioridades. Estos criterios consideran aspectos como los siguientes: (a) falta de servicios
o infraestructuras urbanas, (b) porcentaje de poblacién en situacién de pobreza o estado
de necesidad, (c) poblacién total de los territorios y (d) las prioridades asignadas a los
sectores de inversidén.

4)  Asignacion de recursos para invertir en territorios y dreas temdticas. Se trata de la etapa
en la que se toman las decisiones finales dirigidas a distribuir los recursos, atendiendo las
prioridades establecidas y los recursos disponibles.

5)  Aprobacion del presupuesto por parte del Concejo Municipal. Se trata de establecer
una confrontacién entre la propuesta elaborada concertadamente entre los actores y los
puntos de vista de los gobernantes locales, los mismos que estudian la pertinencia juridi-
ca de las propuestas y el orden presupuestal.

6)  Ejecucidon de proyectos. En esta etapa el aparato técnico municipal asi como las orga-
nizaciones de apoyo se comprometen a generar los expedientes técnicos que sustenten las
propuestas y viabilicen su ejecucién.

7)  Evaluacion semestral de avances. Etapa que permite corregir los problemas genera-
dos durante la primera fase de la ejecucién y mantener la transparencia de la gestién, al
contrastar el nivel de avance con el consumo de recursos.

8)  Rendicion de cuentas y evaluacion de resultados. Momento de presentacién del balan-
ce y estados financieros que sustentan la utilizacién de los recursos econémicos; es tam-
bién la oportunidad para evaluar los resultados.

9)  Eleccidn de nuevos representantes encargados de conducir el proceso del presupuesto

participativo. Concluido el ciclo, es propicio el momento para renovar los cargos
dirigenciales.
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10) Reinicio del ciclo anualmente. Al emplear recursos de los gobiernos locales, el ciclo
del presupuesto participativo requiere comenzar cada afio en una fecha determinada.

' \

ESTUDIO DE CASOS
EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
COMO DESARROLLO DE LAS
POTENCIALIDADES CIUDADANAS"

R

El presupuesto participativo se realiza en la perspectiva de otorgar a la ciudadania

atribuciones para intervenir en la discusién y decisién sobre aspectos centrales que
configuran su realidad local. Esto es posible, por un lado, gracias a la existencia de
una voluntad politica que busca devolver al pueblo su capacidad de decisién sobre
los asuntos publicos de su localidad y, por otro lado, al empleo de formas de plani-
ficacién que no dudan de la capacidad y responsabilidad de la comunidad para
decidir y administrar los asuntos publicos.

No obstante, ciertos sectores esgrimen como argumentos para oponerse a las prdc-
ticas participativas la falta de conocimiento técnico en las poblaciones, la persecucién
de intereses privados y hasta ocultos, la posibilidad de que se privilegie la reivindi-
cacién frente a la propuesta, asi como el riesgo de desborde que pueden provocar las
demandas populares. Temores ante los cuales conviene hacer ciertas precisiones.
En primer lugar, oponer el conocimiento técnico al saber popular ha sido un error
planteado desde hace mucho tiempo y que en estos momentos viene siendo amplia-
mente superado. Por un lado, los distintos conocimientos se complementan; se trata
de acercamientos desde distintas perspectivas pero que tienen mds de un punto en
comun o, en su defecto, datos interesantes que sirven para replantear posiciones de
una y otra parte. Esto ha sido particularmente ttil en el medio rural donde practicas y
conocimientos tradicionales que habifan resistido a las tecnologfas modernas vienen ahora
siendo revalorados, dentro de una perspectiva de desarrollo ecolégico y sustentable.
Sabemos de la enorme importancia que tienen para nuestro pais la realizacién de
estudios cientificos y de lo necesario que resultan las propuestas técnicas bien funda-
mentadas, pero se trata también de valorar el saber que posee la poblacién en determinadas
materias, asi como de promover su ilustracién respecto a temas que no son de su
dominio pero que si son de su interés. Por lo tanto, son susceptibles de ser discutidas.
Debemos considerar ademds situaciones que, siendo importantes, por lo general no
son tomadas en cuenta en la realizacién de los estudios técnicos. Se trata de los
sentimientos, percepciones y cosmovisiones de los propios pobladores respecto a su

)

77 Quedena, Enrique: Decidiendo las inversiones con todos. Gestion de Presupuestos Participativos. Lima: Asociacién de
Comunicadores Sociales Calandria, 2001.
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ambiente y al propio hdbitat. La prdctica nos muestra muchos ejemplos de fracasos
de propuestas, no por falta de consistencia técnica sino simplemente porque afec-
tan el sentir y las creencias de las poblaciones y provocan su resistencia.

Las prdcticas participativas, al permitir la generacién de espacios para el didlogo y
el debate, favorecen la creacién de contextos para la comunicacién entre autorida-
des y ciudadanos, asi como entre éstos y los técnicos que tienen, por supuesto,
mucho que aportar a la produccién de conocimientos y de alternativas, junto con
los demds. No hay que olvidar que esta capacidad dialégica entre actores es cons-
truida dnicamente gracias a procesos participativos desarrollados en el dmbito lo-
cal y, por tanto, constituye un mecanismo digno de la mejor valoracién.

