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RESUMEN

Este trabajo es un estudio de caso sobre el Sistema de Participacion Ciudadana (SPC) en
San Juan de Lurigancho entre el 2003 y 2010. El tema es la participacion de los
ciudadanos en el contexto de la descentralizacion y en el ambito local; cuya pregunta
principal de investigacion buscar responder: ¢Cuales fueron los principales alcances y
limitaciones del SPC? En este trabajo hemos revisamos documentos oficiales y no
oficiales para observar la interaccion entre las autoridades y representantes de la sociedad
civil. Asimismo, realizamos entrevistas semiestructuradas a actores claves para
reconstruir la historia de SPC y recoger sus opiniones frente a los mecanismos o espacios
institucionalizados de participacion ciudadana del distrito limefio San Juan de

Lurigancho.

Este estudio de caso esta dividido en tres capitulos. El primero describe el marco tedrico
y conceptual de la investigacion. Sefialando las definiciones de democracia y democracia
moderna, y posteriormente describiendo las principales caracteristicas del modelo
“representativo” y el “participativo”. Este marco también describe las aproximaciones
tedricas de la participacion ciudadana y la historia de la misma en el Peru, entre las
décadas de los ochenta y noventa, hasta el proceso de descentralizacion del afio 2000. El
segundo capitulo describe el caso concreto del SPC, las caracteristicas del distrito de San
Juan de Lurigancho y el proceso de participacion ciudadana en el mismo. Seguidamente,
como parte central de esta tesis organizamos la informacion recopilada en los documentos
y entrevistas, y reconstruimos el “ciclo de vida del SPC” en tres fases definidas para
entender la dindmica del avance y retroceso del proceso participativo sefialando el
ambiente politico, los actores y el impacto: Fase | del esplendor participativo (2003-
2005); Fase Il de la ruptura y decadencia del proceso participativo (2006-2007); y Fase
I11 del Reino del Presupuesto Participativo (2008-2010). Finalmente, el tercer capitulo
presenta una nueva lectura del proceso de auge y caida del SPC, de acuerdo a informacién
de los entrevistados. Observamos el balance de la participacion ciudadana, sus beneficios
y limites, respondemos nuestras cuatro hipotesis planteadas al inicio de la investigacion
y describimos los nuevos hallazgos e informacién adicional conforme al estudio de campo

y revision de documentos.



ABSTRACT

This thesis is a case study about the Civic Participation System (CPS) in San Juan de
Lurigancho between 2003 and 2010. The central topic is the participation of the citizenry
in the context of Peruvian decentralization and in the local zone; the principal research
question seeks to answer the following question: what was the scope and what were the
principal limitations of the CPS? In this study, we have reviewed official and unofficial
documents to observe the interaction between the political authorities and representatives
of civil society. Likewise, we performed semi-structured interviews with key actors in
order to reconstruct the CPS's history and to gather their opinions regarding the
mechanisms or institutionalized spaces of citizen participation in the district of San Juan

de Lurigancho.

This case study is divided into three chapters. The first chapter describes the theoretical
and conceptual framework of the research, noting the definitions of democracy and
modern democracy, and then describing the principal characteristics of the two models of
democracy: "representative” and "participative”. This framework also describes the
theoretical approach of the CPS and its history in Peru, from the decades of the eighties
and nineties, until the decentralization process in 2000. The second chapter describesthe
case study, the characteristics of the San Juan de Lurigancho district and the process of
citizen participation in said district. Subsequently, we explain the central part of this
thesis. We organize the information compiled in the documents and interviews, and we
reconstruct the life cycle of the CPS in three phases to understand the dynamics of the
progress and setback of the participative process, taking into account the political
environment, the actors and the impacts: Phase | the participative splendor (2003-2005);
Phase Il the breakdown and decadence of the participative process (2006-2007); and
Phase 11l the Reign of the Participative Budget (2008-2010).

Finally, the third chapter presents a new reading of the participative process: of the rise
and fall of the SPC, according to information from the interviews. Also, we weigh the
benefits and limits of the citizen participation; we address our four hypotheses raised at
the beginning of the research; and we describe new findings and additional information,
according to the field study and document review.
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INTRODUCCION

Una de las caracteristicas del desarrollo democratico en América Latina en las
Gltimas décadas, ha sido la institucionalizacién de “nuevas formas, espacios, e instancias
de participacion ciudadana”. Por ejemplo: referéndums y el llamado a elecciones para
remover politicas del Estado o votar por iniciativas ciudadanas, en Uruguay, Venezuela
y Bolivia; el caso de Presupuesto Participativo en Porto Alegre, Brasil; la incorporacion
de mecanismos de participacion directa y ciudadana paralelos a los canales de la
democracia representativa, pero dentro de las constituciones en Ecuador y Peru (Lissidni
2011, Altman 2010, De Sousa Santos 2004, Cameron y Sharpe 2012).

Para algunos autores, esto significo el establecimiento de una “democracia directa”
(Cfr. Dagnino 2004, Panfichi 2007) y para otros autores (Cfr. Cameron, Hershberg y
Sharpe 2012), la nueva ola de participacion levanta cuestiones importantes para entender
la naturaleza del proceso de democratizacion en la region latinoamericana y pensar el

significado de democracia.

En el caso peruano, el proceso de descentralizacion® que inicié en 2002, se
constituyd como una propuesta reformista porque fue el intento de incorporar la
participacion de la ciudadania en diversos procesos: la apertura de nuevos mecanismos
de participacion formales para el dialogo, interaccion, deliberacion y comunicacién entre
las autoridades elegidas (el Estado) y las personas (ciudadanos), para la toma y

consecucion de las decisiones politicas.

Segun el Informe Anual de proceso de descentralizacion 2011, éste se caracterizo
por tres etapas: la etapa inicial (2002-2006), la reorientacion del proceso (2006-2011), y
la identificacion de los problemas criticos del proceso (2011-2014). A pesar de los
avances en términos de transferencias de competencias y aumento de presupuesto a los
gobiernos subnacionales, este proceso aun no ha podido incorporar el componente de la
participacion ciudadana a nivel municipal, mas alla de la legalidad y los Presupuestos

Participativos locales.

! Para la conduccion de este proceso se cred el organismo independiente Ilamado Consejo Nacional de
Descentralizacion (CND), que funcion6 desde el 2002 hasta el 2007. Luego se convirtid en la Secretaria de
Descentralizacion (SD), bajo la supervision de la Presidencia de Consejo de Ministros.



Siguiendo el Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2016, el Estado afirma que
los primeros afios del proceso de descentralizacion (2003-2005) se caracterizaron por un
“interesante movimiento de participacion ciudadana”, el “involucramiento de los lideres
sociales” en los “espacios de gestion descentralizada”, asi como en el desarrollo de Planes
de Desarrollo Concertado (PDC) y procesos de Presupuesto Participativo (PP). Sin
embargo, en este documento también se reconoce las debilidades presentes desde el 2006

en adelante:

“(i) Defectos de disefio legal sobre todo en el Consejo de Coordinacion Regional (CCR) y los
Consejos de Coordinacion Local (CCL); (ii) los acuerdos participativos no se expresan
obligatoriamente en acciones de gobierno, (iii) los espacios y las decisiones que se toman en ellos
no estan articulados entre si; y (iv) los costos de participacion y sus escasos resultados han alejado
a los mas pobres y favorecen la participacion de los actores con mayores capacidades (las ONG y
las organizaciones de la sociedad civil formales).”

A nivel nacional, Arroyo e Irigoyen (2005: 6) calculaban *“1828 municipios
distritales y 194 municipios provinciales” en 2005% pero solo 600 Consejos de
Coordinacion Local (CCL) en los municipios del pais. Por otro lado, la Mesa de
Concertacion de Lucha contra la Pobreza (MCLP) estimaba que se habian instalado el
59% de CCL a nivel nacional. Aunque estas cifras no parecen coincidir con exactitud?,
segun estos autores en el afio 2005 “aproximadamente [solo] el 45% de los municipios
habria entrado en el proceso de relacion Estado-sociedad a nivel local” (Arroyo e Irigoyen
2005: 6).

El Sistema de Participacion Ciudadana (SPC) como tema de investigacion

El tema central de nuestro estudio de caso es la participacion de los ciudadanos en
el contexto de la descentralizacion y en el &mbito local. Por eso, observamos la
interaccion entre las autoridades y representantes de la sociedad civil en los mecanismos
0 espacios institucionalizados de participacion ciudadana del distrito limefio San Juan de
Lurigancho.

2En la actualidad, de las 1842 municipalidades, 1647 son distritales y 195 provinciales segn la Oficina
Nacional de Procesos Electorales (ONPE).

3 No hemos encontrado informacion documentada o datos numéricos sobre los proceso de instalacion y
desarrollo de los CCR y CCL, a excepcion de las actas de instalacion y acuerdos en las paginas web de
algunas municipalidades.
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De ahi el titulo, “El Ciclo del Sistema de Participacion Ciudadana (SPC) en San
Juan de Lurigancho durante las gestiones municipales de Mauricio Rabanal (2003-2006)
y Carlos Burgos (2007-2010): esplendor, ruptura y muerte”. De esta forma, planteamos
la siguiente pregunta principal de investigacion: ¢Cuéles son los principales alcances y
limitaciones del Sistema de Participacion Ciudadana (SPC) de San Juan de Lurigancho?
Y estas sub-preguntas: ¢Qué es y como funciona el SPC? ;Quiénes son los actores, cOmo
participan y cudl es el impacto de su participacion en SPC? ;Que factores propiciaron el
esplendor y la caida SPC?

El contexto de la descentralizacién gener6 una ambiente politico propicio para la
participacion ciudadana a nivel local, junto a las voluntades (politica y organizativa) del
alcalde Mauricio Rabanal (2003-2006), y la sociedad civil organizada en la Mesa de
Concertacion distrital para el Desarrollo y Lucha contra la Pobreza (MCDDLCP)
lograron implementar el Sistema de Participacion Ciudadana (SPC) en San Juan de
Lurigancho.

El SPC tuvo una estructura novedosa organizada en tres instancias de participacion
ciudadana a nivel local -conforme a las leyes y las voluntades de las autoridades locales
y la sociedad civil- con el objetivo de recoger las demandas, problemas y propuestas de
la poblacidn, a traves de sus representantes, que se articularian a la gestion local del
Municipio: a) el Consejo de Coordinacion Local; b) las Redes de Politicas Publicas c) las

Juntas vecinales.

Sin embargo, reconstruyendo la informacion podemos decir que la vida del SPC
fue de corta duracion y estuvo caracterizada por tres fases: la primera, del “esplendor
participativo” (2003-2005) tuvo un gran impacto en la sociedad local y fue considerada
como una experiencia de éxito. La segunda, de la “ruptura participativa” (2006-2007),
estuvo marcada por el proceso de reestructuracion del SPC, dejando “sin efecto” su
implementacion, procedimiento y desarrollo. Tercera, la fase del “nuevo camino de la
participacion ciudadana” (2008-2010) que realzo solamente el protagonismo de los

procesos de Presupuesto Participativos.

Desde una vision positiva, Matos Mar (2012: 449) afirmd que el desarrollo del
distrito habia estado en manos del “municipio y su autoridad principal, el alcalde, pero en

consenso con todas las comunidades urbanas (...) y una gama de organizaciones
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populares [que lo convertia en] el primer ensayo nacional de poder y gobernabilidad de
lo que debe ser un gobierno local, aunado a maltiples organizaciones” 4. Sin embargo, si
bien el SPC articuld la participacion ciudadana en el distrito, no pudo cumplir plenamente
con el objetivo de intervenir en la toma de decisiones, proyectos y el desarrollo local mas
alla de una gestion municipal. Ademas, puso en evidencia que la relacion autoridades y

ciudadanos es mas compleja cuando intervienen diferentes actores y factores.

Ahora bien, en este estudio de caso postulamos cuatro hipotesis para analizar los
alcances y limites del SPC. Si bien el SPC -calificada de “novedosa y exitosa”- fue un
ejemplo para implementar la participacion ciudadana a nivel local, diversos factores

aceleraron su caida y muerte, en dos niveles: externo e interno.

A nivel externo, un primer factor es la aplicacion de las disposiciones legales que
erigio el auge del SPC, también se convirtieron en un problema a nivel local. A partir de
alli, planteamos una primera hipotesis: el paquete normativo de la reforma del Estado a
nivel nacional y local determind positiva y negativamente la institucionalizacion e
implementacion del SPC, funcionando como herramienta de doble filo: positivo y

negativo.

En el mismo grupo, un segundo factor son los esfuerzos de las ONGs y la Iglesia
cuya presencia y presion a las autoridades municipales fue importante para incentivar e
impulsar la participacion ciudadana en el distrito. A partir de alli, planteamos una segunda
hipotesis: la disminucién de la presencia de las ONGs en el distrito provocd el descenso

de la promocidn e intervencidn de la participacion ciudadana de los actores sociales.

A nivel interno, como tercer factor es la voluntad politica de los alcaldes (Mauricio
Rabanal y Carlos Burgos) que fue clave para decidir el destino del SPC. En ese sentido,
nuestra tercera hipotesis plantea: el poder del alcalde Carlos Burgos en sus decisiones
unilaterales desmantel6 el SPC, y por tanto, disminuyd la participacion ciudadana de los
representantes de la sociedad civil.

4 El Estado desbordado y sociedad nacional emergente es un trabajo exhaustivo sobre las dindamicas
histéricas, sociales, politicas, econdmicas y culturales de las Limas (Lima Centro, Lima Sur, Lima Norte y
Lima Este) iniciadas en el siglo XX, con el prop6sito es analizar el proceso de cambios iniciados en el siglo
XXI “proponiendo que la otra cara del desborde del Estado, que ya se ha convertido en permanente, es el
surgimiento por vez primera en el proceso histdrico peruano de una emergente sociedad nacional”.
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Finalmente, el cuarto factor es el nivel de empoderamiento de la sociedad civil,
especificamente de los “representantes elegidos”, la que no fue suficiente para superar el
debilitamiento del SPC. De ahi que, la cuarta hipotesis plantea: la falta de
empoderamiento de los representantes de la sociedad civil debilito su capacidad de accion
y respuesta frente a las disposiciones sobre el SPC de la Municipalidad Distrital de San

Juan de Lurigancho.
¢Por qué estudiar el SPC?

En la actualidad, San Juan de Lurigancho es el distrito mas poblado de Limay el
Perd, con mas de un millén de habitantes en una superficie de 131.25 Km?. Una de
nuestras motivaciones para estudiar el SPC fue la necesidad de explorar la historia politica
y la interaccion entre autoridades locales y ciudadanos en espacios institucionalizados de

participacion del distrito.

Asimismo, el tema plantea algunas interrogantes de fondo para el andlisis del
proceso de descentralizacidén y democratizacion en nuestro pais: ¢Cuéles son los alcances
y limites de los mecanismos de participacion ciudadana en el pais? ¢Llega a ser la
participacion ciudadana una herramienta institucional de transformacion social? ¢ Logran
los mecanismos de participacion ciudadana una mayor cercania entre autoridades y
ciudadanos o simplemente son un “saludo a la bandera” y un mandato o procedimiento

que “debe” cumplirse?

Si bien no tenemos las respuestas finales a estas interrogantes, este trabajo persigue
dos propdsitos. Por un lado, describir el funcionamiento del SPC, tanto en su articulacién
e implementacion en sus dos primeras fases; y por el otro, analizar las razones de su

decadencia y pronta caida del SPC.

Metodologia

En este trabajo de corte cualitativo®, hemos empleado el estudio de caso para

describir el proceso en si mismo y analizar la informacion recogida de las personas

5 Una investigacidn social de corte cualitativo esta centrada en uno o pocos casos, suelen emplear varias
entrevistas 0 un vasto documentario para el analisis. Esta relacionado con el estudio de caso sobre una
situacion particular (evento, decisidn, institucion, localidad, problema o parte de una legislacidn, etc.) del
mundo real que se describe y analiza a detalle, y muchas veces con el area de estudios enfocados a la historia
y cultura. (Cfr. King, O.Keohame y Verba 1994: 4).
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involucradas directa e indirectamente en el SPC. A partir de alli, las técnicas para la
recoleccion de informacion que utilizamos fueron las entrevistas previas, entrevistas
semiestructuradas, observacion de los participantes e instalaciones, analisis de
documentos legales (leyes nacionales, reglamentos y ordenanzas municipales),
documentos elaborados por la Municipalidad de San Juan de Lurigancho y por los

representantes de la sociedad civil.

Ahora bien, las entrevistas previas fueron el primer contacto con la Municipalidad
y con personas concretas para adentrarnos en el estudio de caso. Asimismo, realizamos
entrevistas semiestructuradas siguiendo una guia de preguntas especificas elaborada
previamente, en la que podiamos adicionar interrogantes para esclarecer conceptos u

obtener mayor informacion sobre nuestro tema. (Ver Anexo N° 1)

Luego, realizamos doce (12) entrevistas semiestructuradas a los actores clave en el
proceso de disefio e implementacion del SPC. Diez (10) de ellas, a actores vinculados
directamente a la experiencia del SPC como lideres, ex consejeros del CCLD, ex
trabajadores de ONG, ex regidores, funcionarios publicos de la gestion anterior y la actual
gestion de la Municipalidad de San Juan de Lurigancho. Y las dos (2) ultimas, a actores
externos a la experiencia del SPC, pero vinculados a temas de los gobiernos locales y la
participacion ciudadana.

De este modo, de las diez (10) entrevistas realizadas, cinco (5) personas trabajaron
directa e indirectamente con el Municipio Distrital de San Juan de Lurigancho: tres (3)
personas habian trabajado en la gestién municipal de Mauricio Rabanal y Carlos Burgos
como autoridades politicas y funcionarios publicos; y dos (2) personas trabajaron como

parte del Equipo Técnico para Presupuesto Participativo de ambas gestiones.

El cuadro N° 1 describe la informacion relevante de los entrevistados®. A cada
entrevistado le asignamos un cadigo y los clasificamos por tipo de actor: actores sociales
de organizaciones (E2, E3, E4), miembros de ONGs, (E1, E7), miembros de la Iglesia
Catolica (E5, E6), los actores municipales (E9, E10, E11) y los actores externos (ES8,

6Ver Anexos para observar el cuadro con la informacién completa de los entrevistados.
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E12). Bajo la autorizacion de los entrevistados, colocamos sus nombres y describimos su

trayectoria de participacion en el distrito. (Ver Anexo 2)

Cabe resaltar que en el plan original de la recoleccion de informacion, planteamos
realizar quince (15) entrevistas. Por ello, las tres ultimas personas serian los miembros
del Consejo de Coordinacion Local Distrital (CCLD) de la primera o segunda gestion
municipal de Carlos Burgos (2007-2010). Sin embargo, no logramos este objetivo debido

al silencio institucional de una autoridad.

Cuando realizamos una entrevista previa a Norma Olortegui, en ese momento
Gerente de Planificacion de la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho,
solicitamos formalmente’ la relacion de los miembros del CCLD o un directorio con
informacion de direcciones o teléfonos para contactar a las personas. En una primera
ocasion, la Gerente de Planificacion cuestiond la finalidad de realizar las entrevistas al
grupo de personas que buscabamos; y en segunda oportunidad, nos informé que nuestra
solicitud seria respondida por correo electronico. A pesar de la insistencia formal y

cordial, no obtuvimos esta informacion.

Cuadro N°1 Informacién relevante de los entrevistados

CcODIGO XICP'I(')O%E ’e:ln()tr:lz?/zstggl) (@) Trayectoria de Participacién
Particip6 Plan Estratégico de S.J.L. (2000 2010);
Particip6 en la Red Per(, en la Mesa de Concertacion por
Harry Cubas el Desarrollo y la Lucha contra la pobreza; fue elegido
Aliaga como miembro del primer CCLD (Consejo de
E2 Actores (También trabajé | Coordinacion Local Distrital-SJL); particip6 en la
sociales de para la Comision Permanente de CCLD; trabajo en la
organizaciones | Municipalidad) | Municipalidad de SJL (Presupuesto Participativo) - 2003
que trabajaron en la primera consejeria. Marzo 2004 recién paso a
por la trabajar.
construccion Particip0 en la creacion de la Asociacion de
del Sistema de Propietarios/Particip6 del Frente Unico de Defensa de
Participacion Florencio Desarrollo Integral de San Juan de Lurigancho/Asesoria
E3 Ciudadana Estrella Técnica al CCLD - Gestion de Mauricio
(SPC) en San Rabanal/Actualmente participa en la Mesa de
Juan de Concertacion distrital por el Desarrollo y la Lucha contra
Lurigancho la pobreza de SJL
Afiliada a la Central de Comedores Autdnomos de San
E4 Juana Achiraico Juan Lurigancho. Fue dirigente distrital en la Central de
Comedores y a Central de Comedores que le delegé a la
Organizacién de la Coordinadora Multisectorial por los

7En el proceso de recoleccidn de informacién nuestros primeros acercamientos a la Municipalidad Distrital
de San Juan de Lurigancho se hicieron formalmente, llevando una carta de presentacién, que describia la
intencion del trabajo académico para el desarrollo de la tesis de investigacion, firmada por el profesor
Nicolas Merveille, con quien llevaba el curso de Seminario de Tesis Il. La primera vez acercamos la carta
de presentacion por Mesa de partes, pero nunca obtuvimos respuesta; las siguientes veces hablamos y
presentamos directamente la carta a la Gerente de Planificacion. Nuevamente no obtuvimos respuesta.
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derechos de la mujer, infancia y familia para asumir una
responsabilidad. Fue elegida para el CCLD.

Actor social y

E1 miembro de Fr_ancisco CDP\_] (Consejo Distrital de Participacion Juvenil) y
ONG Villegas trabajo en una ONG CEPRODEH
Miriam Romero
Organizacion | Saavedra
E7 No (También trabaj6 | Trabajo 10 afios en la ONG CEPRODEH y también
Gubernamental | en coordinacién | trabajo por 4 afios en TACIF.
(ONG) con la
Municipalidad)
. . Particip0 en la Pastoral Social/Fue agente participante y
ES Yalina Espinoza también en el Consejo de Coordinacion Juvenil Distrital
Iglesia Catolica Padre J Desde el afio 2000, con una participacion muy cercana
E6 Aall re Jorge .| como parroco de la iglesia San Marcos, y desde el afio 96’
varez Calder6n - o
como encargado de la pastoral social de la diocesis.
Técnica PP MUNICIPAL DISTRITAL — SJL: Trabajé
desde el 2010 como coordinadora del Proceso de
E9 Acto_re_s | Oloa Sihuacollo Presupuesto Participativo, encargada de las fases del
Eugr:elsctli%i eds;en g Pre§upuestp _Particip_ativo, en coordipacic')n con la _
Mauricio sqmgdad civil, también realizé traba;o_s de_ orientacion al
Rabanal (2003- publico, en el tema de procesos participativos. _
2006) y Carlos Gerente MUNIC_:I_F’AIT DISTRITAL_ - SJI__: Trabaj6 como
E10 B ~ | Edde Cuellar Gerente de Planificacion en la Municipalidad de SJL,
urgos (2007 . -
2010) dura.nte la primera gestion del Alcalde Carlos Burgos.
E11 Neptali Carpio Regldor_ MUNICIPAL_DIS_TRITAL - SJL entre 2003-
2006, vive en la Urbanizacién Chacarilla de Otero de SJL
Area de Gestion de Desarrollo Local de la ONG Servicios
E8 Entrevista de | Félix Guillén Educativos EI Agustino, trabaja aproximadamente hace 8
referencia (y afos
E12 comparacion) Carlos Arana REMURPE: Responsable de Unidad de Politicas

publicas y gestion descentralizada

Ahora bien, la presente tesis consta de tres capitulos. En el Capitulo I, definimosel

marco teorico y conceptual de la investigacion, siguiendo tres ejes principales:

democracia moderna “representativa” y “participativa”; las aproximaciones tedricas de la

participacion ciudadana; y la experiencia de la misma en el Per( de los 80’, 90’ y2000.

En el Capitulo Il, reconstruimos el Ciclo de vida del SPC, organizando este proceso

en tres fases de acuerdo a la informacion de los documentos y entrevistas: a) del esplendor

participativo; b) de ruptura participativa y; c) el nuevo camino de la participacion

ciudadana, describiendo el ambiente politico, los actores implicados y el impacto. En el

Capitulo 111, proponemos una nueva lectura sobre la ruptura participativa del SPC,

contrastando las hipétesis planeadas y el estudio de campo (documentos y entrevistas).

Por ultimo, presentamos nuestras conclusiones de manera sucinta.
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CAPITULO |
MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL DE LA INVESTIGACION

Este capitulo estd dividido en tres partes. En la primera seccion, definiremos
democracia y democracia moderna, sefialando las principales caracteristicas del modelo
“representativo” y el “participativo”. En la segunda seccion, subrayaremos las principales
aproximaciones tedricas sobre participacion ciudadana: su definicion general, los
elementos claves del transito hacia la participacion ciudadana, una definicion especifica
de participacién ciudadana como derecho e intervencion en la cosa publica. Asi como,
los beneficios y los argumentos en contra de la participacion. Finalmente, describiremos
la experiencia de la participacion ciudadana en el Pert desde los afios ochenta, noventa,
el contexto de la transicion democratica y el proceso de descentralizacion en los afios
2000.

1.1 La democracia moderna: “representativa” y “participativa”

Histéricamente la democracia como modelo/sistema politico o forma de gobierno
ha experimentado cambios en su “interpretacion y ejercicio”, respondiendo a diferentes
contextos, desde la democracia de los antiguos (o democracia clasica) hasta la democracia

moderna y contemporanea de nuestra época.

La democracia es un término polisémico. Segun el Diccionario de la Real Academia
Espafiola (RAE), la democracia es la doctrina politica favorable a la intervencion del
pueblo en el gobierno. De acuerdo a esta definicion, podriamos decir que la democracia
no existe sin la presencia y participacion de los ciudadanos. En la misma linea, Dalh
(1992: 11) sostiene que los griegos utilizaron el termino “demokratia” (o “gobierno del
pueblo” o “por el pueblo”) a mediados del siglo V a.C. como la nueva concepcion de la

vida politica y las costumbres, que dio origen en numerosas ciudades-Estados.
Asimismo, Dahl (2002:13-14) sostiene que un gobierno es democréatico cuando

posee una “continua actitud para responder a las preferencias de sus ciudadanos, sin

establecer diferencias politicas entre ellos” en igualdad de oportunidades.
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Por tanto, para el autor existe democracia si se cumplen tres condiciones para los
ciudadanos: 1. Formular sus preferencias; 2. Manifestar pablicamente dichas preferencias
entre sus partidarios y ante el gobierno, individual y colectivamente; 3. Recibir por parte
del gobierno igualdad de trato: es decir, éste no debe hacer discriminacién alguna por
causa del contenido o del origen de tales preferencias. Y cada una de estas condiciones

tiene sus propias garantias®,

A partir de alli, Dalh (2002) propone dos dimensiones tedricas de la
democratizacion: por una parte, la amplitud dada por los regimenes politicos a la
oposicion y el debate pablico; y por otra, la participacién en el debate puablico. En ese
sentido, Dahl (2002: 18) prefiere hablar de “poliarquia” en vez de democracia, porque
“son regimenes relativamente (pero no completamente) democraticos; o dicho de otra
forma, las poliarquias son sistemas sustancialmente muy representativos y a la vez

francamente abiertos al debate publico”.

Por otro parte, David Held (2008:22-23), en su libro Modelos de democracia,
propone un sistema complejo de clasificacion, presenta trece modelos (y variantes)® y
sefiala su division en dos grandes grupos (Figura 1): “la democracia directa o
participatival® (un sistema de toma de decisiones para las cuestiones publicas en el que
los ciudadanos participan directamente) y la democracia liberal o representativa (un
sistema de gobierno que comprende a funcionarios electos que asumen la representacion
de los intereses y/u opiniones de los ciudadanos en el marco del “imperio de la ley”)”.
(Ver Anexo N° 3)

81era condicion: 1. Libertad de asociacion, 2. Libertad de expresion, 3. Libertad de voto, 4. Libertad para
que los lideres politicos compitan en busca de apoyo 5. Diversidad de fuentes de informacién. 2da.
condicion: 1. Libertad de asociacién, 2. Libertad de expresidn, 3. Libertad de voto, 4.Elegibilidad para la
cosa publica, 5. Derecho de los lideres politicos a competir en busca de apoyo, 6. Diversidad de fuentes de
informacion, 7. Elecciones libres e imparciales. 3era. Condicion: [todo lo anterior] 8. Instituciones que
garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos y deméas formas de expresar las preferencias.
®Modelo-1. Democracia clasica, Modelo-l1a Republicanismo protector, Modelo-I11b Republicanismos
desarrollista, Modelo-I11a Democracia protectora, Modelo-111b Democracia desarrollista, Modelo-1V
Democracia directa y el fin de la politica, Modelo-V Democracia competitiva, Modelo-VI Pluralismo,
Modelo-VII Democracia legal, Modelo-V11l1 Democracia participativa, Modelo-1X Democracia
deliberativa, Modelo Xa Autonomia democratica, y Modelo Xb Democracia cosmopolita.

10 Seglin Held (2008: 300) Este término se usa frecuentemente para cubrir una variedad de modelos de
democracia, desde el modelo de la Atenas clasica hasta ciertas posturas marxistas. Esto no es necesario en
todos los aspectos”. Sin embargo, cuando se refiera al modelo de “democracia participativa” dira “el
término tendra aqui un sentido mas restringido con el fin de diferenciarlos de otros modelos hasta ahora”.
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Figura N° 1. Modelos y variantes de democracia

Republicanismo

Democracia liberal

De mocracia

Democracia representativa i
lasica @ ———————— = (doswariantes _______ - (rep = e L directs
w clasica 2 £ {dos wariantes)
a5 ., principales)
i .
=] ~
- g
=3 ‘. \q
- e
£ Republicanismo Republicanismo Democracia Democracia
§ desarrollista protector ———-m» protectora - desarrollista
. '
Democracia
elitista
competitiva A
w _ =yl -1
E s st
s = "’;|‘*|
—— - uralismo
g | A : o
=y Democracia = U = LS
- legal i o - -
- - F Democracia
o = EE =
= Democracia ot participativa
deliberativa &
+ :

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

- @ MWariantes tedricas

FPautas de influencia

Fuente: Held (2008). Modelos de democracia.

Segun Puerta (2010: 41), a diferencia de la democracia clasica, la democracia
moderna se caracteriza por un “conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que
determinan quién estd autorizado para tomar las decisiones colectivas y bajo qué
procedimientos”. Para Dahl (1992) “la amalgama de la democracia y la representacién
les parecid un invento maravilloso y transcendental” porque configuré una nueva

transformacion “revolucionaria” de la democracia en esos tiempos, sefialando que:

“Asi, a principios del siglo X1X (...) Destutt de Tracy, insistia que Rousseau y Montesquieu estaban
obsoletos: “La representacion, o gobierno representativo, debe ser considerada un nuevo invento,
desconocido en la época de Montesquieu (...) La democracia representativa (...) es la democracia
que se ha vuelto practicable durante un largo periodo y en un vasto territorio” (de Tracy 1811,
pag.19). En 1820, James Will proclamd que “el sistema de la representacion [era] el gran
descubrimiento de los tiempos modernos” (Dahl 1992:41-42)

Del mismo modo, para Dahl (1992:42) y Bobbio (1989: 32-33) tal amalgama trajo
consecuencias resaltantes en la concepcion del Estado y la sociedad: primero, el gobierno
popular se extendia a grandes territorios y grupos humanos. Segundo; la forma de
gobierno era la democracia representativa, en el que los ciudadanos elegian —
progresivamente se amplia el sufragio universal- a sus representantes para tomar las
decisiones politicas, quienes velaban por el interés general. Tercero, surgieron nuevas

concepciones sobre los derechos de las personas, libertad y autonomia del individuo.
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Cuarto, el conflicto politico fue visto como una caracteristica inevitable por la variedad

intereses y grupos.

Por un lado, Bobbio (1989: 75-79), siguiendo a Mill, sostiene que la democracia
representativa trae dos “remedios” necesarios contra la tirania de la mayoria. Entendiendo
a la participacion en el voto como valor educativo, el primer remedio es la apertura del
sufragio, es decir, asegurar que la mayoria (o las “clases populares™) participe en las
elecciones como lo hacian las “clases pudientes” (estableciéndose el ideal del sufragio
universal, todavia restringido)!*. El segundo remedio se basa en el cambio del sistema
electoral: pasar de un sistema de mayoria a un sistema de representacion proporcional
“(ue asegura una representacion adecuada también para las minorias, cada una en

proporcidn a los votos recibidos en un colegio nacional Unico de muchos representantes”.

Por otro lado, Held (2008: 132-134), siguiendo a Mill (Del gobierno representativo,
p. 228) afirma que la “forma de gobierno ideal” en condiciones modernas comprende un
sistema democréatico representativo, donde el pueblo ejerza, por medio de diputados
periddicamente elegidos, el cual tendria el poder de control ultimo. De esta forma, afirma
que:

“Un sistema representativo, junto con la libertad de expresién, de presa y de reunion, tiene ventajas

especiales: proporciona un mecanismo mediante el cual los poderes centrales pueden ser observados

y controlados; establece un foro (parlamento) que actta como perro guardian de la libertad y como

centro de la razon y el debate; aprovecha a través de la competicion electoral las cualidades del
liderazgo con intelecto para el méaximo beneficio de todos” (Held 2008: 132).

En relacion a la democracia participativa, Tanaka (1998-99:58) y Held (2008: 269-
270) sostienen que nacié en la modernidad en un contexto de crisis del modelo
democratico liberal. Para Held (2008) en el contexto de la posguerra surgieron dos nuevos
modelos de democracia: la democracia legal (modelo de la Nueva Derecha)'? y la

democracia participativa (modelo de la Nueva lzquierda)”:

11 “E| sufragio universal es un ideal limite del que las propuestas de Mill estan muy lejanas: Millexcluye a
del derecho de voto, ademas de los que estan en bancarrota y los deudores fraudulentos, a los analfabetos
(...) yalos que viven de las limosnas de las parroquias (...) En cambio, Mill es favorable al voto femenino
(...) con base en el argumento de que todo los seres humanos tienen interés en ser bien gobernados y por
tanto todos tienen igual necesidad de un voto para asegurar la parte de los beneficios que a cada miembro
de la comunidad toca” (Bobbio 1989: 77).

12 para Held (2008: 297) se trata del Modelo VII “Democracia Legal”, cuyo principio justificativo, es “el
principio de la mayoria es una forma efectiva y deseable de proteger a los individuos del gobierno arbitrario,
y por tanto, de mantener la libertad. Para que la vida politica, al igual que la vida econémica, sea una
cuestién de la libertad e iniciativa individual, el gobierno de la mayoria, con el fin de funcionar de una
forma justa y sabia, debe circunscribirse al imperio de la ley. Caracteristicas fundamentales: Un estado
constitucional (modelado por los rasgos de la tradicidn politica anglosajona, que incluya una clara divisién
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Para los pensadores de la Nueva lzquierda, la creencia de Marx y Lenin de que las instituciones de
la democracia representativa pueden ser simplemente suprimidas por organizaciones de la
democracia de masas es errénea (...) En los escritos de la Nueva Izquierda se destacan dos conjuntos
de cambios que se consideraban vitales para la transformacion de la politica en Occidente y en el
Este: [1] el estado debe ser democratizado, haciendo al parlamento, a la burocracias estatales y a los
partidos politicos mas accesibles y responsables, al tiempo que [2] nuevas formas de lucha a nivel
local (a través de la politica basada en las empresas, los movimientos feministas, los grupos
ecologistas) garantizan que la sociedad, al igual que el estado, se democratiza; es decir, que quedan
sujetos a procedimientos que garantizan su responsabilidad. (Held 2008: 299-300)

En la misma linea, Tanaka (1998-99:56) sostiene que la centralidad de esta
propuesta “reside en su concepcion del involucramiento publico de los ciudadanos como
central para el logro de metas sustantivas dentro del ordenamiento democratico, tales
como mayores niveles de desarrollo individual y colectivo, y niveles de justicia™?.
Asimismo, distingue dos generaciones'* de la democracia participativa. (Ver Anexo N°
4)

Del mismo modo, Held (2008) destaca a Carole Pateman y C.B. McPherson como
dos autores que contribuyeron a repensar los términos del modelo de democracia
participativa por caminos distintos, pero que “juntos representan un nuevo modelo de
democracia emergente (...), han tratado siempre de combinar y reformar ideas de las
tradiciones liberal y marxista” (Held 2008: 300-306).

Por un lado, siguiendo a Carole Pateman (1970) [citado en Held 2008: 304], la
democracia participativa permitiria a los individuos una participacion directa en la toma
de decisiones a nivel local, que lograria un mayor control sobre el transcurrir de la vida

cotidiana, fomentaria el desarrollo humano, la intensificacion de la eficacia politica, una

de poderes). Imperio de la ley. Intervencion minima del estado en la sociedad civil y en la vida privada.
Una sociedad de libre mercado lo méas extensa posible”

13 Nota del autor: “en este texto trato sobre la democracia participativa distinguiéndola de otras propuestas
criticas de la democracia liberal que también reivindican contenidos democraticos: democracia, social,
econémica, popular, socialista, etc.”.

14 La primera generacion estaba basada en el rescate de la tradicién democratica clasica. Los autores de la
primera generacion (Peter Bachrach, C.B.Macpherson, Carole Pateman, Benjamin Barber y Chantal
Mouffe) partian de una critica a la vision liberal y proponian la transformacién y complementacion del
sistema politico democratico para “abrirse a una dinamica mas participativa” no solo del Estado, la
democracia, sino también de la sociedad, ser una sociedad participativa (Cfr. Tanaka 1998-99:55-74). Y la
segunda generacion (Warren y Walzer) como “un campo tematico en pleno desarrollo” que nacié como
respuesta al argumento de la complejidad las sociedades (La idea de la complejidad “establece la necesidad
de su reduccién o cuando menos su manejo, para que la toma de decisiones —y por consiguiente la vida
social- pueda ser posible” (Tanaka 1998-99:65)) apareci6 a partir de la década de los setenta, y seria la
caracteristica de las sociedades contemporaneas, donde aumentan las posibilidades y las opciones
disponibles para los actores.
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mayor preocupacion por los asuntos comunes a nivel politico, y también “en la esfera de
las relaciones laborales y comunitarias”.

Por otro lado, para C.B. McPherson (1977) [citado en Held 2008: 303], inspirado
en algunas ideas de Mill, le otorga “un giro mas radical, al sostener que la libertad y el
desarrollo individual solo pueden alcanzarse plenamente, con la participacion directa y
continua de los ciudadano, en la regulacion de la sociedad y del estado”. Ademas, el autor
(McPherson 1982) [citado en Tanaka 1998-99: 60] sostiene que la democracia
participativa permite la creacion de mecanismos de participacion, junto al mantenimiento
de instituciones de la democracia representativas, porque ellas cautelan los derechos

individuales y los de las minorias.

En esta linea, McPherson (1977) [citado en Held 2008], propone pasar de una
participacién Unicamente electoral a una participacion periédica en el proceso de toma de
decisiones en las esferas de la vida; y que los sistemas politicos combinen partidos
competitivos y democratizados (“con arreglo a principios y procedimientos de
democracia directa, que los haria genuinamente participativos”) y organizaciones de
democracia directa en las bases (autogobierno, en el lugar de trabajo y en el comunidades

locales).

Por otra parte, para Tanaka (1998-99) Benjamin Barber es uno de los autores que
mas ha concretado la propuesta participativa, puesto que plantea la creacion de
instituciones y mecanismos. Siguiendo la idea de la microparticipacion y pensando en su
eventual aplicacion en los espacios de poder local, que a su vez impactaria en la
participacion a nivel macro, Barber propone “una democracia fuerte” o:

“una politica de un modo participativo, donde el conflicto es resuelto en la ausencia de un terreno

independiente por medio de un proceso participativo aproximativo, autolegislacion comunal y

la creacién de una comunidad politica capaz de transformar individuos privados dependientes en

ciudadanos libres, e intereses parciales y privados en bienes publicos” (Barber 1984: 132) [citado
en Tanaka 1998-99:62]

En sintesis, la democracia ha adquirido varios significados, de acuerdo a los
contextos histdricos. EI marco tedrico-conceptual de esta investigacion focaliza su
atencion en dos tipos de democracia moderna: primero, la democracia representativa
caracterizada por la apertura progresiva del sufragio universal y la participacion de mas
ciudadanos en la eleccién de sus representantes, para la toma de decisiones politicas bajo
marcos legales e institucionales. Segundo, la democracia participativa, modelo que
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rescatd algunos postulados de la tradicién clasica, especificamente el de la “participacion
directa” de los ciudadanos, respetando el marco de las instituciones representativas y
proponiendo los llamados “espacios 0 mecanismos institucionalizados” de participacion
ciudadana.

1.2 Aproximaciones tedricas sobre la participacion ciudadana

“la participacion tiene que ver mucho con el nivel de individuo, cuanta ciudadania alcanza, y
también, que esa ciudadania cuanto puede estar relacionada a un proyecto colectivo, un proyecto
comun” (E5, pag4)

Segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola, la palabra participar, en su
primera acepcion, es la “accion y efecto de participar”, es decir, “tomar parte en algo”; y
en su tercera acepcion, significa “compartir, tener las mismas opiniones, ideas, etc., que

otra personas”.

Para Alguacil (2005:5), la participacion es “concepto polisémico que esta sujeto a
maultiples interpretaciones mediadas por intereses, por posiciones de poder, por ideologia,
por los valores, por la posicion social, por la posicion dentro de las estructuras
administrativas y organizacionales, etc.”. Asimismo, argumenta que la participacion es

compartir, comunicarse y relacionarse; y esta caracterizada por las tres “ces”:
comunicacion, conocimiento y conciencia. Las dos primeras indican que los sujetos son
parte de un grupo y estan construyendo su identidad con otros; y la ultima, relacionada al
paso de tomar parte en las decisiones. De esta forma, la participacion:
“no es posible la conciencia, sin ser y estar, y no es posible el tomar parte de las decisiones sin
sentirse parte. Finalmente, la accién integrada es una accion inteligente que construye el proceso

que se traza con estrategias relacionales de compartir, de cooperar, de corresponsabilizarse de forma
continuada” (Alguacil 2005:5).

Por tanto, la participacion en si misma es la capacidad de actuar e involucrase como
individuo o colectividad en diferentes actividades de la vida diaria (publicas o privadas),
empleando la capacidad propositiva de ideas, alternativas y acciones para resolver los
problemas de la sociedad.
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1.2.1 Elementos claves para transito hacia la participacién ciudadana

Algunos autores (Sidney Verba, Norman H. Nie y Jae-On Kin 1978:46) [citado en
Merino 2010] definen la participacion “democréatica” como “aquellas actividades legales
emprendidas por ciudadanos que estan directamente encaminadas a influir en la seleccion

de los gobernantes y/o en las acciones tomadas por ellos”.

De acuerdo a Merino (2010) “ser ciudadano, en efecto, significa en general poseer
una serie de derechos y también una serie de obligaciones sociales. (...) en una sociedad
democratica significa, ademas, haber ganado la prerrogativa de participar en laseleccion
de los gobernantes y de influir en sus decisiones”. Para Sinesio Lopez (1997) el ciudadano
es un “individuo con un conjunto de derechos garantizados por el Estado y con
responsabilidades hacia la comunidad politica de la que forma parte.”

En este sentido, el primer elemento clave para el transito hacia la participacion
ciudadana es el reconocimiento de la “condicién ciudadana”, es decir, personas que
pertenecen y son reconocidos en una determinada comunidad politica, en igualdad de

derechos y responsabilidades.

El segundo elemento identificable es el acto socio-colectivo, porque es una
participacién con otros, siendo protagonistas, conformando un grupo organizado y/o
representando a la sociedad civil para lograr ciertos fines. Segin Merino (2010) la
participacion es “a un tiempo, un acto social, colectivo, y el producto de una decision

personal”, y agrega que es una “decision de participar con alguien en busca de algo”.

El tercer elemento es la capacidad de influir y/o aportar en el entorno social,
relacionada a la afirmacion de Canto (2003:3) sobre tres temas basicos: “la incidenciaen
las estructuras gubernamentales y en las politicas publicas; la transformacion del orden
social y politico y, finalmente, el asunto de la exigibilidad de los derechos” cuando la

participacion de la ciudadania es real e-y efectiva.

En sintesis, identificamos tres elementos claves del transito hacia la participacion
ciudadana: primero, el binomio participacion/ciudadania esta relacionado al concepto de
democracia moderna, porque participar implica tomar parte de nuestra condicion de
ciudadanos; el segundo es el acto socio-colectivo, si bien participar es una decision

individual, participamos con otros para alcanzar ciertos fines, e incluso en representacion
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de grupos mas amplios; y el tercero es la capacidad de decision, influir y/o aportar en el

entorno social y en los asuntos publicos.

1.2.2 Definicion especifica: Participacion ciudadana como derecho e intervencion

en la cosa publica

“[la participacion ciudadana es] la intervencion de la sociedad civil en la esfera de lo
publico” Cunnill

No existe una definicion consensuada sobre la participacion ciudadana por la
diversidad de enfoques y connotaciones. Para Ballon (2009: 76) el concepto de la
participacién ciudadana ha tenido diferentes adaptaciones y mdltiples usos para

fenémenos como:

“el derecho de voto para elegir autoridades, la accion de los movimientos sociales representativos
de los pobres y excluidos en la esfera publica, accion comunal colectiva que opera autbnoma y
organizadamente para satisfacer algunas necesidades, distintas estrategias gubernamentales de
cooptacion y clientelismo como formas de consenso y control, los esfuerzos de grupos y decisiones,
asi como la accion colectiva institucionalizada en distintas estructuras de gobierno para
intervenir en diversos procesos de gestion”.

Asimismo, para Remy (2005: 14-15), la participacion ciudadana consiste en:

“una amplia gama, difusa y extensa de mecanismos de participacion ciudadana que abarca, desde
una APAFA presente en el comité de participacion de una escuela y la recoleccién de firmas para
un referéndum, hasta el foro del Acuerdo Nacional, que esconde sin embargo, realidades muy
diversas, compromisos multiples, maneras muy distintas en que la sociedad se involucra en
decisiones publicas y, sobre todo, efectos muy diferentes en ellas. Todas se reconocen bajo un mismo
nombre, participacion ciudadana y tienen en comdn ser mecanismos a través de los cuales los
ciudadanos inciden en las decisiones publicas sin mediacidn de los partidospoliticos”.