Sobre lo que podria ser la persecucién de intereses privados u ocultos, el presu-
puesto participativo tiene entre sus fortalezas mds notables la cualidad de explicitar
los intereses de cada uno de los actores y transparentarlos en mesas o foros publi-
cos; en otras palabras, permite exponer publicamente los intereses propios de los
diferentes sectores. Por otro lado, actores normalmente ignorados en las decisiones
tienen mediante estos procesos la oportunidad de un interesante protagonismo;
tenemos asi la incorporacién en la escena publica de las mujeres, los jévenes, los
productores, entre tantos otros que, como portadores de sus propios y legitimos intere-
ses, enriquecen la agenda del desarrollo local con nuevos temas y problemdticas.

Estos procesos han demostrado —en el Perd y en todo el mundo- que actdan como
una escuela para la prictica democrdtica que contribuye a madurar condiciones
para el despertar de las potencialidades humanas en el desarrollo de los derechos
civicos, politicos y culturales, ademds del econémico, y que acttian como un anti-
doto comprobado frente a las précticas clientelares y la corrupcién, que son justa-
mente resultado de intereses escondidos.

Finalmente, respecto a la posibilidad de que el PP privilegie la reivindicacién fren-
te a la propuesta y el riesgo de desborde que pueden provocar las demandas popu-
lares, el asunto es mucho mds sencillo. Si el presupuesto participativo se dejara
llevar por las reivindicaciones llegaria rdpidamente a su limite, ya que por un lado
las municipalidades no disponen de los recursos suficientes para satisfacer las de-
mandas planteadas por los vecinos y, por otro lado, el impacto serfa muy limitado,
generando con seguridad amplio descontento en la poblacién. Se puede asegurar,
en cambio, que la autoridad que desea manejarse con reglas clientelares atenderd
ciertas reivindicaciones y recusard los mecanismos participativos para invisibilizar
sus transacciones, refugidndose de esta manera en las précticas tradicionales.

En cuanto al riesgo de desborde ciudadano debido al empleo de estas précticas, no
s6lo no existen casos de esta naturaleza sino que, por el contrario, debido a que el
proceso precisa el respeto de los derechos, intereses y puntos de vista de los demis,
los actores requieren dotarse de un conjunto de nuevas reglas de juego que regulen
el proceso, procesen las diferencias y garanticen los compromisos.
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ESTUDIO DE CASOS
PRESUPUESTO LOCAL: DE LAS
PROTESTAS A LAS PROPUESTAS”

R
S

“Si conocer fue un proceso pedagégico y diddctico importante, el sentarse a discutir
y priorizar demandas lo es mucho mds. La accién de las instituciones ‘nos habia
acostumbrado’a que toda solicitud de obras o acciones en beneficio de la comunidad
o unidad vecinal dependia (obviamente, ademds de la voluntad institucional) de la
capacidad y el nivel de movilizacién de los dirigentes, quienes destinaban su tiempo

y esfuerzo a negociar proyectos, incluso viajando hasta la capital de departamento.
Si se conseguia la obra (escuela, agua potable, electrificacién o riego, porque se
apostaba a todo lo que se pudiera) era gracias a ello. Si las comunidades vecinas
accedfan o no a estos beneficios, no interesaba ni afectaba a la comunidad.

En cambio, ahora se pide que se priorice cinco o diez obras; esto implica que no se
apuesta a todo sino que debemos reflexionar en conjunto. La riqueza de este proce-
so es inconmensurable, no sélo por ser un aspecto cualitativo sino por la magnitud
de la discusién: ‘hablar entre nosotros de lo que necesitamos para nuestro desarrollo’.
Pero atin esto, con toda la importancia y trascendencia que tiene, no era suficiente:
hay que concertar con comunidades y/o unidades vecinales, qué acciones se van a
priorizar y, por tanto, cudles se postergan en el Plan Anual Operativo (PAO).

En términos generales, estamos hablando de un ‘manejo controlado del conflicto:
conflicto porque se enfrentan intereses divergentes —si no contrapuestos- (;cudl es
la mayor necesidad de la comunidad? Y, ;cudl de todas las necesidades de la Seccién
se atenderd en el ano?), pero en forma controlada, pues es necesario concertar. Un
interesante ejemplo se dio en el Municipio de Pucarani, en La Paz: ‘e/ aio pasado
definimos que la gran mayoria del presupuesto municipal iria para el mejoramiento del
pueblo, considerando que con el autddromo nos convertiriamos en ciudad deportiva, pero
con el compromiso de que este aiio el 65% de la inversidn ird a las comunidades’.

6.3 SEGUIMIENTO Y EVALUACION

Cémo es de esperar, al final del planeamiento estratégico para el desarrollo local tenemos
que llevar a cabo acciones de evaluacién. Aqui se busca, por un lado, medir los resultados
obtenidos; es decir, si el proceso echado a andar ha cumplido su cometido y si se empie-

zan a dar los primeros resultados. En otras palabras, si todo se encuentra bien encaminado.

Soriano, Rodolfo: «Claroscuros en la planificacién municipal. Una agenda». En RURALTERN®16/17. La Paz: 1998.
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Pero, por otro lado, interesa examinar bastante bien la naturaleza de los procesos puestos
en marcha: ;de qué manera se estdn afectando las situaciones sociales, culturales, econé-
micas y politicas?, ;cémo han elevado las capacidades de gestién entre las organizaciones
sociales?, ;de qué manera se estd estableciendo una democracia redistributiva o se estd
estableciendo condiciones para una mayor equidad?, etc. En suma, se busca evaluar la
profundidad de los cambios que se estdn impulsando. Pero no se trata s6lo de una fase
filoséfica, sino que estd intimamente vinculada a la accién: interesa comprender el cardc-
ter real del proceso generado, el mismo que puede ser bastante diferente del cardcter
deseado inicialmente.