Ahora bien, la definicion especifica de participacion ciudadana pasa por el ambito
de la gestion publica. En palabras de Ballon (2009: 76) seria “la accion colectiva
institucionalizada en distintas estructuras de gobierno para intervenir en diversos procesos
de gestion”; y en la definicion genérica de Parés (2005:17), participacion ciudadana
corresponde a “todas aquellas practicas politicas y sociales a través de las cuales la

ciudadania pretende incidir sobre alguna dimension de aquello que espublico”.
La participacion ciudadana en la gestion publica toma en cuenta tres elementos
indispensables e interrelacionados. En primer lugar, la participacion es un derecho

ciudadano. Para Sanhueza (2004: 2) “la participacion ciudadana en la gestion publica se
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refiere al rol del ciudadano en cuanto participe y en cuanto usuario de las decisiones y
gestiones asociadas a la implementacion de acciones publicas, y este rol se entiende como

un derecho ciudadano”.

En segundo lugar, implica una responsabilidad y la aceptacion de las reglas
democraticas. Para Mauricio Merino (2010: 19) “exige al mismo tiempo la aceptacién
previa de las reglas del juego democratico y la voluntad libre de los individuos que
deciden participar: el Estado de derecho y la libertad de los individuos”.

En tercer lugar, permite la intervencion de los ciudadanos en los asuntos publicos
del Estado. Para muchos autores (Parés 2005; Romero 1999; Ballon 2003; Panfichi 2007)
se trata del involucramiento en las practicas politicas con la finalidad de incidir en los
procesos de toma de decisiones del Estado: en espacios institucionales para el dialogo, el
intercambio y la negociacién sobre las politicas y otros temas de agenda que afectan el
interés general de la ciudadania. En esta linea, Sanhueza (2004:2) sostiene que la
participacion ciudadana:

“contribuye a la redefinicion de lo publico, quitandole el uso exclusivo de lo publico a lo estatal y

propiciando conquistas al margen del mercado y el Estado. Lo publico involucra a la sociedad civil,

crea espacios de participacion y puede contribuir a corregir fallas en el mercado y del Estado, asi
€OMo a construir y reconstruir instituciones”.

Asimismo, algunos autores (Font, J., Blanco, I., Goma, R. & Jarque 2012: 15)
sefialan que la participacion ciudadana se concreta en los instrumentos o mecanismos
institucionalizados en los subniveles de gobierno. Por un lado, renuevan la legitimidad
democratica. Y por el otro, dan lugar a una representacion de intereses de diferentes

ciudadanos y grupos sociales, ademas permiten la formacion de un gobierno.

Para otros autores (Cameron, Herbsberg y Sharpe 2012: 9-17), estas “nuevas formas
de participacion” —o mecanismos institucionalizados de participacion- se configuran
como espacios institucionales que elevan la “voz institucional”” de los ciudadanos, que no
solo significa la asistencia a forums, participar y ser escuchados, sino, sobre todo, ejercer
una participacién ciudadana en la gestion publica con habilidades para obtener
informacion, deliberar, imaginar alternativas e influenciar en las decisiones politicas,

rendicién de cuentas.
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En sintesis, la participacion ciudadana en la gestion puablica asume que la
participacion es un derecho y una responsabilidad para los ciudadanos, quienes buscan
involucrarse en los asuntos publicos —para intervenir, influenciar, ser parte de las
decisiones politicas- a través de mecanismos institucionalizados de participacion, con una

*voz institucional” para seguir las reglas del juego democratico.

1.3 Alcances: la participacion ciudadana en el espacio local

““La participacion ciudadana es poder ciudadano™
Arnstein®®

Para muchos autores (Guillén, Sédenz, Badii y Castillo 2009; Romero 1999,
Sanhueza 2004) la participacion ciudadana posee varios alcances en beneficio de la
sociedad, los ciudadanos y el Estado: mejora la calidad de vida de los ciudadanos, mejora
la gobernabilidad democratica, transforma las relaciones de poder ciudadano-autoridades;
logra una mayor integracion entre distintos sectores de la poblacién, y crea mas confianza

en las autoridades, facilitando la transparencia.

Para Romero (1999: 100) y Ziccardi (1998) los beneficios de la participacion
ciudadana estan en el espacio local (la jurisdiccion de un distrito, localidad, comunidad);
administrada politicamente por los municipios'® o los gobiernos locales, porque la clave
del ejercicio de la participacion ciudadana para crear una gobernabilidad democratica esta
“en el ambito de lo cotidiano, y en el espacio local, que es donde se da mayor proximidad

entre autoridades y ciudadanos”.

¢Por qué los espacios locales son importantes para la participacion ciudadana? Para
unos autores (Guillén, Séenza, Baddii, Castillo 2009: 180), el espacio local se convierte
en escenario para la desconcentracién y descentralizacion del poder. Para otros autores

(Font 2002, Mieres 2006), es un “espacio privilegiado” para desplegar la  participacion

5 Traducido del inglés‘“Citizen Participation is citizen power” En: Arnstein, Sherry R. A ladder of

citizen particition. AIP Journal, 1969, pag. 216.

16 Seglin Mieres (2006: 43) el Municipio es “una divisién politico-territorial subnacional que en términos
de escala seria la de menor tamafio si la comparamos con otros niveles territoriales como el departamento,
provincia o regiéon” y agrega que “puede admitir un gobierno local cuando los textos constitucionales y
legales definen una estructura y delimitan la materia que corresponde a las autoridades locales
(municipalidad, gobierno local), lo que permitiria darle efectiva consistencia politico-administrativa a este
nivel territorial, existente practicamente en todos los paises del mundo”.
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ciudadana, porque los ciudadanos pueden contribuir en el desarrollo de sus entornos mas

préximos.

De tal forma, la participacion ciudadana en el espacio local es beneficiosa en dos
niveles: estatal-local y ciudadano-local. Por un lado, algunos autores (Segovia y Dascal
2000:24; Romero 1999:100) sostienen que los municipios, gobiernos y autoridades
locales estan mas cerca de la poblacion y conocer mejor la realidad los distritos y
comunidades locales. De este modo, recogen con mas facilidad sus demandas y
necesidades, tienen una idea mas clara de las organizaciones sociales y buscan mejorar
los niveles de comunicacion y confianza para estrechar los vinculos entre autoridades y

ciudadanos.

Por otro lado, los ciudadanos tendrian mayores posibilidades para ejercer sus
derechos en el &mbito local donde el ejercicio de la ciudadania tiene mayores
posibilidades de ser efectiva [porque] es en el barrio, en la colonia, en los municipios que
forman parte de la ciudad, donde los individuos acceden, en condiciones diferenciadas a

bienes y servicios” (Ziccardi 1998:2).

Sin embargo, Blanco y Goma (2003: 2) sostienen que la participacion ciudadana se
veria afectada en los espacios locales por estas razones: “tienden a la “politizacion’, ain
los nuevos enfoques conviven con los “clésicos roles operativos del gobierno municipal”
de administraciones tradicionales sin proyectarse “hacia la ampliacién de las agendas
locales, y hacia el desarrollo en ellas de nuevos roles estratégicos ycualitativos”.

En el caso peruano, encontramos dos trabajos que explican el desarrollo de la
participacién ciudadana en el espacio local. Por un lado, Arroyo e Irigoyen (2005: 7)
sostienen que la “calidad de la participacion en la descentralizaciéon”, puede observarse
en “tres franjas municipales”: Primero, municipios con alcaldes participativos por
conviccion; segundo, municipios participativos por cumplimiento de las normas o
“institucionalistas” y; tercero, municipios rezagados en el proceso de descentralizacién
participativa, con una relacion tradicional o incluso autoritaria con la poblacion. Porotro
lado, Remy (2005: 45) afirma que:

“[Los gobiernos locales] tienen una historia que va de una alta iniciativa de alcaldes que en ejercicio
de su autonomia abrieron diversos espacios de participacion de organizaciones populares, a su
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reciente formalizacién en el marco de las leyes del proceso de descentralizacion, donde este tipo de
participacion es obligada a los alcaldes y normada muy detalladamente (acaso demasiado) por la
Ley, esta delimita la participacion a una funcién muy precisa, la de elaborar planes de desarrollo y
presupuestos municipales. Su caracter es propositivo, su eficacia depende de mdltiples factores
locales”.

En sintesis, la participacion ciudadana en el &mbito local adquiere un rol importante
en dos direcciones. Para los ciudadanos significa un mejor acceso a la informacion, mayor
vigilancia y empoderamiento sobre las acciones y actividades de autoridades politicas
locales. Asi, las gestiones locales escucharian la “voz institucional”, demandas,
necesidades de los ciudadanos; con el fin de estrechar sus vinculos y capacidad de
respuesta. Sin embargo, la participacion en mecanismos institucionalizados a nivel local,

no necesariamente garantiza mayor “confianza y eficacia” en la “accion publica”.

1.4 Limites: argumentos en contra de la participacion ciudadana

Segun Ruano De la Fuente (2010: 97), la participacion ciudadana se transforma “en
un concepto magico, un concepto ‘atrapa-todo’ (...) [que] se configura como un valor en
si mismo, que se impone sin discusion posible, que agrupa practicas heterogéneas que
persiguen objetivos extraordinariamente diversos (...) su fuerza reside en su

ambiguedad”.

Para otros autores (Araujo, BID, Campero, Cavalcanti, Navarro y De Soto) [citado
en Canto 2003: 3] la participacion ciudadana presenta seis contradicciones: 1) propicia la
formacion de élites participativas, que sesgan la participacion, 2) genera persistencia en
la exclusion de los menos organizados para gestionar demandas, 3) ocasion para capturar
recursos e intuiciones redistributivas por parte de élites locales, 4) sesga las preferencias
del universo de usuarios hacia la de los participantes, 5) propicia la informalizacion de la
politica al abrir caminos alternos a los de representacion institucionalizada, 6) disminuye

la confianza hacia las instituciones representativas.

En ese sentido, podemos hablar de los limites o problemas de la participacion
ciudadana en desarrollo y accion. Segin Ruano de la Fuente (2010: 104) los objetivos de
esta participacion ciudadana son “excesivamente ambiguos y perfectamente compatibles

con la tradicional opacidad de las administraciones espafoles”.
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Asimismo, Merchan (2003: 45) sostiene que la participacion ciudadana puede
convertirse en una gran paradoja cuando los “mecanismos que supuestamente deberian
servir para fortalecer la democracia terminan debilitdndola y siendo un motivo més de
frustracion”, cuyo mayor peligro es el uso indiscriminado de mecanismos

institucionalizados, porque puede producir su propia deslegitimacion:

“limite en el sentido de que la administracion debe reservar la deliberacion y decisién ciudadana
aquellos aspectos que revisten real importancia y sobre los que efectivamente la ciudadania puede
decidir, y peligro, porque de no hacerlo desgasta estos instrumentos disminuyendo la confianza y
credibilidad en las instituciones”.

Un primer punto es el limite politico-practico. Para Ruano de la Fuente (2010: 104)
no existe transparencia de poder real, porque la participacién va transformandose en “un
ritual sin motivaciones ni finalidades claras que terminan derivando en sentimientos de

pérdida de tiempo y en generacion de mayor desconfianza hacia lasinstituciones”.

En la misma linea, Ruano de la Fuente (2010: 105) sostiene que otro problema es
la instrumentalizacién de los mecanismos institucionalizados de la participacion
ciudadana. Si bien éstos podrian convertirse en los mejores escenarios para
“democratizar” las administraciones publicas, se convertirian en un instrumento politico
para los propios fines y objetivos politicos de los lideres, ya que “ofrecen una buena
oportunidad de re-legitimacién para los responsables politicos, favorecida por el efecto

aparentemente democratizador de estas iniciativas”.

Un segundo elemento es el limite administrativo-normativo. Siguiendo a Merchan
(2003) un supuesto de la participacion ciudadana es que las “decisiones y deliberaciones”
ciudadanas con los gobiernos en temas relevantes serian para legitimar la concertacion y
los procesos participativos en la gestion publica. Sin embargo, las autoridades politicas
podrian buscar la “legitimizacion” de decisiones “tomadas a priori por la administracion,
dandoles a estas un ropaje de decisiones colectivas que encarnan el sentir de la comunidad

y que en la practica no representan mas que el sentir del gobernante”.
En este sentido, un peligro seria “la manipulacion de los ciudadanos (...) que puede
facilmente contribuir a que el ciudadano se constituya en un simple “consumidor de

decisiones”. Este limite corresponderia a entender hasta donde llega la participacion
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ciudadana, porqué hay sistemas administrativos y un marco normativo que regula como

se debe participar y cdmo respondera el Estado.

Un tercer factor es el limite de intereses de los actores participantes. Segun Merchan
(2003: 46) los ciudadanos encontrarian gran dificultad en construir una “racionalidad
colectiva” en favor del bien comun o publico en el proceso de toma de decisiones porque
“cada uno de los individuos y comunidades que participen en los procesos de toma de
decision, van a estar concentrados en defender sus intereses particulares”. Por tanto, la

construccién de una “racionalidad colectiva” que sobrepasa lo individual sera muy dificil.

En suma, tomando en consideracion los argumentos anteriores, la existencia de
limites o problemas de la participacion ciudadana son evidentes en dos frentes: los
ciudadanos participantes y el gobierno local (el Estado). Por tanto, éstos van en desmedro
de una mejor consolidacion democratica, proximidad entre autoridad y ciudadanos y

efectividad en politicas publicas.

1.5 La experiencia de la participacion ciudadana en el Peru: 80’, 90’ y 2000

Los antecedentes de la participacién ciudadana -bajo reglas de juego definidas para
permitir la participacion en los asuntos publicos, un marco institucional que canalice
demandas y necesidades de la poblacion, y una relacion mas estrecha con las autoridades
locales- en el Perd, aparecen en la década de los ochenta, noventa y se perfilan con mayor

énfasis gracias al proceso de descentralizacion de la década del 2000.

1.5.1 La participacion en el Peru de los ochenta y noventa

La década de los ochenta y noventa se caracterizd por una expansion de varias
formas de participacion social y politica. Segun Ballon (2003: 3) tres factores fueron
decisivos. Primero, la apertura de nuevos espacios y un proceso de reforma municipal:
municipios elegidos democraticamente desde inicios de la década del 80 e incremento
significativo de sus recursos a través del FONCOMUN en la década del noventa.
Segundo, la incorporacion de nuevos actores politicos y la vinculacién entre politica y

territorio: la constitucion de lo local como ambito y la creciente territorialidad de la
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politica. Tercero, el interés de cooperacion al desarrollo en la democracia local como

elemento de la reforma y modernizacién del Estado.

En 1984, el gobierno de Belaunde Terry promulgé la Ley Organica de
Municipalidades N° 23853 que “establecié importantes mecanismos para fomentar la
participacion ciudadana en las decisiones municipales”. Como sostiene el documento
de la Secretaria Técnica de ONG de la Mesa de Concertacion Distrital para el Desarrollo
y Lucha contra la Pobreza (MCCDLCP) de San Juan de Lurigancho, el gran problema
fue el desconocimiento de las ventajas y procedimiento en materia de participacion por
parte de las autoridades municipales. Aunque existia esta legislacién, la voluntad politica
fue minima y continuaron desarrollandose formas tradicionales de gobierno (Secretaria
Técnica de MCCDLCP 2005: pag. 21).

Un punto importante a tener en cuenta, es que la Ley Organica de Municipalidades
N° 23853 no se refiere a una participacion ciudadana -como el conjunto de acciones para
intervenir en la toma de decisiones en los gobiernos municipales y, en ese sentido, ejercer
una participacion en la gestion publica-, sino mas bien es un tipo de “participacion
vecinal” o “participacion de la comunidad”, de las Juntas de vecinos o Comités

Comunales con un fin estrictamente “consultivo”.

De esta forma, el Titulo IV De la Participacion de la Comunidad, con cinco articulos
(desde el 79° hasta el 83°) explica dos disposiciones de la participacion vecinal, sin hacer
mencion clara a mecanismos de participacion ciudadana. El primero es el inciso 14, del
Articulo 36° De la creacidn, organizacion y gobierno de los Municipios, del Capitulo 111
Del Concejo Municipal, del Titulo Il: “Aprobar formas de participacion vecinal con
sujecion de la presente ley”. Y el segundo es el inciso 11, del Articulo 10°, Capitulo IV
De la Competencia de las Municipalidades, en el Titulo I: “Promover y organizar

conforme a ley la participacién de los vecinos en el desarrollo comunal™.

Asimismo, la decada del 80 se caracteriza por el desarrollo de las primeras
experiencias de participacion en algunos distritos populares de Lima -Villa El Salvador,
El Agustino, Carabayllo- y también en la ciudad de Illo (Moguegua), cuyas
administraciones locales estaban lideradas por la Izquierda Unidad. De acuerdo a Ballon
(Cfr. 2003: 3) se levantaba una nueva hipotesis de desarrollo local liderado por las
municipalidades en la gestion participativa del territorio, estrategias para la

implementacién de los procesos de concertacion, dialogo y acuerdos con la poblacion.
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Sin embargo, no todos los municipios estuvieron dispuestos a correr el riesgo.
Segun Ballon (2003: 3) aparecieron propuestas sectoriales implementadas por ONGs
junto a los actores locales que “movilizaron la participacion de distintos actores locales,
institucionalizando, mas o menos débilmente, instancias de didlogo y concertacion de

intereses que adquirieron la forma de “mesas” o de “consejos de desarrollo”.

Ahora bien, en la década de los noventa, el gobierno de Alberto Fujimori promulgé
la nueva Constitucion Politica de 1993, cuyos articulos 2° -inciso 17-y 31° sefialaban que
es derecho y deber de los vecinos participar en el gobierno municipal de su jurisdiccion,

en las decisiones de los asuntos publicos y en el control social de sus representantes:

e Articulo 2° sobre Derecho fundamentales de la persona, inciso 17 que Toda persona tiene derecho
a participar, en forma individual o asociada en la vida politica, econémica, social y cultural de la
Nacion. Los ciudadanos tienen, conforme a ley, los derechos de eleccion, de remocion o revocacion
de autoridades, de iniciativa legislativa o de referéndum.

e Articulo 31° sobre la Participacion ciudadana en asuntos publicos: Los ciudadanos tienen derecho
a participar en los asuntos publicos mediante referéndum; iniciativa legislativa; remocién o
revocacion de autoridades y demanda de rendicién de cuentas. Tienen también el derecho de ser
elegidos y de elegir libremente a sus representantes, de acuerdo con las condiciones y
procedimientos determinados por ley organica [...] La ley norma y promueve los mecanismos
directos e indirectos de su participacién. Tienen derecho al voto los ciudadanos en goce de su
capacidad civil. Para el ejercicio de este derecho se requiere estar inscrito en el registro
correspondiente™'’.

Por otro lado, el gobierno de Fujimori promulgé la Ley de Participacion y Control
Ciudadano®® (Ley N° 26300), un precedente importante para el analisis de las leyes sobre
descentralizacién y participacion ciudadana en la década de 2000, cuyos encisos “e” y “f”
-Articulo 1° De los derechos de participacion de los ciudadanos, Capitulo | De los
Derechos de Participacion y Control Ciudadanos, del Titulo | sobre Disposiciones
Generales, de la Ley de Participacion y Control Ciudadanos (Ley N° 26300)-supondrian
la posibilidad de establecer otras formas de participacion ciudadana: e) Iniciativa en la

formacion de dispositivos municipales y regionales; y, e) Otros mecanismos de

17En la Constitucién Politica de 1993 encontramos esta nota sobre el articulo 31: Articulo modificado por
el Articulo Unico de la Ley N° 28480, publicada el 30 Marzo 2005 en el diario oficial EI Peruano. El texto
anterior decia: “Los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos mediante referéndum;
iniciativa legislativa; remocion o revocacion de autoridades y demanda de rendicion de cuentas. Tienen
también el derecho de ser elegidos y de elegir libremente a sus representantes, de acuerdo con las
condiciones y procedimientos determinados por ley organica. Es derecho y deber de los vecinos participar
en el gobierno municipal de su jurisdiccion. La ley norma y promueve los mecanismos directos e indirectos
de su participacion. Tienen derecho al voto los ciudadanos en goce de su capacidad civil. El voto es
personal, igual, libre, secreto y obligatorio hasta los setenta afios. Es facultativo después de esa edad. Es
nulo y punible todo acto que prohiba o limite al ciudadano el ejercicio de sus derechos”.

18 Promulgada en el Peruano el 03 de mayo de 1994.
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participacion establecidos por la presente ley para el ambito de los gobiernos

municipales y regionales.

Sin embargo, podriamos decir que el tipo de “participacion ciudadana” en esta ley
posee un corte mas institucional y electoral, con una mirada de arriba (Estado) hacia abajo
(ciudadanos), cuyo alcance se limita a dos acciones: por un lado, la recoleccion de firmas
para respaldar una iniciativa de Reforma Constitucional, nuevas leyes; ypor otro lado, el
aspecto electoral para la toma de decisiones, a través de mecanismo como el Referéndum

y, en el caso del control ciudadano, la revocatoria y remocion de autoridades.

152 Transicion democratica, descentralizacion y participacion ciudadana en el
Peru en la déecada del 2000

Tras la caida del gobierno de Fujimori, tomo el poder Valentin Paniagua (presidente
transitorio 2000-2001) en un gobierno transitorio para convocar nuevas elecciones
democraticas. Asi, Alejandro Toledo (2001-2006) es elegido presidente de la Republica,
cuyo gobierno aposté por el proceso de descentralizacion. Este contexto brindd una
especie de “primavera democratica”® que permitié la institucionalizacion de la

participacion ciudadana en los gobiernos subnacionales.

De acuerdo a Remy (2007: 16), “la asociacion entre descentralizacion y
participacion se expresd desde el inicio de la construccion del marco descentralista”.
Asimismo, Remy (2007: 18) expresa que tanto esta reforma como “la Ley de Bases dela
Descentralizacion (julio de 2002), que en su capitulo 1V del Titulo 11 regula un conjunto
de mecanismos de participacion ciudadana, encuentran en el presupuesto participativo y

en los planes de desarrollo concertados, dos de los pilares basicos de la reforma”.

De esta forma, se inicia una Reforma Constitucional de 2002 (Ley N° 27680) del
Capitulo de Descentralizacion y se desarrolld con la Ley de Bases de la Descentralizacion
(Ley N° 27783); Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 27972); la Ley Marco del
Presupuesto Participativo y su Reglamento (Ley N° 28056); y las Ordenanzas

Municipales. Asimismo, estas leyes establecieron el marco normativo para la

¥Término acuiiado por el entrevistado Harry Cubas.
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participacion ciudadana, estableciendo a nivel local los Consejos de Coordinacion Local
(CCL), los Comités de Vigilancia y los procesos de elaboracion de Presupuestos
Participativos (PP)” (Secretaria Técnica de la Mesa de Concertacion Distrital para el
Desarrollo y Lucha contra la Pobreza de San Juan de Lurigancho 2005: pag.67)

Para Balldn (2009: 75), el gobierno de transicion democratica de Valentin Paniagua
(2000-2001) establecié la participacion ciudadana en la agenda politica y realizd
esfuerzos importantes para concertar con las fuerzas politicas del pais, desarrollando
espacios como la Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza-MCLCP para
Ilegar a acuerdos y coordinar acciones entre Estado y la sociedad civil, que permitieran

luchar eficazmente contra la pobreza en el pais.

Asimismo, en el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006) se impulsd nuevas
iniciativas como el Acuerdo Nacional, los Consejos Nacionales de Educacién, Salud,
Trabajo y Agrario. En este contexto de la proximidad entre autoridades y ciudadanos se
fue-creando un marco normativo, o un paquete legal para institucionalizar la creacién de
distintos espacios y mecanismos de participacion ciudadana:

“En el marco normativo de la descentralizacion ha institucionalizado la participacién mediante la

conformacion de instancias de concertacién regional y local —los denominados Consejos de

Coordinacion Regional (CCR) y Consejos de Coordinacién Local (CCL) — y estableciendo la

obligatoriedad de los gobiernos regionales y locales de formular concertadamente sus planes de

desarrollo y de incorporar a la sociedad en las decisiones sobre la distribucion de los recursos
destinados a la inversion” (Grupo de Propuesta Ciudadana 2004).