Esta fase —como todo el proceso- apela nuevamente a la participacién de los actores. Se
trata de que, conjuntamente, se examinen los primeros resultados y se plantee todo tipo
de sugerencias; se espera, por tanto, que los resultados de la evaluacién permitan:

[ Insistir en los procesos que han alcanzado éxito, no sélo en los resultados obtenidos
sino también por otros efectos sinérgicos colaterales, como la elevacién de los cono-
cimientos, el desarrollo de habilidades, el mejoramiento de las relaciones de coope-
racién, el fortalecimiento de los lazos de solidaridad, la elevacién de la confianza en
la sociedad, etc.

[J  Corregir el curso de un proceso, cambiando el escenario, precisando las metas,
estableciendo nuevas condiciones o actores, variando las actividades, estableciendo
nuevos pactos o alianzas estratégica, etc.

[J Descartar procesos con escasos resultados o con costos excesivos frente a los resulta-
dos obtenidos, formulando alternativas a lo inicialmente propuesto desde el plan.
Se trata de generar conciencia respecto a la importancia de conservar recursos, incremen-
tar los rendimientos, reducir los plazos de ejecucién y optimizar los resultados.

[J  Establecer politicas de estimulos a los actores que han logrado una participacién
activa o constructiva, igualmente a los que logran sus metas; resaltar los casos en
que los resultados se deben a la interaccién o a alianzas entre actores. De la misma
manera, acordar correctivos sociales y sanciones morales frente a los incumplimientos.

Existen varios métodos para promover una evaluacién participativa:
[J  Se puede nombrar una comisién encargada de elaborar un primer informe y luego
socializar los resultados. En tal caso, las organizaciones participantes designan delegados

para que realicen este trabajo; lo mismo pueden hacer las instituciones de apoyo.

[J  Se puede realizar un proceso ascendente desde las bases, mediante talleres de eva-
luacién, mostrando sus resultados en niveles superiores de encuentro, generalmen-
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te en asambleas. Se trata de un procedimiento complejo pero que resulta a todas
luces muy adecuado, pues permite un examen de la conducta de todos los partici-
pantes, reconociendo todos ellos los aspectos en los cuales se puede mejorar.

[J  Permitir la realizacién de evaluaciones externas, donde participan evaluadores aje-

nos a la localidad y a la experiencia misma. Esto hace posible introducir nuevas
formas de ver el proceso e incorpora nuevos elementos para enriquecer la experien-
cia. Pueden ser una o varias las personas que componen una misién de evaluacién
y pueden proceder de alguna organizacién de cooperacién internacional, una ONG
nacional u organismos estatales.

p
HERRAMIENTAS
=
\\

X. INSTRUMENTOS PARA
EVALUACIONES PARTICIPATIVAS

Presentamos dos instrumentos para facilitar la realiza-
cién de evaluaciones participativas. Primero tenemos una
matriz que facilita la evaluacién de resultados a nivel
sectorial; se trata de una posibilidad de trabajo para or-
ganizaciones gremiales, territoriales y mesas temdticas.
A continuacién tenemos un cuadro de preguntas claves,
que ha sido elaborado con el propésito explicito de eva-
luar avances en el establecimiento de la equidad de gé-
nero a nivel local, desde los planeamientos participativos.

J
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CUADRO N° 24
MATRIZ GUIA PARA LA EVALUACION PARTICIPATIVA DE RESULTADOS
DE UN PROCESO DE PLANEAMIENTO SECTORIAL

ACTORES DIRECTOS ACTORES PROMOTORES ALTERNATIVAS
PROPUESTAS:

Asociacién | Organiza- |  Direccién Representantes Represen-
de pequefios | ciénde | municipal de de ONGs tantes de
empresarios | vendedo- | desarrollo programa del
ras de econémico Ministerio de
mercados local Comercio

Nivel de
partici-
pacién
cumplido.

Opinién
sobre
acuerdos
obtenidos.

Opinién
sobre los
primeros
resultados
logrados.

Opinién
sobre
resultados
obtenidos
pero no
planificados.
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CUADRO N* 25
EVALUACION DE RESULTADOS EN LA EQUIDAD DE GENERO

PREGUNTA CLAVE ASPECTOS A ANALIZAR

FASE DE CREACION DEL AMBIENTE PROPICIO

*;En qué consistié la participacién de la mujer en la fase
inicial (preparatoria) del proceso de planificacién?

FASE DE ELABORACION DEL PLAN

* ;Qué cambios ha provocado el proceso de planifica-
cién respecto al papel publico local que desempefian las
mujeres de la localidad?

FASE DE IMPLANTACION”

* ;Qué cambios han inducido a nivel del trabajo de la
mujer, su posicién en la familia y en la comunidad, las
acciones de implantacién del plan estratégico de desa-
rrollo local?

* ;Pueden observarse algunos de los siguientes impactos
negativos en la situacién de las mujeres?

1)
2)
3)

1)
2)
3)
4)

5)

2)
3)

4)

5)

6)

Examinar sus roles o funciones.
Participacién en la toma de decisiones.
Cargos ocupados.

Tienen mayor participacién en las discusiones
publicas.

Forman parte de los grupos que toman decisiones.
Mujeres han coordinado grupos de trabajo.