En el articulo 1° de la Ley de Bases de la descentralizaciéon (Ley N° 27783), el
objeto principal es asegurar una nueva estructura y organizacion mas democratica,
desconcentrando el poder desde el Gobierno Nacional, los Gobiernos Regionales y los
Gobiernos Locales. Ademas, establece nuevas normas para regular la descentralizacion

a diferentes escalas: administrativa, econdmica, productiva, financiera, tributaria y fiscal.

En el 2002, la descentralizacion era definida como una reforma ineludible del
Estado vinculada “a la construccion institucional que requiere saber lo que esta pasando
con el Estado, las organizacion politicas, las sociedades regionales y la participacion
ciudadana” (Grompone 2002: 5). Asimismo, en el Informe Anual del proceso de
Descentralizacion 2011 de la Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia del

Consejo de Ministros (PCM) la descentralizacion es definida como:
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“proceso politico, social, econdmico y cultural, que tiene el propdsito de configurar una nueva
organizacion del Estado Peruano, con una vision de desarrollo integral, sostenible e inclusivo,
construyendo para ello, oportunidades para todos y todas en el territorio nacional (...) que requiere
las autoridades gubernamentales y sus instituciones, asi como de la sociedad, entre ellas, de los
empresarios, los trabajadores, las organizaciones sociales, etc., actden con responsabilidad, en
diadlogo permanente y concertando propuesta que orienten el desarrollo nacional” (Informe Anual
del proceso de Descentralizacién 2011; 7-11)

En el afio 2003 se aprobd la Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 27972) que
en su articulo 113 contempla una serie de derechos de participacién vecinal como:
Derecho de eleccidn a cargos municipales, Iniciativa en la formacion de dispositivos
municipales, Derecho de referéndum, Juntas Vecinales?®, Comités de Gestion, Derecho
de denunciar infracciones, Derecho a ser informados, Cabildo abierto, Participacién
vecinal?!, Participacion del sector empresarial, Participacion en sistemas de seguridad

ciudadana.

Por otro lado, Remy (2005: 16) afirma que existen dos criterios para delimitar los
campos de participacion ciudadana en el pais, asociados a diferentes estrategias de accién
colectiva. Un primer criterio es identificar “si se trata o no de mecanismos
institucionalizados, formalizados por leyes 0 normas”; y un segundo criterio es verificar
qué tipo relacion genera el mecanismo entre autoridades y ciudadanos “si estamos ante
mecanismos de dialogo con las autoridades o si se trata de modos de participacion en los

que los ciudadanos obligan a las autoridades a tomar determinadas decisiones”.

Por tanto, al cruzar los dos criterios tenemos como resultado, Remy (2005: 16)
sostiene que los cuatro campos de la participacion ciudadana. En el primer campo -
Cuadrante I- encontramos mecanismos institucionalizados, sin existir necesariamente un
dialogo explicito con las autoridades. Por ejemplo, la Ley N° 26300 y los mecanismos de
democracia directa. En el segundo campo -Cuadrante Il- encontramos las acciones
colectivas no institucionalizadas, como las protestas y movimientos sociales, cuyo fin es
elevar demandas que no estan en la agenda politica y, de algin modo, presionar a las

autoridades a tomar determinadas decisiones.

20 Conformados a propuesta del Alcalde, de los regidores o a peticion de los propios ciudadanos. Las Juntas
Vecinales se encargan de supervisar la prestacion de servicios publicos locales, el cumplimiento de las
normas municipales, la ejecucion de obras. Sus representantes tienen derecho a voz en las sesiones de
Concejo. Este aprueba el reglamento de organizaciones y funciones.

2L A través de juntas vecinales, comités de vecinos, asociaciones vecinales, organizaciones comunales,
sociales u otras similares de naturaleza vecinal.
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El tercer campo —Cuadrante IllI- se caracteriza por presentar mecanismos
institucionalizados y reglamentados por las leyes; los cuales generan didlogo entre las
autoridades y los ciudadanos. Por ejemplo, los Consejos de Concertacion: mesas de lucha
contra la pobreza, Consejos de Coordinacion Regional y Local (CCR y CCL). Y el cuarto
campo —Cuadrante V- presenta acciones colectivas no institucionalizadas, pero con la
existencia de dialogo con las autoridades para canalizar sus demandas o necesidades. Por

ejemplo, las propuestas de incidencia.

Siguiendo a Remy (2005: 16), el Sistema de Participacion Ciudadana (SPC) de San
Juan de Lurigancho, estaria ubicado en el tercer campo, porque el SPC articul6 diferentes
mecanismos institucionalizados de participacién ciudadana a través de las ordenanzas
municipales en el marco de las leyes nacionales; y generé el encuentro y dialogo entre los

representantes de la sociedad civil y las autoridades politicas locales del distrito.

En sintesis, el marco tedrico y conceptual de esta investigacion se dividié en tres
apartados de lo mas general a lo mas especifico. Partimos de la democracia moderna,
describiendo los modelos representativo y participativo. En segundo lugar, subrayamos
las aproximaciones teoricas de la participacion ciudadana, como derecho, acto socio-
colectivo y de intervencidn en los asuntos publicos (o de la gestion publica) sus alcances
y limitaciones. Finalmente, aterrizamos el marco teérico y conceptual en la experiencia
concreta de la participacion ciudadana en los ochenta, noventa y la década del 2000. En
este ultimo el proceso de descentralizacion cambi6 la estructura organica del gobierno
nacional y permitio la institucionalizacion de la participacion ciudadana en nuestro pais

a nivel regional y local, al menos en las normas.
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CAPITULO 1I
RECONSTRUYENDO EL CASO: EL SISTEMA DE
PARTICIPACION CIUDADANA DE SAN JUAN DE LURIGANCHO

Este capitulo estd dividido en tres apartados. En primer lugar, describiremos el
perfil del distrito de San Juan de Lurigancho, sus caracteristicas principales, el proceso
de participacion ciudadana en el mismo. En segundo lugar, sefialaremos las caracteristicas
principales del Sistema de Participacion Ciudadana (SPC)??, su disefio normativo,
estructura orgénica y funcionamiento. En tercer lugar, reconstruiremos el “ciclo devida”
del SPC, organizando la informacion recopilada en tres fases: Fase I, Fase del esplendor
participativo (2003-2005); Fase Il, fase de la ruptura y decadencia del proceso
participativo (2006-2007); y Fase Il o la fase del Reino del Presupuesto Participativo
(2008-2010). Cada una de éstas, subdivida en tres caracteristicas que permitird entender
la dindmica de avance y retroceso del proceso participativo: ambiente politico, actores e

impacto.

2.1 El distrito de San Juan de Lurigancho

El distrito de San Juan de Lurigancho (SJL) es uno de los 43 distritos de Lima
Metropolitana, ubicado al noroeste de la ciudad y al margen derecho del rio Rimac. Limita
con los distritos de EI Agustino, EI Rimac, Comas, Lurigancho-Chosica. Actualmente,
conforma el Area Interdistrital de Lima Este?®y tiene una superficie de 131.25 Km?. En
términos demograficos, es el distrito con mayor poblacién de Lima y el Pert con mas de

un millon de habitantes. (Ver Anexo N° 5)

22 Hemos encontrado cuatro denominaciones distintas sobre el nuevo modelo de participacion local en SJL
en la informacion revisada: Primero, la Mesa de Concertacion de SJL se refiere al “Sistema de Participacion
Ciudadana (SPC)”; segundo, las ordenanzas municipales y algunos entrevistados lo denominan como el
“Sistema de Participacién y Control Ciudadano™; tercero, el Plan de Desarrollo Municipal Distrital
Concertado de SJL, ademas describir el SPC, describe este “modelo de gestion” como “Sistema Integrado
de Participacion Ciudadana”, “Sistema Politico Local de Participacion y Concertacion”, “Sistema de
Participacion y Concertacion”.

2 Hasta el 2005, el libro Procesos de Construccién de la Participacién Ciudadana Concertada Lima-Per(:
1980-2005 se describe que San Juan de Lurigancho esta ubicada en el “cono este de la ciudad de Lima”.
Sin embargo, el Plan Regional de Desarrollo de Lima Metropolitana 2012-2015, presenta cuatro Area
Interdistritales: Lima Centro, Lima Sur, Lima Norte y Lima Este. Asimismo, en Perd. Estado desbordado
y Sociedad Nacional Emergente, publicado en el 2012 por la Universidad Ricardo Palma, Matos Mar
presenta las nuevas Limas: Lima Norte, Lima Sur, y Lima Este.
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Aungue su historia arqueoldgica, cultural data desde las épocas prehispanica,
colonial y republicana?*, fue creado como distrito politico, el 13 de enero de 1967 por la
Ley N° 16382, siendo Presidente Constitucional de la Republica Fernando Belaunde
Terry, Presidente de la Cdmara de Senadores Luis Alberto Sanchez y Presidente de la

Camara de Diputados Antonio Monsalve Morante.

De esta manera, San Juan de Lurigancho ha experimentado un crecimiento
demogréafico acelerado (Ver el Cuadro N°2) desde de su creacién politica en adelante.
Segun el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) la estimacion demografica
al 2015 es de 1"091 303 habitantes. Segun el Plan Regional de Desarrollo Concertado de
Lima Metropolitana 2012-2025 (PRDCLM), la poblacion del distrito representa cerca del

11% de la poblacion de toda la provincia de Lima.

Cuadro N° 2 Evolucion del crecimiento demografico en San Juan de Lurigancho (1967-2015)

Superficie | 1967-1972 1973-1998 1999-2005 Censo 2007 | Estimacion Estimacion
(Km?) (Hab.) (Hab.) (Hab.) (Hab.) 2014 (Hab.) | 2015 (Hab.)
131.25 89 206 693 867 812 656 898 443 1°069566 1°091303

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI). Elaboracién propia.

Por otro lado, la estructura organica de la Municipalidad Distrital de San Juan de
Lurigancho estéd dividida en un Consejo Municipal -conformado por la Alcaldia y la
Comision de quince (15))- y la Gerencia Municipal, conformada por las gerencias de:
Administracion y Finanzas, Asesoria Juridica, Planificacion, Rentas, Servicios a la
Ciudad, Seguridad publica y Convivencia Pacifica, Desarrollo Urbano, Gerencia de

Desarrollo Social®.

24 Juan Fernandez Valle en Historia del distrito de San Juan de Lurigancho, recrea la historia local desde
sus origenes arqueolégicos Ilamados “Rurincanchos”; el curacazgo de San Juan de Lurigancho en la época
colonial; la creacion del distrito de Lurigancho el 21 de enero de 1825 por Simén Bolivar (que abarba los
actuales San Juan de Lurigancho, Lurigancho-Chosica y Santa Maria de Huachipa), hasta que entre 1950-
60 se organiz6 un comité vecinal pro-distrito que gestion la creacién politica del distrito en 1967. Para
Matos Mar Matos Mar (2012: 202) la “Union Civica” fue un grupo organizado clave y conformada por
sectores medios, nuevos y grandes propietarios, empresario y representantes de las haciendas y las nuevas
urbanizaciones que impulsaron la autonomia?* de San Juan de Lurigancho con “el interés por crear el
distrito tenia como prop6sito preventivo adelantarse a las invasiones estableciendo un orden orientado a
garantizar el proceso de reconversion de tierras agricolas y tierras eriazas en tierras urbanizadas y
residenciales (...) impidiendo que suceden las grandes invasiones”.

%5 portal web de la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho:
http://munisjl.gob.pe/transparencia/organigrama-2014.pdf
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El cuadro N°3 muestra la lista de alcaldes de San Juan de Lurigancho entre 1980 y
2010, el contexto, sus nombres, agrupaciones politicas y periodos de gobierno. Nuestro
estudio de caso toma los periodos de los alcaldes Mauricio Rabanal (2003-2006) y Carlos
Burgos (2007-2010).

Cuadro N° 3 Los alcaldes de San Juan de Lurigancho 1980-2010

Alcaldes Agrupacion Politica Periodo
Ricardo Reyes Dioses Partido Accion Popular 1981-1983
Oscar Venegas Arambur( IU-UNIR 1984-1986
Victor Raul Ortiz Pilco Partido Aprista Peruano 1987-1989
Pedro Zazzali Pefa Izquierda Unida-UNIR 1990-1992
Oscar Venegas Aramburd Movimiento OBRAS 1993-1994
Yonel Bravo Tello Movimiento OBRAS 1994-1995
Luis Suérez Céceres Cambio 90-Nueva Mayoria 1996-1998
Ricardo Chiroque Paico Movimiento Vamos Vecino 1999-2001
Claudio Zufiga Movimiento Vamos Vecino 2001-2002
Mauricio Rabanal Torres Partido Democratico Somos PerU 2003-2006
Carlos Burgos Horna Alianza electoral Unidad Nacional 2007-2010

Fuente: ONPE. Elaboracion propia.

2.2 Proceso de la participacion ciudadana en San Juan de Lurigancho

El proceso de la participacion ciudadana en San Juan de Lurigancho, sigui6 dos
caminos complementarios. Por un lado, se formaliz6 a través de la promulgacion de
ordenanzas municipales y reglamentos sobre las instancias institucionalizadas. Segun la
Secretaria Técnica de las ONG de la Mesa de Concertacion Distrital para el Desarrollo
de la Lucha contra la Pobreza (2007: 15-67), la participacion ciudadana en San Juan de
Lurigancho tuvo antecedentes importantes desde los ochenta con las organizaciones

sociales, se acrecento en los noventa y se implementé de manera formal a partir del 2000.

De acuerdo al documento, empezd como una iniciativa producto de una tradicion
organizativa en el distrito, con el firme propdsito de intervenir en los procesos de decision
del gobierno local. De este modo, la Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 27972)
establecio el marco legal para implementar la participacion ciudadana en San Juan de
Lurigancho, distrito que ya contaba con la suficiente experiencia para ir mas alla del

componente normativo.

Por otro lado, implicé un proceso de cambio que significo el paso de una
participacion “vecinal o popular” (entendida como el conjunto de acciones colectivas y

organizativas sin necesariamente estar reglamentadas) hacia una participacion
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“ciudadana” (entendida como el ejercicio de la ciudadania, en tanto derechos y
responsabilidades, cuyas acciones colectivas se enmarcan en un marco normativo e

institucional).

Segun Joselito Fernandez (2007), el periodo de transicion democratica de Valentin

Paniagua (2000-2001)? marcd un antes y un después para la participacion:

“de una mera participacion a nivel comunitario -vecinal y popular (1967-2001) a una concepcion de
participacion ciudadana (1998-2005) con un contenido altamente politico. En SJL antes al 2003
predominaba la concepcion de participacion vecinal, comunal o popular reivindicativa, no de una
participacién ciudadana democratica” (Fernandez 2007: 37)

De ahi que, el proceso de descentralizacién fue presentado como la respuesta para
configurar el sistema politico, abrir espacios subnacionales (gobiernos regionales y
municipales) para una mejor toma de decisiones e institucionalizar la participacion
ciudadana desde el ambito normativo. Para Meléndez (2005: 187), este proceso trajo “un
serie de reformas de la gestion publica de caracter participativo (...) a nivel local, distrital,
provincial, regional y nacional”, que en términos reales significo la implementacion de
mecanismos de participacion ciudadana como los Consejos de Coordinacion Local
Regional, Provincial y Distrital; y los procesos participativos como el Plan de Desarrollo

Concertado y Presupuesto Participativo.

De tal manera, el distrito de San Juan de Lurigancho no estuvo ajeno a las reformas
y cambios a nivel metropolitano y nacional (Mesa de Concertacion a nivel de Lima
Metropolitana y las Mesas Conales?’). Para el entrevistado Florencio Estrella, estehecho
implicé poner en marcha el mandato de la nueva legislacion a nivel local, abrir los
espacios institucionalizados para la eleccion e instalacion de los Consejos de
Coordinacion Local (CCL), los Comités de Vigilancia, y los Presupuestos Participativos
(PP) en San Juan de Lurigancho:

“cuando se da la nueva Ley Organica de Municipalidades en el afio 2003, ya se apertura,

precisamente, que uno de los, las funciones que debe tener la municipalidad es aperturar estos
mecanizamos de participacion y concertacién, en el cual genera como un derecho, no solo del

26 E| analista Carlos Meléndez (2005: 193) sostiene que a partir del gobierno de transicién de Valentin
Paniagua (2001) se “inicid la ejecucion de politicas de Mesas de Concertacién de Lucha contra la Pobreza
a nivel nacional (...) la experiencia germinal consigue un soporte institucional y se articula dentro de una
propuesta nacional”

27 “Mesas conales” hace referencia a las Mesa de los conos de Lima: cono Este, cono Sur, cono Norte.
Con estos nombres se las conocia hasta hace poco.
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presupuesto participativo, sino los Consejos de Coordinacién Local, Distrital y Regional, eh, los
Comité de Vigilancia, estaban los, este, las Audiencias Publicas, a través de la rendicion de
cuentas™ (E3, pag6).

Asimismo, para el entrevistado Harry Cubas, el proceso de articulacion entre las
organizaciones sociales, instituciones y ONGs se dieron en un contexto, que califica de

“primavera democratica” por su contexto y porque abrio el camino para los mecanismos

institucionalizados de participacion ciudadana, siguiendo la normativa nacional:

“San Juan estaba presente en dos espacios [Red Per( y en las Mesas de Concertacién de Lucha
contra la pobreza], entonces creo que la lectura importante de esta década del 2000 para adelante
es que San Juan salta de la articulacidn conal a una presencia metropolitana nacional en la Red
Per( y la mesa de concertacion y varios de la mesa estuvimos (...) aprendiendo qué era el
Presupuesto Participativo De Porto Alegre, en la Mesa de Concertacién hecho por esos, porque
trajeron expertos de Brasil encerronas, pues, en locales de la Iglesia Catolica, o sea todavia no
existia pues iba a salir, reuniones con congresistas, un momento rico” (E2, pag6).

Siguiendo la sistematizacion de la Secretaria Técnica de ONG de la Mesa de
Concertacion Distrital para el Desarrollo y Lucha Contra la Pobreza de San Juan de
Lurigancho (SJL), la institucionalizacion de la participacién ciudadana en el distrito
estuvo precedida por sus antecedentes (Las semillas de la concertacion: movilizaciones,
presiones y acercamientos entre sociedad civil y Estado 80-90) y la primera etapa de la
articulacion de los ciudadanos, zonificacién y planificacion 1998-2001, fruto del fuerte
tejido social y organizativo en el distrito. Aqui, destacan los siguientes hitos:

e 1984 —Se realizo el Encuentro Distrital preparatorio al Encuentro Metropolitano de
Organizaciones Populares de Lima en San Juan de Lurigancho.

e 1987- El Partido Aprista Peruano gané las elecciones para el gobierno local, siendo el alcalde
Victor Ortiz Pilco, del Partido Aprista, quien impulsd un proceso participativo de planificacién
local a través de la creacion de un Plan Integral de Desarrollo (PID) de SJL; y planteé un modelo
de gestién de desarrollo denominado Consejo de Desarrollo Local (CODEL).

e 1992 - La epidemia del célera y la situacion de emergencia que generd motivo la creacion de una
comisién mixta de gestion en salud promovida por la iniciativa de la Municipalidad y convocada
por la Teniente Alcaldesa Esther Rojas con la participacion de la sociedad civil.

e 1996 - Durante el gobierno municipal del alcalde Suares de Cambio 90 (1900-1996), la comision
mixta constituyé un paso previo a la conformacidn de otro espacio de concertacion distrital: la
Coordinadora Multisectorial por los Derechos de la Mujer, la Infancia y laFamilia.

e 1998 - Con el liderazgo de los dirigentes vecinales de Montenegro, Cangallo, Motupe y otros
asentamientos humanos de la zona alta, y con el apoyo de la ONG Ceprodep, se elabor6é una
propuesta de zonificacion, y se crea el Comité Zonal de Desarrollo (COZODE).

e 1999 - El nuevo alcalde Ricardo Chiroque Paico (1999-2001) del partido de Fujimori, desconocié
la participacién de los COZODES, el CIVEC e Integracion Minka que venian promoviendo la
zonificacion zonal, e implemento la zonificacion del distrito, considerando 15 zonas y creando un
nueva instancia: las Juntas Vecinales de Desarrollo Zonal (JUVEDEZO). Asimismo, la Fundacién
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Ebert de la cooperacion alemana fue contratada por la Municipalidad para elaborar un plan
municipal. Convenio institucional entre la ONG Ceprodep y la municipalidad para la elaboracién
del Plan Estratégico de Desarrollo (PED).

e 2001 - Periodo de Zufiga. Se constituyeron seis Mesas Tematicas conforme al Plan Estratégico
de Desarrollo (PED). La Mesa Econémica organizo la “Expo-Feria” que logro la participacion de
las MYPES de San Juan de Lurigancho y tuvo el auspicio de la Municipalidad.

De acuerdo al desarrollo de la segunda etapa sobre la consolidacion de espacios de
concertacion distrital 2001-2002; la tercera, la incidencia e institucionalizacion del
Sistema de Participacion Ciudadana 2003-2004; y cuarta, la planificacion participativa
y concertada del desarrollo 2005 (Ver Anexo N° 6), podemos afirmar que en estas dos
ltimas corresponden a la implementacion del SPC: la institucionalizacién de la
participacion ciudadana (2003-2004), el primer proceso de Presupuesto Participativo
(octubre 2003), las elecciones del Consejo de Coordinacion Distrital Local -CCLD-, las
Juntas Vecinales y las Redes de Politicas Publicas (noviembre de 2003); y la creacion de

la Comision Permanente.

2.3 Caracteristicas principales del Sistema de Participacion Ciudadana (SPC)

Para la Mesa de Concertacion Distrital para el Desarrollo de la Lucha contra la
Pobreza (MCDDLCP), el SPC permitio la cooperacion de los vecinos con el fin de
“recoger sus iniciativas y aportes de manera integral (...), articulando asi, en sus comunas
y zonas a los ciudadanos del distrito (...) que viven en zonas mas consolidadas, como de

aquellos que viven en condiciones de mayor pobreza”.

De esta manera, el SPC se implementd con 432 delegados?® para elaborar los

primeros Plan de Desarrollo Concertado Local (2005-2015) y el Presupuesto Participativo

28 En las entrevistas encontramos aproximaciones numéricas sobre la participacion de los ciudadanos en el
Sistema de Participacion Ciudadana. La primera reaccion del Padre Jorge Alvarez en uno de sus talleres
sobre formacion en participacién ciudadana fue de decepcion: “habia pues unas 300, 400 personas en todo
el distrito que pudieron participar y decian en este distrito que es tan grande solo cuatrocientas personas
se interesan, fue decepcionante para mi”’. Sin embargo, conforme avanzaba el tiempo de preparacion en
los talleres su expectativa incrementaba y ello coincidi6 con la implementacion del Sistema de Participacion
Ciudadana: “el segundo afio fue casi el doble era 800 y en tres afios seria 1200, [a la gente] le preocupaba
al principio solamente pistas y veredas (...), y después poquito a poquito fue viendo otros tipos de
necesidades (E6, pag.5). En este contexto, Yalina Espinoza recuerda que “eran alrededor de 400 agentes,
en todo el distrito, que eran parte de este Sistema de Participacion Ciudadana. Todos se reunian y
priorizaban sus proyectos de acuerdo a su propia realidad, presentaban esos proyectos y en el presupuesto
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2004. Asi, el SPC puso a disposicién de los ciudadanos los mecanismos de participacion
ciudadana necesarios para el ejercicio de sus derechos y responsabilidades desde una

mirada distrital.

El Plan de Desarrollo Municipal Distrital Concertado de San Juan de Lurigancho
2005-2015 (PDMDC-SJL) definia el SPC como la plataforma que reunia un conjunto de
actores bajo una norma comun para identificar los problemas, procesar las demandas e
intereses, coordinar y organizar actividades para la resolucion de los mismos, a traves de
las tres instancias de participacion ciudadana: el Consejo de Coordinacion Local Distrital,

la Redes de Politicas Pablicas y las Juntas Vecinales.

En esta linea, el entrevistado Harry Cubas, primer miembro del CCLD 2014-2015,

expreso que el “Sistema” como tal se basaba en un orden definido y estratégico:

“todo sistema es una suma de cosas, la famosa sistémico (...) ¢por qué sistema? porque te junta
instancias ¢ Cuales son las instancias? CCL. (...) Junta vecinales, politicas publicas, (...) instancias
que articula procesos (...) permitiendo el acceso de mas personas a este involucramiento de la
participacion. (E2, pagl4).

En esta linea, se constituyé un modelo de gestion participativa con disposicion para
estos procedimientos: a) Los Planes de Desarrollo Local Concertado; b) los Planes
operativos anuales; c) los Planes estratégicos interinstitucionales; d) los Presupuestos
Participativos; €) los mecanismos de vigilancia; f) los programas de los partidos politicos;

y g) los planes y proyectos institucionales publicos y privados para el desarrollo local.

Para el Mdodulo de Participacion Ciudadana (Sesion 3), el gobierno local de San
Juan de Lurigancho buscaba “incorporar a la comunidad organizada en la planificacion,
presupuesto, fiscalizacion y de gestidn publica (...) [asi] los ciudadanos y ciudadanas (...)
pueden participar en la gestion municipal”. Por tanto, se convertia en el principal
responsable para promover y consolidar la dinamica SPC, mas alla de un periodo de

gestion municipal.

2.3.1 Disefio normativo y funcionamiento del SPC

La voluntad politica de la gestiébn municipal Mauricio Rabanal (2003-2006) y el

impulso de la Mesa de Concertacion de SJL, siguiendo la nueva normativa del proceso

participativo se aprobase un, las comunas y zonas. Entonces, este modelo era sumamente participativo y
democraético. O sea, era algo, democracia real, incipiente, pero era democracia real.” (E5, pag3-4).
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de descentralizacion (Ley Orgéanica de Municipalidades -Ley N° 27972- y el marco del
Presupuesto Participativo), alzaron el SPC a través de ordenanzas municipales (Ver
Anexo 7).

De acuerdo a Meléndez (2005: 195-196), implementar el SPC cred un espacio para
la consulta y participacion de la ciudadania distrital, y significo la oportunidad para
comenzar un “proceso participativo en un distrito altamente complejo (por el nimero de
su poblacion, la tradicion clientelista, etc.); pero también a identificar los limites para

superarlos en el futuro”.

Las ordenanzas N° 010 del Régimen de Organizacién Interior y Funcionamiento
del Gobierno Local de la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho®, y la
Ordenanza N° 011 de Los mecanismos de participacion vecinal para la Programacion,
Formulacion y Aprobacion participativa del Presupuesto Institucional de la
Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho®, fueron la base para establecer el
SPC. La primera, sefialaba el nuevo régimen de la organizacion interior y funcionamiento
del Gobierno Local de la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho. La segunda,
abrid los espacios institucionalizados para la participacion de los representantes de la

sociedad civil en la discusion, debate y toma de decisiones de la gestion municipal.

Ahora bien, segin la Comision de revision de ordenanzas® la Ordenanza N° 10
precisaba la organizacion territorial y definia las instancias de participacion, que

formarian parte del SPC:

e En el capitulo I, del titulo Il, se definen la organizacion territorial para la
participacion de los vecinos, constituyéndose las 27 Juntas Vecinales
comunales, las 8 Juntas vecinales zonales y la Junta vecinal distrital;
estableciéndose como 6rganos de las Juntas vecinales la Asamblea de la Junta
Vecinal, compuesto por todos los vecinos o delegados que conforman una Junta
Vecinal, compuesto por todos los delegados elegidos que conforman la junta

vecinal y la Directiva de Junta vecinal (Arts. 8°, 9 y 10°).

23 Aprobada el 14 de agosto de 2003 y publicado el 3 de setiembre del 2003 y sus modificatoria Ordenanzas
N° 026 y N° 67.

30 Aprobada el 14 de agosto de 2003, publicado y aprobado el 29 de agosto del 2003

3L Integrada por Florencio Estrella, Evans Rios y Harry Cubas, en el documento “Marco juridico: Normas
del Ambito Local Distrital de San Juan de Lurigancho”.
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e En el capitulo Il del Titulo Il, se define la organizacion funcional para la
participacion de organizaciones definiéndose para tal efecto los que se consideren
organizaciones privadas, Organizaciones o0 Instituciones publicas y
organizaciones sociales de base; se constituyen 6 Redes de Politicas Publicas
Locales sobre desarrollo urbano y ambiental, desarrollo econémico y de la
competitividad local, desarrollo social, salud y lucha contra la pobreza, desarrollo
cultural y educativo, recreativo, desarrollo institucional y financiero del Gobierno

local y de gestion de servicios publicos (Arts. 11°, 12° y 13°)”.

Segln el Plan de Desarrollo Concertado de San Juan de Lurigancho 2005-2015
(PDDC-SJL: 26) el objeto de la ordenanza N° 011 era “instaurar en la municipalidad los
nuevos conceptos, normas y mecanismos de la gestion presupuestaria participativa de los
Gobiernos Locales, concertando entre las autoridades y los ciudadanos las decisiones y
prioridades de la gestion municipal”. En palabras del entrevistado Harry Cubas, el SPC

empieza a construirse a través de la ordenanza 011:

““La ordenanza 011 del afio 2003 saca todo el paquete de mecanismos de participacion (...) se hacen
las elecciones del CCL con la famosa ordenanza 011, junta vecinales, zonales que eran como 8 y
juntas vecinales comunales que eran como 27, ya te imaginaras mas o menos que las elecciones
fueron pues como 400 personas (...) via ordenanza construimos el sistema de participacion local”
(E2, pag. 10-13).

Posteriormente, las ordenanzas que formalizaron la estructura y funciones
especificas del SPC fueron la N° 030 del Reglamento del Sistema de Participacion
Ciudadana® y la N° 070 del Marco de Elecciones del Sistema de Participacion
Ciudadana®. Segun el Plan de Desarrollo Concertado de San Juan de Lurigancho 2005-
2015 (PDDC-SJL.: 29), el objetivo de la ordenanza N° 030 era “promover y regular los
espacios de concertacion y participacion vecinal y ciudadana en los asuntos publicos,
vinculando al gobierno municipal con los vecinos y con las organizaciones sociales y

politicas de su jurisdiccion”.

En esta linea, el entrevistado Harry Cubas afirmo que:

“La ordenanza que construye el sistema de participacion local es la ordenanza 030, mejor dicho
la 011 constituye los mecanismos y la 030 recrea la 011 y lo arma como Sistema donde tenemos dos

32 Aprobado el 20 de marzo del 2004 y publicado el 25 de abril del 2004.
33 Aprobado el 25 de junio del 2005.
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cosas, no. Territorialmente tenemos el territorio zonificado para la gestion y la planificacién por
zonas y comunas; Yy luego tenemos una piramide de participacién en la cual en la cispide de la
cabeza esta el CCL” (E2, pag. 13).

En sintesis, los documentos y la informacion de los entrevistados indican que la
institucionalizacion del SPC significo el reconocimiento legal de los mecanismos de
participacioén ciudadana en el distrito. De esta forma, la incursion normativa a nivellocal
de la participacion ciudadana marcd un hito en la historia politica del distrito. La
ordenanza N° 011 fue el marco inicial para establecer el Sistema, y la ordenanza N° 030
permite adaptar la normativa nacional a la realidad del distrito, y a partir de alli construir
el SPC de San Juan de Lurigancho.

Figura 2. El Sistema de Participacion Ciudadana (Segun la Mesa de Concertacion)

Fuente: Mesa de concertacion de SJL. Concertemos. Boletin Informativo. Afio 1. N°01 pp5. Lima
2004.
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Figura 2. El Sistema de Participacion Ciudadana (Segun la Secretaria Técnica)

Fuente: Secretaria Técnica de ONG de la Mesa de Concertacién Distrital para el Desarrollo y Lucha

contra la Pobreza.

2.3.2 Estructura del SPC: instancias o mecanismos de participacién ciudadana

La ordenanza N° 030 del Reglamento del SPC establecio tres instancias de
participacion: 1) el Consejo de Coordinacion Local (CCLD), el espacio local de
coordinacion y concertacion entre el actor publico (autoridades municipales) y el actor
local (representantes de organizaciones) para el Plan de Desarrollo Concertado y el
Presupuesto Participativo; 2) las Redes de Politicas Publicas Locales, instancias de
articulacion entre autoridades y sociedad para la generacion de estrategias y politicas
publicas para el desarrollo distrito; 3) las Juntas Vecinales basados en la territorialidad

del distrito, en tres niveles formales: comunal, zonal y distrital. (Ver Gréfico 3).

Para el entrevistado Harry Cubas, el disefio del SPC contemplaba tres instancias de
participacion ciudadana:

“El CCL [Consejo de Coordinacion Local] esta aca —el entrevistado realizé un ademan con sus
manos sefialando arriba-, al costado estan las juntas vecinales, que representa todo territorio; al
otro costado en SJL estan las redes politico publicas que representan los 6 ejes del plan de
desarrollo (...) Ha habido ordenanza por cada instancia y cada uno de ellos se llama instancias
(E2, pagl4).
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En lamisma linea, para Neptali Carpio, autoridad municipal en la gestion municipal
de Rabanal (2003-2006), el disefio del SPC estaba dividido en:

“ejes intersectoriales de participacién, que eran basicamente a nivel de educacién, de la pequefia

empresa, de la juventud, no. Y todas estas instancias después se articulaban en el Consejo de

Coordinacion Distrital Local y también se cre6 una comision de Participacion Vecinal [o

Comision Permanente] por resolucidn de Alcaldia (...). Luego se produjo un interesante proceso

de eleccion, se eligieron las comunas, las zonas, las juntas directivas distritales, zonal, los entes
intersectoriales (E11, pagl)”.

Ahora bien, de acuerdo a la Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 27972), el
articulo 102° sefiala que el Consejo de Coordinacion Local Distrital (CCLD) es un
organo de coordinacion y concertacion de las municipalidades distritales (el Alcalde
Distrital, quien lo preside, y los regidores distritales) con los representantes de las
organizaciones sociales (organizaciones de base, comunidades campesinas, comunidades
nativas, asociaciones, organizaciones de productores, gremios empresariales, juntas
vecinales y cualquier otra forma de organizacion de nivel distrital, con las funciones y
atribuciones que sefiala la Ley); cuya finalidad es fortalecer la gobernabilidad y garantizar

la participacion de la poblacion.

Asimismo, el articulo 104° sefiala sus principales funciones: a) coordinar y
concertar el Plan de Desarrollo Municipal Distrital Concertado y el Presupuesto
Participativo; b) Proyectos de inversion y de servicios publicos locales; ¢) Convenios de
cooperacion distrital para la prestacion de servicios publicos; d) promover fondos de

inversion; y e) Otras encargadas por el Concejo Municipal Distrital®,

En el caso de San Juan de Lurigancho, el CCLD estaba ubicado en la cabeza del
SPC y conformado por el Alcalde “que lo preside, pudiendo delegar tal funcion al
terrateniente”, 15 regidores distritales y 6 representantes de la sociedad civil del distrito.
La ordenanza N° 030 le otorgaba estas obligaciones:
e Cumplir con el contenido de su mandato, demandas consensuadas y los

compromisos especificos al amparo de las normas por las cuales fueron elegidos.

34 Véase Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 27972), Titulo V11 Los Planes de Desarrollo Municipal
Concertados y los érganos de coordinacion, capitulo 111 del Consejo de Coordinacién Local Distrital. El
60% de sus integrantes deben ser autoridades municipales y la totalidad de los Alcaldes de Centros
Poblados de la jurisdiccion distrital que corresponda; y el 40% deben ser representantes de la sociedad
civil (dirigentes sociales, comunidades campesinas y nativas, organizacion de mujeres y de jovenes, ONGs,
colegios profesionales, juntas vecinales etc.).
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e Coordinar con las otras instancias del Sistema de Participacion y las
organizaciones de la sociedad civil que representen, las opiniones y propuestas
que llevara a las sesiones del CCLD.

e Coordinar permanentemente con los otros representantes de la sociedad civil ante
el CCLD para informar de las propuestas u opiniones que presentaran en las
sesiones y concertar las propuestas conjuntas.

e Presentar al CCLD, las opiniones y propuestas concertadas con las otras instancias
del Sistema de Participacion y de las organizaciones de la sociedad civil a la que
representan, independientemente de su opinion personal sobre el particular.

e Presentar colectivamente informes publicos por escrito luego de cada periodo de
sesiones contempladas en el articulo 103 de la Ley Organica de Municipalidades,
sobre los actos realizados en cumplimiento del mandato recibido, antes las otras
instancias del Sistema de Participacion Ciudadana. (PDDC-SJL: 31)

Cabe resaltar que el CCLD en San Juan de Lurigancho tenia una especificidad
importante, normada por la ordenanza N° 011 que permitio la creacion de una Comision
Permanente para superar las dos sesiones al afio del CCLD*® y generar una participacion
més constante y retroalimentada con las otras instancias del SPC (podia participar un
representante de las Juntas Vecinales y las Redes de Politicas Pablicas). Para el Plan de
Desarrollo Distrital Concertado de San Juan de Lurigancho 2005-2015 (PDDC-SJL.: 33),
la Comisidn Permanente estaba regentada por un regidor designado por el Alcalde, ypor
los miembros del CCLD. Para el entrevistado Harry Cubas, ello significaba:

““dice la ley organica se reunira [el CCLD] dos veces al afio, que haces con dos veces al afio un

procesos que es meses, no haces nada. Entonces cual fue el aporte cual fue la propuesta que hicimos

es abrir la Comisién Permanente (...), en la norma la ordenanza 030 habla de la comision

permanente del CCL, en la comision del CCL, en SJL (...) tres representantes de la sociedad civil
de 6 eran 3 y un representante del alcalde 7 si te das cuenta eran 4" (E2, pag. 23).

Por tanto, la existencia de una Comisién Permanente tenia la funcion de superar
la norma estandar de las dos reuniones al afio (por ley) y lograr una mejor coordinacion
con las otras instancias a nivel local, de acuerdo al disefio e implementacion del Sistema

de Participacion Ciudadana.

Hacia un lado del organigrama del SPC estaban ubicadas las Redes de Politicas

Publicas, disefiadas para complementar el trabajo de las Juntas Vecinales. Segun Villegas

35 Segln ley: EI CCLD se reune ordinariamente dos veces al afio y en forma extraordinaria cuando lo
convoque el Alcalde Distrital; se requiere la asistencia de la mitad mas uno de sus miembros.
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(2005:1-2), en estas instancias participaban las organizaciones de la sociedad civil
(privadas, publicas y sociales de base) de la mano con las autoridades municipales y
funcionarios de la gestion municipal. De acuerdo a la ordenanza N° 011, las Redes de
Politicas Publicas se dividian en seis 6 ejes tematicos:

1 Red de Politicas Publicas Locales de Desarrollo urbano, para velar por el
crecimiento ordenado del distrito, asi como el cuidado permanente del medio
ambiente.

2. Red de Politicas Publicas Locales de Desarrollo econémico, para la inversion de
empresas privadas dentro del distrito, convenios, servicios varios que impliquen
ingresos al municipio.

3. Red de Politicas Publicas Locales de Desarrollo Social, Salud y Lucha contra la
Pobreza, para el mejoramiento de la calidad de vida de los vecinos y vecinas,
priorizando las zonas de mayor pobreza.

4. Red de Politicas Publicas Locales de Desarrollo Cultural, Educativo y Recreativo,
para la promocion del desarrollo cultural, educativo y recreativo del distrito.

5 Red de Politicas Publicas Locales de Desarrollo institucional y financiamiento del
Gobierno local, para el financiamiento permanente del desarrollo local.

6. Red de Politicas Publicas Locales de Gestion de los Servicios Publicos (seguridad
ciudadana y cultura de paz) para el mejoramiento de los servicios publicos del

distrito: agua y desagie, luz y servicios de comunicacién a nivel distrital.

Segun el Modulo de Participacion Ciudadana (Sesion 3), las Redes de Politicas
Publicas eran instancias de informacion, deliberacion, negociacion y concertacion, cuya
funcion principal fue articular propuestas y lineamientos en politicas publicas para el
desarrollo local. Asimismo, los representantes de las juntas vecinales, comunales, zonales
o distritales podian participar en estas Redes de Politicas Publicas, si cumplian estos
requisitos: a) Ser representantes de alguna organizacién; b) Contar con personeria
juridica; c) Acercarse a la municipalidad y solicitar los requisitos, segun ordenanza.

Hacia el otro lado del organigrama del SPC estaban las Juntas Vecinales, basadas
en la organizacién geogréfica-territorial, dividida en tres niveles que formaban una
estructura piramidal: sobre la base, las Juntas Vecinales Comunales, para la

participacion de los vecinos inscritos dentro su jurisdiccion mas cercana (27 comunas);
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la Junta Vecinal Zonal, que reunia la participacion de cada uno de los presidentes y
delegados vecinales comunales, previamente elegidos en las comunas (cada zonas
constituia 4 6 5 comunas, en total se constituyeron 8 zonas). Finalmente la Junta Vecinal
Distrital ocupaba el papel central, reunia la participacion de los Presidentes y delegados
zonales previamente elegidos y su funcidn principal era canalizar las propuestas y

demandas de los vecinos al Consejo de Coordinacion Local y al gobierno municipal.

Segun Melendez (2005: 202), las juntas vecinales como organizacion territorial ya
habian estado reconocidas en la primera Ley Organica de Municipalidades (Ley N°
23853) “que fue utilizado por gestiones anteriores como lo fueron las Juntas Vecinales de

Desarrollo Zonal aplicadas por la gestion de Chiroque”.

La gestién municipal de Mauricio Rabanal (2003-2006) logré zonificar el extenso
territorio de San Juan de Lurigancho en 27 comunas y 8 zonas para emprender el primer
proceso de Presupuesto Participativo 2004. Esta division territorial estuvo contemplada

por el Sistema de Participacion Ciudadana (Véase Gréfico 2)%.

Figura N° 4. Juntas Vecinales
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Fuente: Ordenanzas N° 011, N° 030. Elaboracion propizc

Ahora bien, segun el Mddulo de Participacion Ciudadana (Sesion 3), un delegado
vecinal era elegido por los vecinos y vecinas del distrito para representarlos ante Junta de
Delegados Vecinales. Asumia funciones por el periodo de 1 afio y debia velar por el
cumplimiento de los acuerdos adoptados. Asimismo, las funciones de las Juntas
Vecinales eran: a) Concertar y proponer prioridades de gasto de inversion; b) Proponer

politicas de salubridad; c) Las demas que le delegue el Concejo Municipal; d) Fiscalizar

3% No obstante, la continuidad de la division territorial en comunas y zonas, la gestion de Carlos Burgos
redujo el nimero de comunas 18. Segun la Sub Gerencia de Planeamiento Urbano y Catastro, San Juan de
Lurigancho se divide en 18 zonas denominadas Comunas Distritales.
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la ejecucion de los Planes de desarrollo; €) Apoyar la mejora de los servicios publicos y
la ejecucion de obras; e) Apoyar la seguridad ciudadana. Sin embargo, el disefio del SPC

Yy Su organizacion recogia experiencias anteriores como el Plan Integral de Desarrollo.

Al respecto, Florencio Estrella, dirigente de la Mesa de Concertacion de San Juan

de Lurigancho, afirmaba que:

“la representacion territorial que eran la Juntas Vecinales y el aspecto funcional que era el
Consejo de Coordinacion Local, no. Y ademas en este impulso, que se trabajo aca, por ejemplo,
del aspecto sectorial, no, del aspecto tematico. O sea los 6 ejes de desarrollo que tiene SJL, ya se
ha ido trabajando mucho antes, justamente, para enfocar, digamos, el Plan Integral de Desarrollo,
no. Entonces ya habia una vasta experiencia de la Mesa de Concertacidn. Entonces, a través de eso
se impulsd las Redes de Politicas Pablicas, que eran basicamente para discutir estos temas
sectoriales, de los 6 ejes del plan de desarrollo (E3, pag7).

En suma, el distrito de San Juan de Lurigancho fue escenario del impulso de la
tradicion organizativa y social en las décadas de los ochenta y noventa, antecedentes
relevantes que influyeron en la creacion e implementacion del Sistema de Participacion

Ciudadana (SPC) en el contexto del proceso de descentralizacion.

Hasta esta parte hemos descrito el perfil del distrito de San Juan de Lurigancho,
explicando el contexto del proceso de la participacidn ciudadana en el mismo para ubicar
nuestro estudio de caso. Ademas, hemos explicado el disefio normativo y la adaptacion
de las leyes nacionales al contexto local para alzar e implementar el SPC, a traves de las
ordenanzas municipales. Hemos resaltado que la estructura organica del SPC permitid
articular tres instancias de participacion ciudadana: el Consejo de Coordinacion Local

Distrital (CCLD), las Redes de Politicas Publicas y las Juntas VVecinales.

A continuacion presentaremos la propuesta de reconstruccion del SPC

clasificandola en tres fases.

2.4 Reconstruyendo el ciclo de vida del Sistema de Participacion Ciudadana

Los documentos y la informacion de los entrevistados nos han permitido reconstruir
el ciclo de vida del SPC en tres fases: Fase | Vida y esplendor participativo (2003-2005);
Fase Il Ruptura y decadencia del proceso participativo (2006-2007); y la Fase 111 El
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Reino del Presupuesto Participativo nuevo camino de la participacién ciudadana (2008-
2010).

Siguiendo esta reconstruccion, podemos afirmar que la primera fase se caracterizo
por el nacimiento, desarrollo e implementacién del SPC en la gestion municipal de
Mauricio Rabanal, considerada por varios autores®’ como la mejor época de la
participaciéon ciudadana en San Juan de Lurigancho. La segunda fase correspondio al
declive del SPC hacia fines de la gestion municipal de Mauricio Rabanal e inicios de la
primera gestion de Carlos Burgos. Finalmente, la tercera fase puso en evidencia el nuevo
camino de la participacion ciudadana y se caracterizd por el reino del Presupuesto
Participativo y el fin del SPC en el distrito.

2.4.1 Fase I: Viday esplendor participativo (2003 a 2005)

En esta fase, el SPC fue considerado una experiencia de éxito®, sin precedente en
la historia politica y en el proceso de la participacion ciudadana en San Juan de
Lurigancho, gracias a la voluntad politica de las autoridades, la sociedad civil, la
promulgacion de ordenanzas municipales y los logros alcanzados por el SPC durante los

dos primeros afos de vida.

a) Ambiente politico: el esplendor participativo

Esta fase estuvo marcada por el empuje de las voluntades politicas y sociales del
alcalde Mauricio Rabanal, y la sociedad civil organizada como la Mesa de Concertacion
distrital para el Desarrollo y Lucha Contra la Pobreza de San Juan de Lurigancho.
Asimismo, se caracterizd por un ambiente politico propicio en dos niveles: politico-
administrativo (gobierno local y gestion municipal) y politico-social (sociedad civil

organizada: organizaciones sociales, lideres, ONGS).