Mujeres han tomado cargos de direccién de instancias
de trabajo: comités, mesas de trabajo, comisiones, etc.
Mujeres han intervenido en la discusién y toma de
decisiones en temas no considerados por los demds
como “propios de ellas”.

Liberacién de tiempo, energia y oportunidades para
dedicarse a otras actividades: cuidado de nifios y ni-
fias, educacién personal, generacién de ingresos u
cualquier otra actividad que desee.

Reduccién de la carga de trabajo.

Aumento de la calidad de vida personal, familiar, for-
talecimiento de su situacién debido a su participa-
cién en la toma de decisiones, mayor acceso y con-
trol sobre los medios de produccidn, servicios priva-
dos y estatales.

Incremento de la seguridad personal y perfecciona-
miento de capacidades.

Mayor participacién de las mujeres en la gestién for-
mal de las actividades de los proyectos u otras activi-
dades de la comunidad.

Surgimiento o fortalecimiento de las organizaciones
de mujeres, grupos, cooperativas u otro tipo de aso-
ciaciones.

Incremento de la carga de trabajo.

Deterioro de la salud personal.

Descuido de nifios y nifias.

Restriccién de oportunidades.

Incremento del aislamiento social.

Ningin o escaso acceso a los ingresos, productos o
beneficios.

Disminucién de su autoridad tradicional.
Exclusién de los beneficios en los grupos de mayores
ingresos.

Adaptado de EMAKUNDE, Instituto Vasco de la Mujer y Secretaria General de Accién Exterior, Direccién de
Cooperacién al Desarrollo, Vitoria — Gastéis: 1988. Guia metodoldgica para integrar la perspectiva de género en

proyectos y programas de desarrollo.
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ESTUDIO DE CASOS
% 4 BALANCE GENERAL EN LA APLICA-
Q CION DE LA LEY DE PARTICIPACION
POPULAR BOLIVIANA”

La LPP boliviana es, sin duda, la mds avanzada de la regién y la que ha generado el
mds importante proceso de cambios en un periodo relativamente breve. No obs-
tante, coincidimos con los autores de la presente nota, en que es sobre la base de las
autoevaluaciones criticas (y no meramente justificativas) que se puede avanzar adn
mds en esta enorme tarea. Por ello presentamos el siguiente texto que habla sobre
las condiciones en las que se establecen los términos de la implantacién.

“Si bien es cierto que, gracias a la LPP, los recursos financieros a disposicién de los
gobiernos municipales (GMs) son significativamente mayores (entre 1995 y 1996,
para 151 municipios solamente, pasaron de 237 millones de délares a 457 millo-
nes), también es cierto que desde un punto de vista dindmico, la situacién de los
municipios rurales no deja de preocupar. Frente a los desafios futuros que tienen
que enfrentar para poder promocionar su desarrollo, los GMs tienen, a la vez,
pocas opciones, capacidades propias y hasta predisposiciones para incrementar sus
Irecursos propios.

Otra preocupacién proviene de la contradiccién detectada entre, por una parte,
este incremento de los recursos a administrar por los GMs y, de otra parte, la
debilidad estructural de las administraciones municipales para hacerlo bien. Allf
todos estdn pecando, desde los mds grandes hasta los mds pequefios municipios,
tanto para la programacién, como para la ejecucién y la rendicién de cuentas.

En relacién con el tema de la rendicién de cuentas, que de una cierta manera,
resume toda la capacidad administrativa de los GMs, lo inquietante es la poca
aplicacién genuina de las disposiciones correspondientes de la Ley SAFCO, asi
como el hecho de que los mismos actores que deberfan por ley brindar apoyo a los
GMs en la materia, tienen, ellos mismos, serias debilidades administrativas y técni-
cas en este mismo aspecto (prefecturas y Consejos de Vigilancia). También en este
caso preocupa, en particular, la situacién de los municipios rurales.

La ejecucién de los proyectos municipales encuentra dificultades especificas en el
drea rural, cuando se tienen que aplicar estrictamente los procedimientos adminis-
trativos de los fondos de inversién.

I

80  Porcel, A. y Thévoz, L. “Asignacién, ejecucion y rendicién de cuentas del POA municipal”, en Participacidn popular.
Una evaluacion-aprendizaje de la ley 1994-1997. La Paz: Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién. 1998,
p. 112 115.
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Con la LPP, una nueva dindmica aparecié en el escenario, que serfa importante
tomar en cuenta para consolidar la capacidad de ejecucién de los GMs, adecuando
y desarrollando para el contexto rural procedimientos rigurosos de administracién
municipal de proyectos.

Pero, sin duda, tratdndose de la programacién y ejecucién anual del gasto munici-
pal, el tema de mayor preocupacidn se refiere a su dimensidén sectorial. En efecto,
si bien el grado de ejecucidn es bajo y gira alrededor del 50%, encontramos varia-
ciones muy significativas en el porcentaje de ejecucién entre sectores y entre muni-
cipios. Es asi que solamente los municipios urbanos tienen una capacidad relativa-
mente uniforme de ejecucién, que les permite ejecutar en la misma medida sus
proyectos en los diferentes sectores.

Nada de esto pasa en el 4rea rural, donde se encuentran grandes variaciones secto-
riales. Volveremos sobre el tema.