37 Para varios autores como Carlos Meléndez (2005), Joselito Fernandez Tapia (2007), Francisco Villegas
Alarcén (2005), la implementacién del SPC fue un caso exitoso sin precedente en el distrito de San Juan
de Lurigancho.

%De ello da cuenta estudios tres estudios académicos importantes: La participacion ciudadana en el
Desarrollo Local: La Experiencia Actual de San Juan de Lurigancho de Francisco Villegas; una
investigacién comparativa Participacién Ciudadana y Gobiernos Locales. San Juan de Lurigancho, en
Per( y Tlalpan, en México, entre la Teoria y la practica de Joselito Fernandez Tapia; y un articulo de
Carlos Meléndez sobre El Sistema de Participacion Ciudadana de San Juan de Lurigancho (Lima)
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Respecto al nivel politico-administrativo, el estudio de Joselito Fernandez
(2007:104) afirma que el contexto politico anterior a la entrada de Mauricio Rabanal al
sillén municipal no fue el mejor escenario para la participacion ciudadana porque hubo
“un proceso altamente corporativo y clientelista” durante el gobierno nacional de Alberto
Fujimori (1990-2000) y con la gestion municipal del alcalde Chiroque (1999-2001) en
San Juan de Lurigancho.

En cambio, la eleccion de Mauricio Rabanal de Somos Per(i (2003-2006)%° generd
otro escenario local que “experimenta un fortalecimiento de la participacién ciudadana,
que evoluciona a relaciones altamente democraticas, deliberativas, apartidistas y
pluralistas”. Por tanto, la nueva gestion municipal (2003-2006)*° fue un hecho
significativo para participacion de los ciudadanos en el distrito. En palabras de Joselito
Fernandez (2007:104), la nueva gestion reorienta su vision de la participacion “vecinal”
hacia una participacion “ciudadana”, al menos en el ambito normativo, y luego, por un

corto tiempo, en la practica.

Desde la mirada de los entrevistados, para Florencio Estrella, el SPC fue producto
de ““una decision democratica y la municipalidad™ (E3, pag8); mientras que para Miriam
Romero, ex promotora social de las ONG TACIF y CEPRODEP, este nuevo periodo
democréatico en el pais fue el factor principal para articular mejor la participacion
ciudadana a nivel local porque “hay la voluntad politica de hacer las cosas bien (...), se
lanza todo lo de la Mesa de Concertacion, eso favorece a la participacion ciudadana.
(...) [Ademas es] con Rabanal que se logra levantar y hacer la participacion ciudadana™
(E7, pag2-3). En la misma linea, Francisco Villegas afirmaba que “tuvimos la suerte en
esa época de que el alcalde Mauricio Rabanal, haya tomado bien en serio el Plan de
Desarrollo y Presupuesto Participativo, y si hizo un proceso que involucré bastante a las

organizaciones distritales, territoriales y tematicas” (E1, pagl).

39 En San Juan de Lurigancho, Mauricio Rabanal de Somos Per( gand las elecciones municipales 2002 con
28.98% de los votos validos, sobre Carlos Burgos de Unidad Nacional, quien obtuvo el 27.99% de votos
validos (Fuente ONPE).

40 De acuerdo a la informacidn por uno de nuestros entrevistados, Neptali Carpio: ““Y Somos Lima ySomos
Per( intent6 dos, tres veces llegar a la Alcaldia de la Municipalidad de SJL. Primero, con Victor Abregin
lider de la urbanizacién Manco Inca. Y después con Mauricio Rabanal. Finalmente, el afio 2002, logramos
ganar la Alcaldia, bajo el liderazgo de Mauricio Rabanal. Yo fui su jefe de campafia de Mauricio Rabanal
y ganamos las elecciones™ (E11, pagl).
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Por otra parte, el nivel politico-social fue fundamental para el desarrollo del SPC,
no solo en la normativa, sino también en su proceso de implementacion para beneficio de
los ciudadanos del distrito. En esta linea, para uno de los entrevistados, representante de
la sociedad civil organizada, fue necesario e importante colocar la implementacion del

SPC en la agenda politica municipal:

“Dentro de ese esquema, la parte que no defendiamos a las ONGs, sino basicamente a la poblacién
y teniamos mucho conocimiento y cuestiondbamos duramente, entonces este a raiz de eso se
hicieron una serie de modificaciones que finalmente ya se construyd el Sistema de Participacion
Ciudadana a través del impulso de nosotros™ (E3, pagll).

En sintesis, el ambiente politico durante el comienzo de la vida institucional del
SPC fue propicio y estuvo caracterizado por un contexto de “esplendor participativo” en
dos niveles: a nivel nacional, los procesos de descentralizacion y participacion ciudadana
abrieron canales para la participacién formal de los ciudadanos; y a nivel local, el
escenario distrital en San Juan de Lurigancho fue favorable para la implementacién del
SPC gracias a la confluencia de la voluntad politica de Mauricio Rabanal y el respaldo de

las sociedad civil (ONGs, organizaciones sociales de base, instituciones, etc.).

b) Actores: Mauricio Rabanal y la Mesa de Concertacion Distrital

En la Fase | hemos clasificado tres tipos de actores: primero, los actores impulsores
del SPC; segundo, los actores protagonistas, representantes o elegidos; tercero, los actores
de base para respaldar el SPC. En el primer grupo estan los actores impulsores del SPC,
conformado por el alcalde Mauricio Rabanal (2003-2006), la Mesa de Concertacion
distrital para el Desarrollo y Lucha contra la Pobreza de San Juan de Lurigancho, el
trabajo de un grupo de ONGs promotoras de la participacion ciudadana y de los lideres,
dirigentes y representantes de las organizaciones sociales; que supieron aprovechar el
ambiente politico generado por la nueva Ley Organica de Municipalidades Ley N°27972,

gracias a un trabajo conjunto.

Anivel local, la gestion municipal de Mauricio Rabanal y la Mesa de Concertacion

Distrital para el Desarrollo y Lucha contra la Pobreza -organizada y fortalecida con la
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Secretaria Técnica de ONGs*'-permitieron concretar el proceso de descentralizacion y la

participacion ciudadana en distrito de San Juan de Lurigancho, a través del SPC*2,

Sin embargo, no podemos observar la accidon de estos actores por separado, sino
mas bien en articulacién para lograr un mismo fin, de ahi el éxito del SPC en la primera
fase. Por ello, la afirmacion de Florencio Estrella revela las conexiones existentes entre
diferentes actores impulsores para incidir en el gobierno local y hacer concreta la

participacion ciudadana:

“[y tuvo] dos alianzas importantes. Uno con la, digamos, con la Comisién Técnica de la Mesa de
Concertacion, que habia muchas ONGs, pero entre ellos, fundamentalmente, TACIF no, Red Perd,
entonces, estaba Harry en red Per(. Y el otro era, eh, la pastoral, eh, la Pastoral Social de la
parroquia no. (...) si, ellos, justamente, eh, ha salido muchos dirigentes, de ese, aspecto. Ahi jugo
un rol muy importante, el Padre Jorge, ¢no? Entonces, esas dos alianzas fueron importantes, para
impulsar esto a través de la municipalidad (...) pero si estaba obligado a aperturar el mecanismo
de participacion porque la ley lo obligaba, ¢{no? Entonces, este, se hizo pues, este, en forma
democrética. (E3, pag. 8).

En el segundo grupo estan los actores representantes de la sociedad civil,
conformado por los actores legalmente elegidos en los mecanismos institucionalizados
en el Consejo de Coordinacion Local Distrital (CCLD), las Juntas Vecinales y las Redes
de Politicas Publicas. Siguiendo a Fernandez (2007: 100), los cargos directivos no podian
ser designados por el Alcalde, sino electos entre los integrantes de cada instancia del SPC
con derecho a voz y voto en el CCLD y en los otros espacios para la construccion de

propuestas finales por los ciudadanos.

En el SPC, una persona elegida como miembro del CCLD canalizaba las propuestas
0 demandas a través de una red de consulta a los actores de las otras instancias (Red de
Politicas Publicas y Juntas Vecinales). De esta manera, el representante elegido tenia la
oportunidad de sentarse con la Municipalidad y para ser la “voz institucional” y
representante de sociedad civil. Por ello, entrevistado Francisco Villegas afirma que el

SPC funcionaba de abajo hacia arriba:

“la consulta iba del CCLD, pero el CCLD tenia que recoger la consulta que venia de las comunas,
desde las zonas. Eran 27 comunas, 8 zonas, y desde la opinién de los ejes tematicos, de organizacién,
instituciones involucradas en San Juan de Lurigancho con algun aspecto sea econémico, educativo,
de salud, medio ambiental” (E1, pag4).

41 Asociacion Paz y Esperanza, Centro de Asesoria Laboral del Per(i (CEDAL), Centro de Promocién y
Desarrollo Poblacional (CEPRODEH), Consejo de Desarrollo del Cooperativismo (CODECO),
EDPROSPO, Eduvida, Educa, INKAFAM, TACIF, Flora Tristan.

42 Secretaria Técnica de la ONG de la Mesa de Concertacion Distrital para el desarrollo y la Lucha contra
la Pobreza, pag.
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Para Florencio Estrella, se cre6 una Comision Permanente via ordenanza
municipal, integrada por algunos representantes del CCLD, para establecer reuniones
periddicas de coordinacion y articular mejor las otras instancias del SPC:

“[EI CCLD] lo presidia el regidor, eh, Patricio Garcia Richardson (...) estaba como secretaria Juana

Achiraico, estaba, Neptali Carpio como miembro, también, de regidor de la municipalidad; estaba

Harry Cubas que también era miembro de CCL, estaba, la Central de Comedores que también fue

miembro del Consejo de Coordinacién Local (...) de la Comisién Permanente. Eso impulso,

digamos, precisamente hacer esta revisidn, no; nos reunimos casi 4 6 5 veces a la semana, o sea
era una cuestion permanente” (E3, pag. 9).

Finalmente, el tercer grupo estaba conformado por actores llamados a participar
o los ciudadanos organizados, en su mayoria, en organizaciones de base, y los ciudadanos
no organizados, convocados por el SPC para el Plan de Desarrollo Concertado Local y el
primer Presupuesto Participativo 2004 en San Juan de Lurigancho.

Segun Fernandez (2007: 95), “el gobierno temia el desborde popular. Este temor,
unido a los legislativos en cuanto a la participacion ciudadana, ha llevado a un innovador
sistema de participacion”. Tal desborde popular, explica Fernandez (2007: 99) se debié a
la presencia significativa de una gran cantidad de organizaciones en el distrito - la Central
de Comedores autonomos, la Coordinadora de comedores populares, clubes de madres y
comités de vaso de leche, la Central de cooperativas de SJL, la Coordinadora
multisectorial por los derechos de la mujer, la infancia y familia- cuyos lideres (y
lideresas) actuaron como articuladores de propuestas —representantes- de los ciudadanos

frente a las autoridades.

De ahi que, los actores de base estuvieron presentes en la elaboracion del Plan de
Desarrollo Concertado Local estipulado por la ley, cuya responsabilidad recaia en la
gestion municipal. Entre el 2004 y 2005 se prepararon talleres zonales, donde “se expresé
en la participacion de las comunidades de los vecinos, de los empresarios,
microempresarios, lideres, mujeres, mototaxistas, etc.”” (E11, pag3), para recoger las
demandas, problemas y alternativas de solucion, cuyo resultado fue la aprobacion del
Plan de Desarrollo Distrital Concertado de San Juan de Lurigancho 2005-2015, para
articularlo, posteriormente, al proceso de Presupuesto Participativo.
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¢) Impacto: El efecto positivo del Sistema de Participacién Ciudadana (SPC)

En esta fase hemos identificado tres impactos a nivel politico, estructural y social.
A nivel politico, la promulgacion y aprobacion de las ordenanzas generd un gran interés
en los actores participantes. Siguiendo la afirmacién de entrevistado Neptali Carpio, “este
Sistema que despert6 mucha expectativa e incluso fue comentado
internacionalmente, nacionalmente como un modelo, rapidamente fue decayendo y

hoy es un remedo de lo que realmente fue en el afio 2003, 2004 (E11, pag3)”.

En esta linea, la normativa nacional y la autonomia municipal permitieron adaptar
las leyes de la participacion ciudadana a la realidad de San Juan de Lurigancho, que
significd “un aporte de San Juan de Lurigancho (...) cuando se hace el Sistema, es como
rompemos las cosas las limitaciones que la Ley Organica [nacional] al construirse en esta

famosa caja de pandora [SPC, que vino] con esos errores de nacimiento” (E2, pag20).

A nivel estructural, el SPC ofrecio una oportunidad para desarrollar
democraticamente el distrito, a través de “una red que estaba en todas partes” (E5,
pag5). En palabras de la entrevistada Yalina Espinoza, esta red democrética y

participativa promovia cuatro aspectos:

a) un estandar y mismo reconocimiento a las zonas: “que a todas las zonas se les
podia tratar de manera homogénea, que todas las zonas podian hacer un diagndstico de

sus problemas y prioriza, este, priorizar sus propuestas de proyectos” (E5, pag5);

b) una red de liderazgos “de repente habia personas que también podian haber
sido dirigentes con mucha experiencia y todo. También habia gente nueva. Para mi, por
ejemplo, fue entender que como ciudadana yo, también, tenia el poder de decidir, de

presentar proyectos” (E5, pagb);

¢) horizontalidad con las autoridades locales “tratar al alcalde (...) no como un
patron que decide, sino mas bien como un actor que toma en cuenta, 0 con quién se

construye de manera participativa, o sea como un equipo distrital” (E5, pagb);

d) identidad distrital “porque te vincula con otros, te vincula saber que haygente
de Mariategui, gente de Campoy, gente de otros lados que también se estan reuniendo

con los mismos objetivos, de plantear propuestas para el distrito” (E5, pagb).
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Asimismo, el disefio del SPC proponia una estructura de abajo hacia arriba, es decir,
la Juntas Vecinales comunales generaban sus demandas o necesidades, que eran elevadas
a las Juntas Vecinales zonales, a través de sus representantes, y se articulaban las
propuestas en la Junta Vecinal Distrital. En paralelo, las Redes de Politicas Publicas
trabajaban para elaborar alternativas de solucion a los problemas y necesidades, a través
de lineamientos de politicas pablicas. Al mismo tiempo, estas propuestas, necesidades y

planteamientos se articulaban en la instancia del CCLD.

Por ejemplo, una de las actividades del CCLD de San Juan de Lurigancho era
coordinar el Presupuesto Participativo, y desde esta funcion: “lo que nosotros como
sociedad civil llevdbamos propuestas desde las bases, cudl eran las principales en las
que de repente podriamos ser de codmo podemos ir desarrollando acciones para que todo
el Presupuesto Participativo se encamine adecuadamente (E4, pag2)”.

A nivel social, la apertura de la gestion municipal de Rabanal hacia el SPC genero
dos respuestas en la ciudadania local. Por un lado, el hecho de “sentirse escuchados” por
la gestion, el Alcalde o las autoridades municipales. Para muchos entrevistados, el efecto
positivo del SPC concretd un canal de comunicacién formal entre los representantes y
autoridades locales para que éstos ultimos, que ejercen el poder politico local, escuchen

las necesidades, demandas, necesidades y problemas:

“la municipalidad distrital tuvo la genial idea de escuchar la propuesta que traian los
representantes del CCLD (...) dirigentes con experiencia y que plasmaron su experiencia en que
se dé una ordenanza donde se promulgaba, se aprobaba el Sistema de Participacion Ciudadanaen
San juan de Lurigancho” (E1, pag3-4). [Asimismo] “la primera parte de este proceso, el primer
afio del presupuesto participativo, se ha llevado de manera muy democratica, participativa, habia
la voluntad politica de la municipalidad, del alcalde para escuchar a la poblaciéon o a sus
representantes. (E4, pag3).

Por el otro, el SPC permitié el reconocimiento legal de “un espacio propio e
institucionalizado” donde los ciudadanos podian tener voz (y en el caso de los
representantes elegidos, voto) ante las autoridades municipales. Para los entrevistados
que desempefiaron diferentes roles (trabajadores de ONG, lideres y autoridades politicas),
el SPC impact6 positivamente sobre la actuacion de los participantes en diferentes
“espacios” formales para trabajar sus propuestas y participar, de alguna forma, en el

proceso de toma de decisiones con la gestion municipal:

“[EI SPC dur6] todo el mandato de Rabanal, hasta el afio 2007, duré todo ese tiempo; en el cual
fue un centro, en cual la poblacion sabia a donde recurrir porque estaba abierto
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permanentemente” (E3, pag9) [y asi] “logramos tener, nosotros, una oficina en la misma
municipalidad implementada, equipada y cual era en las reuniones del Consejo de Coordinacién
Local” (E3, pag8-9) [Ademas]“lo importante era que nosotros teniamos nuestro espacio, donde
podiamos llevar a cabo nuestras reuniones de coordinacién y cuando teniamos que elevar alguna
propuesta, conversabamos con los regidores con los funcionarios a las areas en las que estaban
vinculados™ (E4, pag2).

En suma, los impactos del SPC de la Fase | fueron a tres niveles: a nivel politico,
porque fue una experiencia que logré adaptar la normativa nacional al contexto particular
de San Juan de Lurigancho; a nivel estructural, porque el disefio del SPC permitié
ensanchar el campo de participacion ciudadana desde las bases hacia la clupula para
canalizar demandas y propuestas; y a nivel social, porque los ciudadanos participantes
encontraron un canal de comunicacion para “ser escuchados” y un “espacio formal” para
trabajar sus propuestas y trabajar de la mano de la gestion municipal y las autoridades

locales.

2.4.2 Fase I1: Ruptura y decadencia del proceso participativo (2006-2008)

Para describir la segunda fase de ruptura y decadencia del proceso participativo
(2006-2008), hemos revisado informes*® sobre el Proyecto de Reestructuracion del
Sistema de Participacion Ciudadana y las ordenanzas N°136 y N° 137 (Ver Anexo N°8)
cuya promulgacion frené el avance del SPC, y por ende, la participacién de los
representantes. De la misma forma, la informacion de los entrevistados permitio
reconstruir el panorama del debilitamiento y entender qué pas6, como paso y cuales

fueron las razones que frenaron el desarrollo del SPC a largo plazo.

a) Ambiente politico: Un nuevo alcalde, una nueva orientacién

El periodo de esta segunda fase del SPC corresponde al ultimo afio de gestion de
Mauricio Rabanal (2006) y el comienzo de la primera gestion de Carlos Burgos (2007-
2010). Hacia el 2006, Mauricio Rabanal participa en los comicios municipales buscando
la reeleccion, pero los resultados electorales dieron como ganador a Carlos Burgos, quien
obtuvo el 25% de los votos validos, sobre un 24.33% de Mauricio Rabanal, menos de un

punto porcentual de diferencia*.

#3Informe N°0025-2008-GP/MDSJL (01-03-2008), Informe N°00032-08-GDS/MDSJL (05-03-2008),
Informe N° 128-2008-GAJ/MSJL (06-03-2008). Ver cuadro N° 7.
4 Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE)
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Para uno de nuestros entrevistados, aunque el ex alcalde Mauricio Rabanal tuvo la
voluntad politica para llevar a cabo el proceso descentralizacion a través de la activacion
legal e implementacion de los mecanismos institucionalizados de participacion, no
consiguid la reeleccion por dos razones principales: seguridad ciudadana y limpieza del
distrito.

“habia desactivado el Serenazgo (...) y ese era un indicador de que en realidad no se estaba

preocupando por la seguridad del distrito, y en esa época estamos hablando de pandillas juveniles,

ya delincuencia. Y el otro indicador es que habia descuidado bastante el tema de la limpieza (...)
habian zonas donde se acumulaban desechos, residuos, gran cantidad de desmontes. (...) parques

descuidados que ahora Burgos si hace, y que los vecinos que no se organizan y no conocen las
dinamicas, ven” (E1, pag5).

Sin embargo, el triunfo de Carlos Burgos para el periodo 2007-2010 no significo la
continuidad de lo avanzando en materia de participacion ciudadana en el distrito por la
gestion anterior. Si bien hacia su primer afio de gestion (2007), el nuevo alcalde resolvio
primero los problemas de Servicio de Limpieza Pablica y Serenazgo, como reporta el
portal Consulta Amigable del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)*, pero el SPC

fue debilitandose y paso6 a un segundo plano.

b) Actores: la ruptura legal del proceso de reestructuracion del Sistema de

Participacion Ciudadana

En cuanto a los documentos recopilados, la ruptura legal empezd6 en marzo 2008,
durante la primera gestion municipal de Carlos Burgos (2007-2010), con el Proyecto de
Ordenanza de Reestructuracién del SPC y el Proyecto de Ordenanza del proceso de

eleccion de los representantes al CCLD una semana antes*® de la promulgacion de las

4 En el 2010, el Portal de la Consulta de Ejecucién del gasto (“Consulta amigable™) del Ministerio de
Economia y Finanzas, la MD-SJL destin6 para el Servicio de Limpieza Publica 19°311°904 millones de
soles en el Presupuesto Inicial de Apertura (PIA) y 28°330°826 millones de soles en el Presupuesto
Institucional Modificado (PIM), cuya ejecucién tuvo un monto girado (pagado) de 23’117°851 millones de
soles. Asimismo, el mismo portal registré que Serenazgo tenia un PIA de 4’468°366 millones de soles, y
un PIM que ascendi6 a un poco menos de la mitad con 8°248°866 millones de soles; y cuya ejecucion tuvo
el monto girado (pagado) de 67308502 millones de soles. Estos datos son importantes para entender el
contexto y la direccion de las gestiones municipales, al mando de la voluntad politica de los alcaldes, cuyo
poder fue fundamental para priorizar y ejecutar algunas decisiones sobre otras.

46 |a promulgacion oficial de la Ordenanza N° 136 fue el 8 de marzo de 2008. Los tres informes consultados
fueron emitidos en estas fechas: el Informe N°0025-2008-GP/MDSJL de la Gerencia de Planificacion, el
01 de marzo de 2008; el Informe N°00032-08 — GDS/MDSJL de la Gerencia de Desarrollo Social, el 05 de
marzo de 2008; y el Informe N° 128-2008-GAJ/MSJL de la Gerencia de Asesoria Juridica, el 06 de marzo
de 2008.
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Ordenanzas N° 136 y N° 137. Asi, las tres gerencias (ver el cuadro N°2) emitieron sus
informes dirigidos a la Gerencia Municipal, a cargo de Dr. Rafael Leonidas Vigo
Cabrera®’. Cabe resaltar que los seis informes sefialan la “necesidad de la
reestructuracion” del SPC y el proceso de elecciones del para el CCLD (Ver Anexo N°
9)

En primer lugar, la Gerencia de Planificacion de la Municipalidad Distrital de San
Juan de Lurigancho, a cargo de Edde Cuellar, observé en los informes N°0024-2008-
GP/MDSJL y N°0025-2008-GP/MDSJL que la dinamica de las instancias de
participacion ciudadana del SPC presentaba fallas y era necesario transformarla.
Asimismo, el autor del informe argumentd las debilidades del SPC en la entrevista que
concedio:

““el sistema de participacion ciudadana en si, no tenia vida organica en su totalidad se sostenia

por un grupo bastante, eso si hay que reconocer, bastante perseverante de algunos y a eso habia

que darle una nueva vida, habia que mejorarlo (...) el sistema de participacion ciudadana se

convirtié en un sistema asambleista y eso habia que modificarlo. Las asambleas son asambleas. Y

las asambleas, lamentablemente, a veces no se llega a muchos acuerdos. Por eso es que habia la
necesidad de transformar el sistema de participacion ciudadana en aquel entonces” (E10, pag6).