Pero el punto comun es que los GMs aparecen como ‘malos alumnos’, si no con-
sideramos las causas de esta situacién. Sin negar la parte de responsabilidad que
tienen los municipios en la materia, también hay que sefialar ciertos factores exter-
nos que escapan a la voluntad municipal y que empujan a los GMs al error, atraso
y equivocaciones.

En cuanto a la realidad rural, podemos afirmar que el actual sistema de
cofinanciamiento no permite satisfacer las demandas sociales, identificadas
participativamente a nivel municipal. Lo que se describe a continuacién pone de
manifiesto los siguientes elementos: ...”

“1) Ni la oferta de los municipios con PDM (Plan de desarrollo municipal), ni la
de los otros municipios, se acerca a la estructura de la demanda social identificada
en los municipios del PDCR (Programa de Desarrollo de Comunidades Rurales).
La similitud de esta situacién llama la atencidn, puesto que los municipios con
PDM, que se benefician de un apoyo institucional, deberfan tener una mayor
capacidad propia de ejecucidn.

Primero, los municipios del PDCR tienen una vinculacién con fuentes nacionales
de financiamiento (FIS, FDC, PROSABAR, ...) que los beneficia ‘mds de lo nece-
sario” en los sectores de salud y educacidn, pero que les perjudica enormemente en
otros sectores, (micro riego, por ejemplo) por el incumplimiento de las fuentes
nacionales de cofinanciamiento. Y segundo, los otros municipios, aprovechando
su autonomia, desarrollaron una mayor capacidad de negociacién propia con otras
fuentes de cofinanciamiento, en particular en sectores como el saneamiento bdsi-

)

co, los recursos hidricos y los proyectos multisectoriales.
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2) El peso de los fondos de inversién se puede deducir del peso relativo de los
diferentes sectores, a nivel de la ejecucién: donde hay cofinanciamiento nacional
hay oferta municipal, adn si la demanda social es menor. E, inversamente, donde
no hay cofinanciamiento nacional, pero s{ demanda social, entonces no hay oferta
municipal. No existe mds clara evidencia de la necesidad de reestructurar, en fun-
cién de la demanda social, la oferta sectorial de apoyo financiero nacional y
prefectural a los GMs.

3) Esta dltima observacién es particularmente evidente en los ‘sectores producti-
vos’, donde existe una brecha enorme entre la demanda y la oferta concreta de
todos los GMs rurales, con o sin PDM:s.

(...) La comparacién entre el desempefio en la programacién y ejecucién sectorial
de los municipios que se benefician del apoyo del PDCR con otros municipios,
con caracteristicas similares pero mds librados a si mismos, permite hacer una cons-
tataciéon y plantear una pregunta importante.

La mejor ejecucién presupuestaria de los municipios del PDCR tiene justamente
que ver con el apoyo del cual se beneficiaron por parte del programa, tanto en lo
meramente técnico (elaboracién de proyecto) como en lo social (presién social
para la realizacién) e institucional (gestién del financiamiento de los proyectos).
La duda proviene del andlisis de la ejecucién de ciertos sectores (saneamiento bdsi-
co, recursos hidricos) que contradicen esta constatacién y levantan la pregunta de
la sostenibilidad de la capacidad administrativa de programacién y ejecucién de
los municipios.

En el caso del PDCR, ;es la administracién municipal la que tiene una mejor
capacidad de ejecucién? ;O serd, mds bien, la administracién del PDCR la que la
tiene? En este dltimo caso, ;qué pasard, luego del PDCR, con la capacidad de la
administracién municipal de sus proyectos? Los otros municipios, que quedan
librados a si mismos, ;no estdn en una situacién en que desarrollan su propia
capacidad de administracién y negociacién?, jjustamente porque tienen que ha-
cerlo solos!

Lo justo es reconocer que estas preguntas son validas para casi todos los proyectos
de fortalecimiento institucional —y no solamente para el PDCR-, especialmente
para aquellos que no aplican el principio de subsidiaridad y de primacia de la
demanda municipal sobre la oferta de apoyo institucional. Motivo adicional para
ocuparse seriamente del tema.

Finalmente, lo que se puede concluir generalmente del andlisis de la programacién
y ejecucién presupuestaria del gasto municipal, es que nos encontramos todavia
frente a una pregunta sin respuesta: a pesar de todo, existen mds iniciativas en el
dmbito municipal, pero sserdn también mejores? Lo que estd en juego, detrds de la

>
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respuesta, es la capacidad efectiva del Estado de implementar politicas que re-
quieran de la participacién calificada de actores en los tres niveles administrati-
vos: municipal, departamental y nacional.

Y la respuesta a la pregunta depende, a la vez, del fortalecimiento sostenible de
la capacidad municipal de administracién de sus recursos y de la revisién del
sistema de cofinanciamiento a favor del desarrollo de la autonomia municipal.
Estos factores aparecen particularmente criticos para los municipios del drea
rural del pais”.
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ANEXO

PAUTAS PARA LA ELABORACION
DE PROGRAMAS O CICLOS
DE CAPACITACION

OBJETIVO PEDAGOGICO

Una capacitacién que trate sobre los requisitos necesarios para realizar una planificacién
estratégica participativa del desarrollo local deberd responder, como es obvio suponer, a
las caracteristicas de la realidad en la cual se piensa trabajar; al grado de educacién predo-
minante, al idioma, a las principales actividades econémicas, asi como al grado de con-
solidacién de sus organizaciones sociales, a la cohesién interna, al grado de cooperacién
y solidaridad existente, al manejo de un proyecto colectivo, entre otros tantos temas
involucrados.