En segundo lugar, la Gerencia de Desarrollo Social, a cargo de Oscar Cosquillo,
concluyo en sus dos informes N°00032-08-GDS/MDSJL y N°00033-08-GDS/MDSJL
con una “opinion favorable” al proyecto de Ordenanza de la Reestructuracién y nuevas
elecciones para los integrantes del CCLD porque el Sistema de Participacion Ciudadana
“debe pasar por un proceso de mejoras en su actual composicion ampliando la
participacion de la sociedad civil y que forme parte amplia de las decisiones de la

planificacién local”.

En tercer lugar, la Gerencia de Asesoria Juridica, bajo la direccion Rafael Vigo
Cabrera, detalld los antecedentes y el andlisis legal del SPC en sus informes N° 128-2008-
GAJ/MSJL y N° 129-2008-GAJ/MSJL y concluyé dos aspectos importantes para
justificar la aprobacion de los Proyectos de Ordenanzas sobre la Reestructuracion del SPC

y el proceso de elecciones para el CCLD.

47 Los tres informes revisados estan dirigidos al “Dr. Rafael Leonidas Vigo Cabrera”, el Gerente Municipal
de ese entonces, quien también ocupaba el puesto de “Gerente de Asesoria Juridica”.
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e La instancia correspondiente de aprobacién del proyecto de ordenanza:

Sobre la base a Ley Organica de Municipalidades (Ley N° 27972), articulo 9°

inciso 38 “sefiala que corresponde al Concejo Municipal el “aprobar los espacios

de concertacion y participacion vecinal, a propuesta del Alcalde, asi como

reglamentar su funcionamiento’ (...) resulta competencia de dicha instancia

disponer de la aprobacion mediante la promulgacion de una ordenanza”.

e Conclusion: El proyecto presentado por la Gerencia de Planificacion, que “regula

el proceso de Reestructuracion del Sistema de Participacion y Control Ciudadano

del distrito, por un término de 90 dias habiles, se encuentra acorde con el

ordenamiento juridico vigente, por lo que deberia ser elevado ante el Concejo

Municipal, a fin de que se determine su aprobacion”.

Cuadro N° 4. Seis (6) informes para la aprobacion del proceso de Reestructuracién del SPC

Nombre de la
Gerencia

Responsable

Informe

Respuesta

Gerencia de
Planificacion

Edde Cuellar
Alegria

Informe N°0024-2008-GP/MDSJL (01-03-2008)
-Proyecto de Ordenanza del proceso de eleccion
de los representantes de la sociedad civil para su
integracion al Consejo de Coordinacién Local
Distrital.

Informe N°0025-2008-GP/MDSJL (01-03-2008)
- Proyecto de Ordenanza de Reestructuracion del
Sistema de Participacién Ciudadana

Disposicién de
aprobacion

Gerencia de
Desarrollo
Social

Oscar Eugenio
Cosquillo
Mercado

Informe N°00032-08-GDS/MDSJL (05-03-
2008) - Proyecto de Ordenanza de
Reestructuracién del Sistema de Participacion
Ciudadana

Informe N°00033-08-GDS/MDSJL (05-03-
2008) - Proyecto de Ordenanza del proceso de
eleccion de los representantes de la sociedad civil
para su integracion al Consejo de Coordinacion
Local Distrital.

Opinién
favorable

Gerencia de
Asesoria
Juridica

Rafael Vigo
Cabrera

Informe N° 128-2008-GAJ/MSJL (06-03-2008)
- Proyecto de Ordenanza de Reestructuracion del
Sistema de Participacién Ciudadana

Informe N° 129-2008-GAJ/MSJL (06-03-2008)
- Proyecto de Ordenanza del proceso de eleccion
de los representantes de la sociedad civil para su
integracion al Consejo de Coordinacién Local
Distrital.

Aprobacion
mediante la
promulgacion
de una
Ordenanza

Fuente: Compendio Técnico-legal de las Ordenanzas del Sistema de Participacion Ciudadana y Control de
San Juan de Lurigancho. Elaboracién propia.

De esta forma, una vez aceptado el Proyecto de Ordenanza por las tres gerencias,

el documento fue elevado a la Secretaria General*® para la aprobacion del

“8Documento: Memorandum N° 248-2008-GM/MDSJL (06 de marzo de 2008).

Concejo
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Municipal. Seguidamente, el Concejo Municipal aprobé la Ordenanza N° 136 con el

“voto mayoritario” de los regidores y el alcalde Carlos Burgos en marzo de 2008.

En consecuencia, esta disposicion legal determind la ruptura participativa y
decadencia del SPC, por la falta de continuidad de la nueva gestion, deteniendo su
dinamica e implementacion. Este “proceso de reestructuracion” se concretiz6 en dos

ordenanzas municipales:

Ordenanza N°136: “Ordenanza que regula el proceso de reestructuracion del sistema de
participacién y Control ciudadano del distrito de San Juan de Lurigancho”. Expone
detalladamente los fundamentos legales e institucionales para optar por el proceso de

reestructuracion del Sistema de Participacion Ciudadana.

e Articulo primero.- Declaran en proceso de Reestructuracion el Sistema de
Participacion y Control Ciudadano del distrito de San Juan de Lurigancho, por un
término de noventa (90) dias habiles.

e Articulo segundo.- Autorizar al Alcalde conformar la comision de reestructuracion
del Sistema de Participacion y Control Ciudadano, el mismo que estara conformado
por cuatro (4) regidores, dos (2) funcionarios y cuatro (04) representantes de la
Sociedad Civil.

e Articulo Tercero.- La comision de reestructuracién del Sistema de Participacion y
Control Ciudadano se encargara de elaborar el proyecto de Ordenanza y Reglamento
que regule de manera integral el Sistema de Participacion y Control Ciudadano en el
Distrito de San Juan de Lurigancho.

e Articulo cuarto.- Encarguese a la Gerencia Municipal, Gerencia de Desarrollo
Social, Gerencia de Planificacion y demas unidades organicas el cumplimiento de la
presente Ordenanza.

e Articulo quinto.- Facultese al sefior Alcalde dictar las disposiciones reglamentarias
y complementarias que se requieran para la aplicacion de la presente Ordenanza.

e Articulo sexto.- Dejar sin efecto la Ordenanza N° 011-MDSJL, Ordenanza N° 055-
MDSJL, Ordenanza N° 90-MDSJL, Ordenanza N° 100-MDSJL, asi como cualquier
otra norma o disposicion que se oponga a la presente.
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e Articulo Sétimo.- La presente Ordenanza entrard en vigencia al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial EI Peruano® (Entra en vigencia a partir del 21 de
marzo de 2008).

Ordenanza N°137 “Ordenanza del Proceso de eleccion de los representantes de la
sociedad civil para su integracion al Consejo de Coordinacién Local” o la nueva

reglamentacion para elegir a los miembros del CCLD.

Cabe resaltar que ambas ordenanzas (Ordenanzas N° 136 y N°137)* promulgaron
con la finalidad de “reestructurar” es decir, revisar, renovar y mejorar el disefio y
funcionamiento SPC en un plazo de 90 dias habiles®’. Sin embargo, esos cambios
propuestos nunca sucedieron y, por el contrario, detuvieron el avance del SPC a largo
plazo.

En esta linea, la informacion de las entrevistas advierten diferentes puntos de vista
el proceso de reestructuracion del SPC. Asi, para la entrevistada Olga Sihuacollo,
funcionaria publica en el Equipo Técnico de Presupuesto Participativo de la
Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho en la segunda gestion de Carlos
Burgos (2007-2010), el proceso de reestructuracion del SPC fue positivo y necesario para
responder a un nuevo modelo de desarrollo distrital, en materia del Presupuesto

Participativo:

““esos documentos si bien es cierto es un gran avance, pero lo que si s, eran habian puntos, varios
cuestiones, puntos flacos, y si ti ves el documentos a veces hay cosas que ya estan desfasados(...)
pero hay cosas que no van, que no van (...) “En ese sentido que la realidad es distinta, porque ellos
cuando estuvieron en la época de Rabanal, se inicié lo que era el proceso del Presupuesto
Participativo. Si bien es cierto se tomaban inclusive cuando lo ves en el marco de los proyectos que
se han priorizado, que inclusive ni siquiera estan ligados al Marco del Sistema Nacional de
Inversion Publica, y a veces los proyectos sociales no estan enmarcados mucho en eso. Entonces,
no se ha avanzado” (E9, pagb).

Sin embargo, para los entrevistados Florencio Estrella y Juana Achiraico,
representantes de la sociedad civil, la promulgacién de la ordenanza 136 paso6 por encima

de la participacion ciudadana y dej6 sin funcionamiento real al SPC, y la ordenanza 137

49 Ordenanza N° 136, Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho, 8 de marzo de 2008. En: Diario
Oficial El Peruano, Lima, Pert. Jueves 20 de marzo de 2008.

50 Ambas ordenanzas con fecha 8 de marzo de 2008.

1 La ordenanza habia sido promulgada en marzo 2008, entonces, la Municipalidad Distrital tuvo
aproximadamente tres meses (hasta julio 2008) para hacer viable y presentar la reestructuracion del SPC
para el distrito.
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estaba fuera de las condiciones democréticas en las elecciones de representantes al

CCLD:
“lamentablemente después de la llegada de Burgos no se tuvo muy buenos ojos y se formé una
comision revisora de esas ordenanzas, tiene una famosa ordenanza que sacaron, la 136 (...) Que
era la ordenanza que regula el proceso de reestructuracion y dieron un tiempo de 90 dias para
reestructurar todas estas ordenanzas que estos dias no ha sido reestructurado (...) El derog6 todas
las Ordenanzas, el dia de hoy el Sistema de Participacidn no tiene un funcionamiento real” (E3,
pag.3). “Sacan una Ordenanza después que era el proceso de eleccidn de los Representantes, pero
era una cuestion sesgada. Ya no habia una elecciéon democracia, td, ti son miembros de que es

lo que tenemos ahora, no. A través de un Decreto de Alcaldia 09 como debe llevarse a cabo todo
este proceso de CCL” (E4, pag.4).

En sintesis, la ruptura legal del SPC empezd por iniciativa de tres gerencias
municipales de la gestion de Carlos Burgos (2007-2010), donde los principales
promotores del proceso de reestructuracion del SPC coincidieron en la necesidad de
superarlo y transformarlo; y como resultado, promulgaron las ordenanzas N° 136y N°
137. Sin embargo, estas disposiciones legales dejaron sin efecto al SPC, cortando su

desarrollo a largo plazo, desde la perspectiva de algunos entrevistados.

¢ Impacto: argumentos a favor y en contra sobre el proceso de

reestructuracion del Sistema de Participacion Ciudadana (SPC)

A partir de esta ruptura legal del SPC, podemos distinguir dos grupos: los
defensores®® y los opositores®® del proceso de reestructuracion del SPC en tres
dimensiones: politica, social y técnica. Cada grupo con sus argumentos a favor y en

contra, de acuerdo a los documentos revisados y la informacion de los entrevistados.

52 Para los defensores, revisamos la ordenanza N° 136 presenta una serie de razones que justifican el
proceder y la necesidad de la reestructuracion del SPC; y un documento preliminar (La “Ordenanza que
regula el Proceso de reestructuracion del Sistema de Participacion y Control Ciudadano del Distrito de San
Juan de Lurigancho” elaborado por ex Gerente de Planificacion Edde Cuellar. Es un documento borrador
que obtuvimos en una reunion previa al dia de la entrevista con este actor en la Municipalidad de Ate.
Actualmente, labora como Gerente de Planificacion en la gestion del Alcalde Oscar Benavides).

53 para los opositores, revisamos tres documentos que refutan los argumentos de la Ordenanza N° 136. 1)
el “Analisis de la Ordenanza N° 136-2008", bajo la autoria de Florencio Estrella, ex asesor del CCLD de
San Juan de Lurigancho (Documento de andlisis de los representantes del CCLD, cuyo objetivo fue refutar
los informes gerenciales y la ordenanza N°136-2008 de la reestructuracion del Sistema de Participacion
Ciudadana -Documento sin fecha especifica-.); 2) la ““Carta Abierta. Por la Defensa a la Participacion
Ciudadana en el Distrito de San Juan de Lurigancho” de la Secretaria Técnica de la Mesa de Concertacion
Distrital por el Desarrollo y Lucha contra la Pobreza de SJL. 3) La Carta Abierta de las “Organizaciones
Sociales Vivas de San Juan de Lurigancho. Por la defensa del Sistema de Participacion y Control
Ciudadano del Pueblo de San Juan de Lurigancho” (Carta pablica dirigida al Presidente de la Republica,
los Congresistas de la Republica, al Poder Judicial, al pueblo de San Juan de Lurigancho y a la opinion
publica en general).
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En la dimensidn politica observamos dos campos: la potestad de laMunicipalidad
Distrital de San Juan de Lurigancho para promover espacios de participacion, y la relacion

Municipalidad-actores sociales.

En primer lugar, los defensores de la reestructuracion del SPC sostienen que la
Municipalidad Distrital, bajo el criterio de la autonomia, tuvo el poder de exigir el
cumplimiento de sus propias normas, promover y organizar la participacion ciudadana.
En cambio, los opositores a la reestructuracion sefialaban que la Ordenanza N° 136, fue
aprobada, por el Concejo Municipal, Gnicamente con los informes y propuesta de los
Gerentes de la Municipalidad, sin tener el analisis, estudio, propuesto de proyecto y
Dictamen de las Comisiones Ordinarias del Concejo Municipal -Comision de
Desarrollo Social, Economia, Rentas y de Asuntos Juridicos, Fiscalizacion y

Transparencia>*.

En segundo lugar, las instancias del SPC -CCLD, Juntas Vecinales y Redes de
Politicas Publicas- funcionaban de manera paralela y sin articulaciéon a la dimension
participativa hacia los ambitos regional y nacional. En cambio, los opositores a la
reestructuracion afirmaban la gestion municipal de Carlos Burgos no considero ni recogio
la opinidn de los ciudadanos, a través de la consulta de proyectos de ordenanza como lo

establece el articulo 19° de la Ordenanza N° 134.

La dimension social recae principalmente sobre los actores sociales con derechos
y deberes, en dos campos: el papel de la sociedad civil y la gestion participativa en
relacion a los actores sociales. En primer lugar, los defensores de la reestructuracion
sostenian la necesidad de reelaborar una propuesta basada en mecanismos y formas de
participacion, donde los ciudadanos puedan tomar parte activa en la definicion de
politicas publicas para el distrito y puedan ser protagonistas de su implementacion y
control social. Sin embargo, para los opositores, en el Informe N°0025-2008GP/MDSJL
elaborado por el Gerente Eco. Edde Cuellar Alegria, pasa por alto las Ordenanzas N° 011

y N° 055 que refieren a la participacion ciudadana en los procesos de Presupuesto

5 Contintia el documento sobre el Analisis de las Ordenanzas N° 136 y N° 137: “tal como establece el
articulo 46° enciso 3, de la Ordenanza N° 134 Reglamento Interno del Concejo Distrital RIC de San Juan
de Lurigancho, que de lo establecido en la Ordenanza N° 107 articulo 22° las comisiones de Regidores
tienen como objetivo deliberar previamente los asuntos que son sometidos a consideracion del Pleno del
Concejo Municipal para el debate correspondiente”.
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Participativo, Plan de Desarrollo Concertado, Comités de Gestion y Rendicion de

Cuentas.

En segundo lugar, aunque el SPC genero espacios institucionales para el encuentro
de autoridades y representantes de la sociedad civil (CCLD, Junta Vecinal Distrital,
Zonales y Comunales; y Redes de Politicas Publicas), su implementacion evidencié la
falta de ordenamiento, de planificacion; un limitado compromiso y activismo social sin
resultados concretos para el distrito. En cambio, los opositores afirmaban que el Sistema
de Participacion Ciudadana ha sido el producto de cerca de 8 afios de trabajo de la
Sociedad Civil de San Juan de Lurigancho, con diversos gobiernos de turno con
diferentes Partidos Politicos, con los cuales se ha ido dialogando, discutiendo,
concertando® entre la poblacion organizada (Organizaciones de mujeres, organizaciones
vecinales, organizaciones juveniles, profesionales del distrito e instituciones) y el

gobierno local.

La dimensidn técnica vista como herramienta para vigilar el procedimiento de los
procesos participativos del SPC, Presupuesto Participativo y Vigilancia Ciudadana en dos
campos: el uso de la normativa y los mecanismos institucionalizados de participacion
ciudadana. Para los defensores, era necesario actualizar las normas con la finalidad de
buscar una forma armdnica de trabajo planificado, coordinado y concertado, que
incluya a todos aquellos aspiramos a ver crecer en forma sostenible a nuestro distrito.En
cuanto a los mecanismos de participacion ciudadana, sostenian que habia una
“frondosidad de normas emitidas”, que no permitian identificar de cual era la funcién

principal de tales mecanismos.

Sin embargo, los opositores creian que el SPC necesitaba avanzar en su
fortalecimiento y perfeccionamiento, ya que su reestructuracion no podia decidirse
de manera unilateral, sin la participacion de la sociedad civil. Asimismo, defendian
el SPC, argumentando que estaba sustentada en mas de 20 ordenanzas, sin considerar las
normas del Ordenamiento Juridico Municipal, como Decretos de Alcaldia o Acuerdos de

Concejo.

%5 Segun el documento revisado: “Es asi que nos remontamos al afio 2000 cuando se elabord el Plan
Estratégico, el cual dio pie a la construccion de la Mesa de Concertacion y las Mesas tematicas siendo
reconocida por la Ordenanza 003 el afio 2002, siendo recién a partir de este afio cuando se inicia un arduo
trabajo de construccién de un nuevo modelo de Gestién”.
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En suma, se trata de dos logicas distintas y contradictorias. Si bien los documentos
indican que los representantes de la sociedad civil exigieron la restitucion de las
normativas del SPC y la convocatoria a unas nuevas elecciones para la misma, ellos no
pudieron frenar lo establecido por las ordenanzas N° 136 y 137, de la gestion municipal
de Carlos Burgos, cuya necesidad de revertir y reestructurar el SPC buscaba hacer
efectiva la participacion ciudadana desde una vision de la Planificacion Estratégica, la

cual tampoco se concreto en el tiempo.

2.4.3 Fase I11: el reino del Presupuesto Participativo®

““Y después los procesos se propagandizaban, se hacian las primeras capacitaciones, pero ahi

quedaban no pasaban a otro nivel. La gente no sabia que cdmo habia sido el proceso que esto que
habian elegido aca fuese aceptado alla. Entonces, vuelve a la pasividad, todo eso no estaba bien maduro
como parar era volver a la experiencia de la no, de no poder participar”.

Padre Jorge Alvarez

Desde la reconstruccion planteada en este estudio de caso, la Fase Il comienza en
el segundo afio de gestion (2008) del alcalde Carlos Burgos hasta el fin de su primer
periodo (2010), después de la promulgacion de las ordenanzas municipales N° 136 y 137
sobre el proceso de reestructuracion del SPC. Si bien la gestion municipal de Burgos dejé
sin efecto las ordenanzas en torno al SPC, continud con el “cumpliendo lo estipulado en
las leyes” en relacion a la eleccidn de Consejo de Coordinacion Local Distrital (CCLD)
y los Comités de Vigilancia con especial enfasis en el desarrollo de los procesos de
Presupuesto Participativo, desde su planificacion, su puesta en marcha en los talleres, y

las obras de infraestructura para el distrito.

a) Ambiente politico: El protagonismo del Presupuesto participativo:
Cuando el SPC quedd “sin efecto”, la gestion de Burgos empez6 un nuevo
Presupuesto Participativo sin la continuidad de los proyectos de la gestion anterior. Para

uno de los entrevistados “él [Carlos Burgos] practicamente desestimo todos los proyectos

%6 La Guia del Presupuesto Participativo Basado en Resultados sostiene que “cuando nos referimos al
presupuesto participativo, hablamos de un instrumento de politica y a la vez de gestion, a través del cual
las autoridades regionales y locales, asi como las organizaciones de la poblacién, debidamente
representadas, definen en conjunto qué se quiere lograr, cdmo y en qué se van a orientar los recursos,
teniendo en cuenta la vision de futuro y los objetivos (que sefialan grandes resultados a obtener) del Plan
de Desarrollo Concertado del distrito, provincia o regién, pero principalmente los programas y proyectos
identificados en el PDC y que deben hacerse realidad poco a poco cada afio para alcanzar la visién de
desarrollo” (pag10).
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aprobados para el afio 2007 (...) argument6 que los proyectos no tenian ni perfil ni
expediente técnico, entonces los proyectos no eran viables, pero era poco el interés

politico de él de seguir continuando este proceso” (E1, pag4).

Un punto positivo entre una y otra gestion municipal es la continuidad en la
demarcacion territorial para facilitar los proceso de participacion ciudadana. En el periodo
de Rabanal se institucionalizaron las divisiones territoriales de “comunas (27)” y “zonas
(8)” (Ver Anexo 10). En cambio, la gestion de Carlos Burgos aunque mantiene las
categorias de estas divisiones territoriales, pero reduce el niUmero de comunas a 18 y

elimina la categoria “zonas” para facilitar el proceso de Presupuesto Participativo.

Algunos entrevistados de una y otra gestion municipal sefialaron la continuidad de
las categorias territoriales fueron una aspecto positivo a destacar. Por un lado, Neptali
Carpio sefiala que la division territorial fue un hecho importante a resaltar porque fue la
forma de gestionar el territorio para la participacion, de “como organizas el territorio

para que la gente participe”. Por ello:

“fue un logro importante que dio en la gestion de Mauricio Rabanal y que esta en el imaginariode
lo importante que fue en imaginario popular de los ciudadanos de SJL, es la distribucion territorial,
la idea de las comunas, zonas se mantienen (...) Y actual gestion de Carlos Burgos también usa
€s0 con sus propios objetivos, pero lo usa” (E11, pagl0).

Por el otro, Edde Cuellar indicé que la gestion de Carlos Burgos tomé decisiones
importantes para mejorar el proceso de Presupuesto Participativo y responder a una
situacion de falta de conocimiento por parte de los vecinos cuando “los vecinos no sabian
de comuna pertenecian, a pesar de que la ordenanza ya tenia mas de cuatro afios del
temas de la comunas” (E10, pag2). Por tanto, decidieron reducir el nimero de comunas
de 27 a 18 comunas: “volver a delimitar la sub zona, manteniendo las 18 comunas
(...), pero delimitandolas de la mejor manera con ejes integradores, con ejes que nos
permita decir claramente de donde a donde iban una sub zona” (E10, pag2).

Por tanto, el nuevo camino de la participacion ciudadana toma una direcciéndesde
la gestion municipal de Carlos Burgos, puesto que su entrada al poder marcé un antes y
un después para la participacion ciudadana en el distrito: el protagonismo del Presupuesto

Participativo y el olvido del Sistema de Participacion Ciudadana (SPC).
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De esta forma, la promulgacién de las ordenanzas N° 136 y 137 son
simbolicamente, la muerte del Sistema de Participacién Ciudadana y el inicio de un nuevo
periodo para el distrito desde la logica de los mecanismos institucionalizados de
participacion ciudadana, “ya después con esas ordenanzas (...) el Sr. Carlos Burgos,

evidentemente termino por deformar el Sistema y rapidamente lo mutil6” (E11, pag8).