Por ello resulta imposible e innecesario intentar formular un programa de formacién que
pretenda aplicarse a cualquier ambiente. En este acdpite trataremos simplemente de for-
mular algunas recomendaciones que permitan una mejor realizacién de las sesiones, to-
mando en consideracién las partes que intervienen y las situaciones en las que se realiza.
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El objetivo pedagégico consiste, entonces, en contribuir a la realizacién de ciclos de
formacién en planeamiento estratégico participativo, ofreciendo recomendaciones prac-
ticas para la realizacién de las sesiones.

1. EL MODULO COMO MATERIAL DE TRABAJO

EN LAS SESIONES DE CAPACITACION

El médulo consta de tres grandes secciones o unidades. La Unidad 1 trata sobre la rela-
cién entre descentralizacién y desarrollo local; se presentan los aspectos conceptuales y se
comparan los casos de los tres paises andinos del centro: Bolivia, Ecuador y Pert.

Se trata de una informacién que ayuda a emplear luego de mejor manera los términos,
especialmente en los lugares donde los discursos politicos causan confusién entre la po-
blacién y los lideres locales, y atin entre los funcionarios locales. Esta parte puede trabajarse
construyendo drboles conceptuales sobre el tema con los participantes, para luego com-
pararlos con los resultados de una lectura del texto.

De la misma manera, los casos sefialados en el texto pueden ser presentados por los
propios participantes para animar una discusién; si tomamos el tema del desarrollo eco-
némico local para ilustrar la idea, tenemos que una persona puede hacer una mencién de
la experiencia japonesa y otro de la italiana en lo que a promocién de las PYMES se
refiere (o pueden leerlo en voz alta, ya que son textos muy breves). Luego el facilitador
puede simplemente preguntar sobre las politicas que se emplean en el pais para provocar
los mismos efectos; después de algunas intervenciones se puede bajar hasta el nivel local,
preguntando qué puede hacer el gobierno cantonal o municipal para apoyar a las peque-
fias y microempresas, tomando en consideracién los temas tratados.

Consideramos necesario destinar un tiempo adecuado para responder a las preguntas
formuladas en la Herramienta I: Guias de reflexién sobre la descentralizacién y el desa-
rrollo local, que tiene tres partes:

[J  Preguntas para orientar la reflexién y discusién sobre la importancia de la descen-
tralizacién.

[ Preguntas para orientar la reflexién y discusién sobre el desarrollo local.

[]  Preguntas para orientar la reflexién y discusién sobre el desarrollo econémico local.

Otra alternativa de trabajo puede consistir en organizar tres grupos de trabajo con los
participantes y entregarles una coleccién de preguntas, para que planteen sus respuestas lue-
go en el plenario. Allf, luego de la lectura de cada pregunta, se podria escuchar las respuestas y
solicitar algunas intervenciones adicionales entre los participantes de los otros grupos.
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En la Unidad 2 se trabaja, en cambio, el tema de los objetivos y la base metodoldgica del
planeamiento estratégico participativo, destinado principalmente a los equipos encarga-
dos de llevar adelante el proceso de planeamiento, que como hemos dicho estd integrado
por animadores locales y autoridades locales. También estd destinado a los asesores técni-
cos y promotores del desarrollo. En ese sentido, se trata mds bien de una seccién de
trabajo y consulta de grupos pequefios encargados de organizar y dirigir el planeamiento.
Sin embargo, las notas conceptuales, asi como los esquemas y tablas de trabajo deben ser
recogidos para insertarlos en el programa de formacién.

La Unidad 3 presenta en detalle el proceso de planificacién participativa y constituye

propiamente la parte medular del programa de formacién. Aqui encontramos cinco fases, que
integradas a los temas anteriores nos pueden servir para estructurar el ciclo de formacién:

SESIONES TEMAS A TRATAR

1. Planteamiento general de la planificacién | - Desarrollo local en el marco de la
estratégica participativa local y la ejecucién descentralizacién politica.
de la primera fase. -Precisiones metodoldgicas.

-Presentacién del proceso general de
planificacién.

-Primera fase: la creaciéon del ambiente
propicio para la planificacién.
-Evaluacién de los primeros pasos dados
hasta el momento.

2. Importancia de la comunicacién y el -Segunda fase: procesos de comunicacién y
didlogo social didlogo social.

-Informacidn sobre la propuesta.
-Evaluacién de aplicacién de la primera fase.

3. El diagnéstico. -Tercera fase: el diagndstico de la realidad local.
-Diagnéstico externo.

-Autodiagnéstico.

-Restitucidn.

-Evaluacién de aplicacién de la segunda fase.

4. El plan estratégico. -Cuarta fase: elaboracién del plan estratégico
participativo.

-Plan basado en las capacidades locales.
-Evaluacién de la aplicacién de la tercera fase.

5. Implementacién del plan. -Quinta fase: implantacién del plan.
-Cambio organizacional en los actores.
-Los presupuestos participativos.
-Evaluacién de la experiencia.

-Evaluacién de aplicacién de la cuarta fase.
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2. EL CARACTER PROCESAL DE LA

CAPACITACION

El tipo de capacitacién que estamos tratando es aquélla que acompana el inicio de un
proceso de planificacién o que refuerza uno ya en marcha. Siendo asf, nos importa poner
de relieve especialmente algunos aspectos que definen su cardcter:

[J  Se trata de capacitar solamente a quienes se encuentran comprometidos con la
iniciativa de planificacién o a quienes ya lo vienen impulsando, lo que dicho en
otras palabras significa que no se capacita a quienes solamente se encuentran intere-
sados en el tema. Esto es asi porque se trata de aportar a un proceso concreto
recursos que permitan un mejor rendimiento de los participantes.

[J  La capacitacién no es un ejercicio vertical, de traslado de informacién y conoci-
miento de una parte hacia otra; por el contrario, debe servirnos para recuperar las
visiones y los conocimientos locales, para construir las herramientas que finalmen-
te emplearemos, para ensayar el tratamiento de puntos cripticos, como puede ser
asumir la discusién de temas vitales para la comunidad.

[J  Lasesién de formacién debe llevarse a cabo con mucha proximidad a las fechas de
realizacién de las actividades de planificaciéon. La idea es que lo trabajado en las
précticas debe estar fresco en las mentes de los participantes.

[J  En muchos casos es recomendable considerar, dentro de la programacién, la reali-
zacién de pequefias exploraciones o realizar un reconocimiento de situaciones so-
bre el terreno, en trabajo de campo, con la finalidad de lograr una mejor aprecia-
cién de los hechos, tomar conciencia sobre situaciones que anteriormente pasaban
desapercibidas, formarse alguna opinién al entrevistar a las personas, etc.

[J  Puesto que intervienen actores muy diversos en la planificacién, es probable que la
sesién amerite integrar los grupos de trabajo a partir de criterios objetivos, tales
como el idioma principal por el que se comunican las personas, el grado de instruc-
cién, la familiaridad con los temas y términos empleados, etc. Serd entonces de
mucha utilidad realizar un diagnéstico de los participantes en el que podamos iden-
tificar estas situaciones, ademds de consultar con mayor detalle sus necesidades de
formacién.

[ Las sesiones deben retroalimentar el proceso. En cada una de ellas se puede evaluar las

fases realizadas, no sélo con el fin de superar las debilidades que pueda presentar el
proceso de planeamiento, sino también de ajustar el programa de formacién mismo.
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3. ASPECTOS DIDACTICOS PRINCIPALES

Recordar que cada unidad de trabajo tiene objetivos propios:

OBJETIVOS PEDAGOGICOS UNIDAD 1
O  Distinguir los conceptos de descentralizacién, desconcentracién y desarrollo local.
[0  Comparar situaciones en los tres paises, identificando los aspectos positivos y nega-
tivos que se han generado en su puesta en prictica, asi como extraer conclusiones

comunes o generales, de importancia para su trabajo de promocién social.

0  Formular propuestas de integracién de los enfoques de descentralizacién y de desa-
rrollo local, en sus dmbitos de trabajo.

OBJETIVOS PEDAGOGICOS UNIDAD 2

0  Conocer los propésitos y orientaciones metodoldgicas de la propuesta de planifica-
cién participativa y estratégica.

O  Distinguir los aportes conceptuales y metodoldgicos de la planificacién estratégica
participativa.

[0  Conocer el esquema general de trabajo y aplicar instrumentos complementarios a
los sefalados en la Unidad 3, destinados a mejorar la labor de control del marco
conceptual por parte de los coordinadores y facilitadores del proceso.

OBJETIVOS PEDAGOGICOS UNIDAD 3

[0 Elaborar un sistema metodolégico apropiado para facilitar la planificacién estraté-
gica integral, donde los actores tengan garantizados niveles adecuados de participa-
cién y cogestion.

O Incorporar criterios de desarrollo humano y sustentable en la propuesta participativa:
participacién comunitaria, desarrollo ecoldégico, crecimiento econédmico, perspecti-

va de género y ampliacién de opciones personales.

0 Aplicary adaptar instrumentos para facilitar el planeamiento estratégico participativo.

199



En este trabajo se puede encontrar descripciones de casos, herramientas y técnicas

especificas para el tipo de tema que se examina en cada oportunidad. Ademds, se pue-

de seguir el orden propuesto por el libro, utilizando los ejemplos descritos en cada

seccién a modo de insumos para generar nuevas reflexién. Si se opta por esto, sugeri-

mos lo siguiente:

[

Los participantes, luego de leer los casos y ejemplos en grupos de trabajo, pueden
recuperar sus experiencias y socializarlas después en las plenarias.

Al emplear los instrumentos propuestos, cada grupo puede proponer y aplicar las
modificaciones que crea conveniente efectuar.

En algunos casos existe mds de un recurso disponible; los grupos pueden aplicar
diferentes instrumentos y luego comparar los resultados obtenidos. Recordar que
las adaptaciones pueden emplearse posteriormente, en el momento de realizar la
experiencia de planificacién.

La modalidad de formacién mds adecuada para este tipo de tema es el curso-taller.
El objetivo en cada fase de formacién es lograr la comprensién del objetivo especi-
fico perseguido, pero sobre todo adelantar la prictica de los instrumentos que se
empleardn en el trabajo directo con la poblacién. Se trata, de esta manera, de fami-
liarizarse con su uso.

El tiempo de cada ciclo puede ser de cuatro o cinco dfas, con ocho horas de trabajo
efectivo cada dfa. La modalidad taller insume gran cantidad de tiempo por las
précticas y exposiciones en plenarias, pero dificilmente se podrd realizar este trabajo
en un tiempo menor.

Si existieran recursos econémicos y un poco mds de tiempo disponible, se pueden
emplear también técnicas mds avanzadas como la realizacién de pequenas pricticas
de investigacién-accién, estudios de mejores pricticas y entrevistas de exploracién
en la poblacién.

Como en toda jornada de capacitacién tipo taller, el nimero de participantes no
deberd exceder de 25 personas, considerando una presencia proporcional de varo-
nes y mujeres, jévenes y adultos, asi como por composicién social. Esto tiene por
finalidad poder contar con visiones distintas, experiencias diversas, necesidades
concretas y soluciones diferentes para cada caso, entre otros aspectos.
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4, AMBITOS DE APLICACION

En determinados casos se justifica tomar en consideracién muy especialmente los facto-
res fisicos y culturales para la realizacién del trabajo:

[

Considerando las enormes diferencias que existen entre las realidades urbanas y
rurales en muchas localidades de Bolivia, Ecuador y el Pert, en ciertas situaciones
convendrd trabajar talleres previos y especificos para pobladores urbanos y rurales
por separado, para luego integrarlos en sesiones en mejores condiciones.

En otras ocasiones, la cultura o el idioma puede establecer los mdrgenes dentro de
los cuales es posible realizar estas sesiones.

Obsérvense las problemdticas especiales que se viven en ciertos territorios, que pue-
den impedir integrar a los actores sociales en un primer momento. Es recomenda-
ble establecer una estrategia de convergencia de intereses bajo otras modalidades de
trabajo, como puede ser la realizacién de foros o conversatorios previos, la exposi-
cién de las distintas posiciones por separado, etc. Se trata de situaciones que encon-
tramos en las localidades afectadas por las actividades mineras, por procesos de
urbanizacién, entre otras.

5. LA PARTICIPACION DE LOS ACTORES

Y SU COMPROMISO

Como ya hemos sefialado, estos ciclos de formacién no tienen un cardcter abierto, pues
estdn destinados a mejorar habilidades entre quienes estdn participando en la iniciativa
de promover la planificacién participativa y entre quienes se encuentran motivados para
ello. En ese sentido:

[

Es sumamente importante trabajar con actores directamente comprometidos, pues
por su interés son capaces de apreciar aspectos y detalles que podrian pasar desaper-
cibidos entre aquéllos que no conocen las particularidades de estas experiencias.

En la medida que la diddctica respete la experiencia de campo que tienen los parti-
cipantes, aparecerd como una ventaja el hecho de que los temas no sean manejados
s6lo como aspectos tedricos. En las particularidades, en las dificultades pricticas,
en las conductas arraigadas y costumbres existe informacién de la que dificilmente
puede dar cuenta una aproximacién tedrica.
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6. EL ORDENAMIENTO DE LOS TEMAS

Se requiere que el grupo de capacitacién en su conjunto identifique los temas que son
mds relevantes o de mayor cuidado a tratar en cada tramo, y concentre en ellos el mayor

tiempo.

Para ordenar el desarrollo de las sesiones, se puede seguir esta conocida matriz:

SESION DE CAPACITACION 3. Dia 22 de junio

TIEMPO

TEMA A OBJETIVO INSTRUMENTOS/ | MATERIALES | OBSERVA-
TRATAR | PEDAGOGICO TECNICAS A UTILIZAR | CIONES
8: 30 AM — Consultas Conocer el Estudio de casos, Papelégrafos En la
11: 00 AM | ciudadanas. | procedimiento de | resolucién mediante y tarjetas. localidad
la consulta grupos de trabajo, Tres mesas se piensa

ciudadana, su

utilidad y

plenarias.

para trabajos utilizar este

de grupo.

recurso para

diferenciarla de aprobar el
otros mecanismos plan de
afines. desarrollo.

7. EL INFORME DE EVALUACION

[J  Los participantes deben evaluar la capacitacién, haciéndonos notar las deficiencias
y los aspectos dificiles de comprender, pues ello servird para evitar problemas en los

momentos de la aplicacién. De esta manera el ciclo de capacitacién puede ser ajus-
tado a tiempo.

[ Se requiere contar con un sistema de evaluacién que permita identificar los temas
que han sido comprendidos y los otros que resultan de dificil tratamiento. As{
mismo, identificar las destrezas de los participantes para captar las situaciones y
realizar las adaptaciones que mds se ajusten a la realidad especifica en la que se va a
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trabajar, asi como la forma en que se adquieren, desarrollan o comparten destrezas
por parte de los participantes.

Comparar el perfil de comportamientos y conocimientos esperados con los real-
mente alcanzados. Incidir sobre el cardcter retroalimentador que tiene la evaluacién
dentro del ciclo completo de capacitacién, considerando aquello que debe mejo-
rarse en cada tramo. Para lograr mejores resultados se requiere contar con una eva-
luacién de entrada por participante.

Al final de cada ciclo de capacitacién debemos elaborar un informe de capacita-
cién, en el que se sefale el rendimiento alcanzado por cada una de las personas.
Esta evaluacién es cualitativa; esto quiere decir que no necesitamos una escala nu-
mérica de calificaciones, sino mds bien una apreciacién detallada de su situacién.
En este caso nos interesa identificar problemas, por ejemplo de manejo de grupos,
expresién publica, capacidad para realizar relatorfas o actas de conclusiones, con-
duccién de debates, entre otros, con la finalidad de reforzar capacidades y fortalecer
al equipo de trabajo.
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