Sin embargo, para la gestion municipal de Carlos Burgos, el debilitamiento del SPC
no significd un problema, sino mas bien una oportunidad para replantear el curso de
accion de la participacion ciudadana. De ahi que, para el entrevistado Edde Cuellar la
presencia o ausencia del Sistema de Participacion Ciudadana no repercutia el curso de
espacios como el Consejo de Coordinacion Local Distrital (CCLD) ni el proceso de

Presupuesto Participativo.

e [Sobre el CCLD]: “A ver con o sin sistema de participacion ciudadana, con o sin sistema de
planificacion participativa, el CCLD tiene un gran rol muy importante en el tema de la prevision
del presupuesto participativo. EI CCLD como puedes ver en el sistema de participacion
ciudadana no juega un rol preponderante™. (E10, pag. 4).

e [Sobre Presupuesto Participativo]: El proceso de presupuesto participativo, con o sin sistema,
funciono muy pero muy bien (...) Eso no quiere decir que el sistema no deberia de existir, eso
quiere decir que el sistema se vera replanteado de mejor manera, de acuerdo a las nuevas
necesidades, de acuerdo a la nueva realidad que vivia el distrito de San Juan. (E10, pag. 10).

No obstante, los mecanismos de participacion ciudadana continuaban siendo
promovidos conforme a la ley, el gobierno municipal y por la voluntad politica de Carlos
Burgos “el proceso participativo del 2010, 2011 funciono, y funcioné muy bien sin el

sistema de participacion ciudadana”.

b) Actores: La nueva gestion de Carlos Burgos

El principal actor del protagonismo de los procesos de Presupuesto Participativo
fue Carlos Burgos, porque fue el primer alcalde “en destinar todo el monto de inversién
a traveés del proceso del presupuesto participativo” (E10, pag2). Para Edde Cuellar,
esto demostraria la voluntad politica del alcalde para trabajar por el distrito, llevar a cabo
los Presupuestos Participativos, y por ende, mejorar la participacion ciudadana “en esos
cuatro afios la voluntad politica del sefior Carlos Burgos fue dar una libertad para

trabajar lo que es la participacion ciudadana, sin ningun problema” (E10, pag2)
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Sin embargo, para Juana Achiraico, ex miembro del primer CCLD en San Juan de
Lurigancho, la nueva gestion de Carlos Burgos hizo a un lado el proceso democratico

para elegir a los representantes, y se paso a la seleccion de personas afines a su gestion:

“han elegido sus representantes de CCLD ya a dedo, a quienes eran de su, como le digo, a sus
allegados. Entonces, lamentablemente, hoy en dia, ellos Ilevan a cabo un proceso en el que bueno,
abiertamente ya no consultan a los representantes de la sociedad civil absolutamente nada™ (E4,

pags).

Ahora bien, la promulgacion de la Ordenanza N° 137 del Proceso de Elecciones de
los Representantes de la sociedad civil para integracion al Consejo de Coordinacion Local
Distrital (CCLD), cuyo articulo 4° sefiala “Dejar sin efecto la Ordenanza N°070 de fecha
25 de julio de 2005, el Decreto de Alcaldia N° 012-2006, asi como cualquier norma o
disposicién que se oponga a la presente” marcaba un nuevo orden legal para la eleccién

de los representantes del CCLD en la gestion del CCLD.

Sin embargo, aunque existié convocatoria y un nuevo orden legal que siguid la
gestion municipal de Burgos, para Juana Achiraico la decision final sobre los nuevos
representantes fue tomada por la autoridad municipal: “Si, bueno hacen una convocatoria,

pero ya no hay la participacion directa de los representantes”. (E4, pagb).

En suma, el problema no solo estaria en las autoridades municipales al concretar
los mecanismos institucionalizados de participacion ciudadana, sino mas bien el impacto
los representantes de la sociedad civil, tanto su capacidad de organizacién como la fuerza
frente a la municipalidad: “esto hace que también, los dirigentes, la poblacion organizada
simplemente pierda ese sentido de querer estar organizados. Y creo que eso les agrada a
los gobiernos, a las autoridades que la gente esté desorganizada para que no tengan

representantes en esta nueva participacion” (E4, pags-6).
¢) Impacto: Dos experiencias con enfoques distintos: PP2007 y PP 2011
El nuevo camino de la participacion ciudadana estuvo caracterizado por el
protagonismo del Presupuesto Participativo (PP). De acuerdo a los entrevistados, quienes

cumplieron un rol de funcionarios publicos, en esta primera gestion de Burgos y
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trabajaron directamente con el PP remarcaron las caracteristicas positivas del nuevo
proceso elaborado por esta gestion. En cambio, afirmaron que la gestion municipal

anterior, regida por Rabanal, presentaba falencias sin resultados a la vista.

¢ Qué significo este protagonismo del PP para la gestion de Carlos Burgos? Para
responder esta pregunta contrastaremos la informacion de los entrevistados con los datos
encontrados en las dos experiencias de Presupuesto Participativo en el 2007
(correspondiente al ultimo afio, 2006, de gestion de Mauricio Rabanal) y el Presupuesto
Participativo 2011 (correspondiente al ultimo afio, 2010 a la primera gestion de Carlos
Burgos), siguiendo cuatro categorias de comparacion: 1) agentes participantes, 2)

cantidad de proyectos, 3) linea de accion y 4) tipo de intervencion de los proyectos.

En cuanto a la primera categoria de comparacion de los agentes participantes, la
Ley Marco del Presupuesto Participativo (Ley N° 28056) y los Reglamentos del mismo®’
establecen que son quienes participan con voz y voto en el dialogo y/o toma
de decisiones sobre la priorizacion de problemas y de proyectos de inversion durante
las fases del proceso del Presupuesto Participativo. Integrado-por los miembros del
Consejo de Coordinacion Regional, Consejo de Coordinacién Local, los miembros de los
Consejos Regionales, Concejos Municipales y los representantes de la Sociedad Civil
identificados para este proposito. Asimismo, por el Equipo Técnico de soporte del

proceso, quien tiene a su cargo la conduccion del mismo” (D.S. N°142-2009-EF).

Segun el entrevistado Edde Cuellar, la voluntad politica del alcalde Carlos Burgos
y las medidas para mejorar el proceso de Presupuesto Participativo significaron mejorar

también los niveles de participacion ciudadana:

“todos los proyectos de la gestion del sefior Carlos Burgos fueron definidos a través del
presupuesto participativo todo sin excepcion (...) eso significa trabajar para los vecinos, voluntad
politica por mejorar los niveles de participacion ciudadana (...) ya no sea solamente el dirigente
que participe sino que sea la poblacion en su conjunto que participe como en el proceso
presupuesto participativo y eso permitié si, si mas no recuerdo bueno yo a 50 mil en alguna, en

5" El primer Reglamento D.S. N° 171-2003-EF. (Valido para el contexto del alcalde Mauricio Rabanal) que
decia en el Art.1° “a quienes participan, con voz y voto, en la discusion y toma de decisiones en el
proceso de presupuesto participativo. Estan integrados por los miembros de Consejo de Coordinacion
Regional, Consejo de Coordinacion Local, los miembros de los Consejos Regionales y Concejos
Municipales, los representantes de la Sociedad civil identificados para este propdsito segun los sefialado en
el articulo 5° del Reglamento y los representantes de las entidades del Gobierno Nacional que desarrollan
acciones en el ambito de la region, provincia o distrito y designados para tales fines. Integran también (...)
un Equipo Técnico de soporte del proceso que participa con voz sin voto en el proceso. Sin embargo, éste
queda derogado por el D.S. N° 142-2009-EF (Valido en el contexto del alcalde Carlos Burgos).
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alguna en algun afio. Entonces ¢ cual era la ventaja? Que ya no tenias al dirigente capacitado, sino
tenias capacitado al vecino” (E10, pag3).

Aunque no hemos podido corroborar este Ultimo dato de los “50 mil agentes
participantes”, lo cierto es que el niUmero de agentes participantes aumentd durante la
primera gestion municipal de Carlos Burgos. Segun el Aplicativo web para el
Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto Participativo®®, de la Direccion
General del Presupuesto Participativo, de Portal web del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF)®°, hemos podido obtener datos sobre el nimero de agentes participantes
en PP2007 y PP2011 para entender los cambios y diferencias.

La Tabla N°1 y Tabla N° 2 muestran los tipos de organizacion por la cantidad de
Agentes Participantes en el afio 2007 y 2011, respectivamente. Adicionamos una
columna para observar los porcentajes de la distribucién en uno y otro caso, que permitié
subrayar algunas diferencias. De este modo, una primera diferencia no muy notoria son
los tipos de organizacion descritas en cada tabla: 8 tipos de organizacion en el PP2007 y
10 en el PP2011.

En la Tabla N° 1, el Presupuesto Participativo 2007 registré 420 agentes participantes,
agrupados en 8 tipos de organizaciones. De éstas, tres (3) tipos registraron un mayor
nimero de agentes participantes: “Otra organizaciones social representativa” (182),
“Otros” (132) y la “Junta 0 Comité Vecinal” (100), presentando una distribucion méas o
menos equitativa respecto del total. Asi, la suma de estos tres tipos de organizacion
representan el 98.56% de agentes participantes, respecto del total.

Tabla N°1 Tipos de organizaciones a las que pertenecen los Agentes Participantes

ANO 2007
TIPO ORGANIZACION CANTIDAD %

ASOCIACION LABORAL 2 0.48
ASOCIACION-GREMIO EMPRESARIAL 1 0.24
COMEDOR POPULAR 1 0.24
JUNTA O COMITE VECINAL 100 23.81
MESA DE CONCERTACION DE LUCHA CONTRA LA POBREZA 1 0.24
ORGANIZACION DE JOVENES 1 0.24
OTRA ORGANIZACION SOCIAL REPRESENTATIVA 182 43.33

S8 El primer proceso de Presupuesto Participativo en San Juan de Lurigancho se implement6 en el afio
2004. Sin embargo, este Aplicativo web presenta informacion completa a partir del afio 2007 en adelante.
%9 Puede accederse al aplicativo a través del Portal del Presupuesto Participativo llevado por la Direccion
General del Presupuesto Participativo, del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF): http://presupuesto-
participativo.mef.gob.pe/app_pp/entrada.php
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OTROS 132 31.43

TOTAL GENERAL (8 Detalles)

CANTIDAD DE PERSONAS 420

Fuente: Aplicativo web para el Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto Participativo.
Porcentajes: Elaboracion propia.

En cambio, en la Tabla N° 2, el Presupuesto Participativo 2011 registré 4255
agentes participantes, agrupados en 10 tipos de organizaciones, un aumento considerable
de casi diez veces mas que en el afio 2007. Aungue hay dos tipos de organizacién mas en
la lista de registro, la mayor cantidad de agentes participantes fue la categoria “Otros”
(4077), cuya cifra absoluta representa el 95.82%, respecto al total. Asimismo, muy por
debajo se ubica la categoria “Junta 0 Comité Vecinal” (153), “Asociacion Civil (7) y

Funcionario de Gobierno Local (6) con el 3.60%, 0.48% y 0.14, respectivamente.

Tabla N°2 Tipos de organizaciones a las que pertenecen los Agentes Participantes

ANO 2011

TIPO ORGANIZACION CANTIDAD %

ASOCIACION CIVIL 7 0.16
ASOCIACION-GREMIO EMPRESARIAL 1 0.02
COMEDOR POPULAR 2 0.05
COMITE DEL VASO DE LECHE 1 0.02
FUNCIONARIO DE GOBIERNO LOCAL 6 0.14
JUNTA O COMITE VECINAL 153 3.60
ORGANIZACION DE JOVENES 1 0.02
ORGANIZACION NO GUBERNAMENTAL 1 0.02
OTRA ORGANIZACION SOCIAL REPRESENTATIVA 6 0.14
OTROS 4077 95.82
TOTAL GENERAL (10 Detalles)

CANTIDAD DE PERSONAS 4255

Fuente: Aplicativo web para el Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto Participativo.

Porcentajes: Elaboracion propia.

La segunda categoria de comparacion es el nimero de proyectos priorizados en

el Presupuesto Participativo. La Tabla N° 3 describe la cantidad de Proyectos de
Inversion el Presupuesto Participativo 2007 y el 2011. EI PP2007 registré 107 proyectos
en total, y el PP2011 registro 52 proyectos en total. En este sentido, podriamos decir que
entre una y otra gestion municipal disminuye a casi 50% el nimero de proyectos
priorizados.
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Tabla N° 3. Situacion de Proyectos de Inversion

Afio 2007 2011
NUEVO 107 52
CANTIDAD DE PROYECTOS TOTAL 107 52

Fuente: Aplicativo web para el Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto Participativo

Una tercera categoria esta relacionada a los proyectos por linea de accion, es decir,
las tematicas y cursos de los proyectos del Presupuesto Participativo. De acuerdo a la
entrevistada, Olga Sihuacollo, el proceso de Presupuesto Participativo llevado por la
gestion de Mauricio Rabanal presentaba algunos problemas porque los proyectos no

cumplian con el Marco del Sistema Nacional de Inversion Plblica (SNIP):

“sistema de participacion habian mas, se sentia mas enfocados a proyectos sociales (...) que no
digo que estén mal, pero las necesidades, si bien es cierto, estan en temas de infraestructura, en
temas de desarrollo urbano, no (...) Si bien es cierto se tomaba inclusive cuando tu te ves en el
marco de los proyectos que se han priorizado, son proyectos que inclusive ni siquiera tenian sentido
y estan ligados en el marco del Sistema Nacional De Inversion Publica y a veces los proyectos
sociales no estan enmarcados mucho en estos (...) entonces hay cuestiones de que ha habido
problemas en ese marco” (E9, pag.2).

Complementando las afirmaciones anteriores compararemos dos graficos
estadisticos sobre los Proyectos por linea de accion del PP2007 y PP2011, del Aplicativo
web para el Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto Participativo. El
Grafico N° 4 muestra cinco (5) lineas de accion del PP2007 con esta distribucién
porcentual: Educacion (32%), Vial (36%), Medio Ambiente (16%), Local Municipal
(11%), Prom.Social-Econ.(6%). En el Grafico N°5 muestra cuatro (4) lineas de accion
del PP2011 en la siguiente distribucion porcentual: Educacion (2%), Vial (87%), Agua
(2%), Medio Ambiente (10%).

Graéfico N°1. Proyectos por Linea de Accidn Gréfico N°2. Proyectos por Linea de Accidn
2007 2011

Fuente: Aplicativo web para el Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto Participativo

80 EI SNIP es un sistema administrativo del Estado que a través de un conjunto de principios, métodos,
procedimientos y normas técnicas certifica la calidad de los Proyectos de Inversion Puablica (PIP).
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De acuerdo a los gréaficos, observamos que la distribucion porcentual es mas
balanceada en el PP2007 (distribucion entre 5 lineas de accion) que el PP2011
(distribucién entre 4 lineas accion). Ademas, los cambios maés significativos del PP2007
al PP2011 estan en dos lineas de accion: educacion y vial. Por ello, mientras la linea de
accion en EDUCACION era de 32% de los proyectos en el PP2007; se redujo a 2% en el
PP2011. Otro ejemplo se presenta en la linea de accion VIAL que presentaba el 36% de
los proyectos en el PP2007; y aumentd significativamente a 87% en el PP2011.

La cuarta categoria de comparacion son los proyectos por tipo de intervencion en
el Presupuesto Participativo. De acuerdo al entrevistado Edde Cuellar, el periodo de
Carlos Burgos fue fundamental para la transformacion del Presupuesto Participativo,
porque “eso fue lo que se transformo en San Juan, podemos ver claramente marcadas

de como se llevaban los presupuestos participativos hasta el 2010” (E10, pag3).

Para complementar la informacion anterior, tomamos dos gréficos estadisticos del
Aplicativo web para el Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto
Participativo, sobre los Proyectos por Tipo de Intervencion de PP2007 y PP2011. En el
Graficos N° 6, podemos observar dos tipos de intervencion con sus respectivos
porcentajes: Ampliacion (98%o) y Construccion Nueva (2%) en el PP2007. En cambio,
en el Grafico N° 7 tenemos los siguientes datos: Construccion Nueva (81%) y
Rehabilitacion (19%).

Gréfico N° 3. Proyectos por Gréfico N° 4. Proyectos por
Tipo de intervencién Tipo de intervencién
2007 2011

Fuente: Aplicativo web para el Seguimiento al Desarrollo del Proceso del Presupuesto Participativo
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De acuerdo a estos graficos, la mayor diferencia entre el PP2007 y el PP2011 puede
observarse en el aumento porcentual del tipo de intervencion “Construccién Nueva”: de
2% en el PP2007 a 81% en el PP2011. De tal manera, este salto explicaria también la
percepcidn general de los habitantes de San Juan de Lurigancho, en cuanto a la mejora en
temas de infraestructura (pistas, veredas, muros de contencidn, parques, etc.)
caracteristicos de la primera gestion del alcalde Carlos Burgos®!, quien aseguré el
protagonismo del Presupuesto Participativo, sepultando definitivamente cualquier

aparicion del SPC, desde su gestidn en adelante.

En conclusién, en la reconstruccién del SPC organizamos la informacion de
acuerdo a los documentos y entrevistas, en tres fases (Fase I, Fase Il y Fase I11) bajo la

interaccion de tres componentes: ambiente politico, actores e impacto.

En base a esta clasificacion, la Fase | combiné un ambiente politico propicio,
gracias al proceso de descentralizacion del pais y el paquete normativo para
institucionalizar la participacion ciudadana a nivel regional y local; hubo voluntad
politica de la gestién municipal de Mauricio Rabanal (2003-2006) y el impulso de la Mesa
de Concertacion de SJL. Juntos lograron implementar el SPC a través de ordenanzas
municipales. El impacto del SPC logrd institucionalizar la participacion ciudadana en el
distrito y abrir nuevos espacios formales para estrechar la relacion entre autoridades y
ciudadanos (al menos sus representantes). En cambio, la Fase Il, combiné un ambiente
politico cambiante, porque asumid una nueva gestion municipal que priorizé otros temas
en la agenda politica local, dejando hacia un lado temas en materia de participacion
ciudadana. Los actores principales se convirtieron en los promotores del proceso de
reestructuracion del SPC hasta dejarla “sin efecto”. El impacto de esta fase generd
discrepancias, argumentos a favor y en contra sobre la necesidad de reestructurar o
continuar con el SPC. La Fase I11, combind un ambiente politico, actores e impacto ligado
al nuevo protagonismo del Presupuesto Participativo solamente, sin la estructura anterior
del SPC y continué funcionando sin él hasta durante las primera (2007-2010) y segunda
(2010-2014) gestion municipal.

1 En el Portal web de Consulta Amigable del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) también hemos
encontramos la ejecucién del Gasto de la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho, especificando
las actividades y proyectos. Revisamos la ejecucion del gato del afio 2007 y el afio 2011; y encontramos
diferencias sustanciales respecto al destino del gasto: desde el Presupuesto Institucional de Apertura (PI1A),
el Presupuesto Institucional Modificado (PIM) y el proceso de la ejecucion del proyecto y/o actividad.
Colocaremos estos datos en documentos adjuntos.
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CAPITULO III

UNA NUEVA LECTURA PROCESO DE AUGE Y CAIDA DEL
SISTEMA DE PARTICIPACION CIUDADANA

Este capitulo esta dividido en tres partes. En la primera parte desarrollaremos el
balance de la participacién ciudadana en la gestion publica, asi como los alcances y
limitaciones de la misma, de acuerdo a la informacién de los entrevistados. En segundo
lugar, analizaremos el proceso de auge y caida del SPC, volviendo a las cuatro hipotesis
planteadas al comienzo de la investigacion. En tercer lugar, describiremos los nuevos

hallazgos en la investigacion, en base a la informacion adicional del estudio de campo.
3.1 El balance de la participacién ciudadana: alcances y limitaciones

Presentaremos el balance de la participaciéon ciudadana en tres partes. Primero,
describiremos las afirmaciones de los entrevistados sobre participacion ciudadana, y
desde ahi explicaremos porqué preferimos hablar de una “participacion ciudadana en la
gestion pablica”. En la segunda y tercera parte analizaremos los alcances y limites de la
participacion ciudadana, de acuerdo a los entrevistados.

Respecto a la participacion ciudadana. Por un lado, los entrevistados, que se
desempefiaron como representantes de la sociedad civil, entienden que la participacion
ciudadana debe ser un derecho garantizado por el Estado: “es un derecho que fue definido,
a través de la reforma del Estado; donde efectivamente, se introdujo como centro

fundamental en gestion publica la participacion ciudadana” (E3, pags).

Por tanto, el ciudadano “sabe que hay una norma que el mismo Estado (...) se ha
autoimpuesto (...) sabe que esa es un derecho que él tiene” (E2, pag4). Pero este derecho
implica también deberes, porque “es justamente, sentirse que uno tiene la responsabilidad
frente al distrito y haber logrado el derecho de ser reconocido como un actor ante el
Estado” (E1, pagb).

Por otro lado, los entrevistados, que cumplieron el rol de actores “estatales” 0 como
autoridades elegidas para funciones puablicas, definen la participacion ciudadana como
“el derecho que tiene la comunidad, los vecinos y las instituciones de la sociedad civil de
participar en los asuntos publicos nacionales, regionales y locales (E11, pag5)”. No
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obstante, este derecho no es cualquier derecho, sino mas bien “tendria que ver justamente
los derechos politicos (...) para que los ciudadanos puedan intervenir un poco mas en la
toma de decisiones publicas” (E1, p4g12). Al mismo tiempo, ello “significa que deberia
ser tu participacion responsable, aportando ideas de manera democréticas y sobre todo
decidiendo. (E10, pag5).

Por tanto, el tipo de participacion ciudadana al que hacemos referenciaes la
participacién ciudadana formal, entendida dentro de los marcos legales y es promovida
desde el Estado. En esa linea, siguiendo la afirmacion del entrevistado Francisco Villegas,
esto significa “que las personas participan un poco mas en las decisiones de la gestion
publica” (E1, pag2). Y para Neptali Carpio, la participacion se convierte en un derecho
real cuando los ciudadanos pueden influir, intervenir y “tomar parte” en la “cosa publica”:
“tengan incidencia en los asuntos publicos, financieros, econémicos (...) De tal manera, que la
sociedad civil se empodere de la cosa publica, que efectivamente, participe de la promocion del

desarrollo del distrito (...) que jueguen un rol activo en el mandato por el poner limite de la gestion
de gobierno local (E11, pagl2)™.

Asimismo, Harry Cubas es mas explicito y afirma que la participacion ciudadana
en la gestion publica es “una participacion que estad normado, o sea esinstitucionalizado,
en la cual el ciudadano esta en la esfera publica” y como ciudadano o representantede la

sociedad civil puede intervenir en los asuntos publicos:

“vay esta alrededor de los instrumentos de gestion. Es una participacion en el Plan de Desarrollo
Concertado, es una participacion en el Presupuesto Participativo (...) estamos hablando de los
ciudadanos que participan para procesos muy concretos (...) de planificacién, de gestion de
desarrollo concertado, participativo (...) normalmente es a través de instancias como las Juntas
Vecinales y los CCLs y en un nivel amplio como agente participante (...) el que no esta dentro de
ese marco esta fuera” (E1, pagl4).

Por tanto, el ejercicio de la participacion ciudadana, en tanto derecho y deber, se
realiza a través de los mecanismos institucionalizados de participacion ciudadana, porque
ahi observamos el encuentro e interaccion entre los actores sociales (representantes de la
sociedad civil) y las autoridades politicas y/o funcionarios publicos, para la toma
decisiones politicas, acuerdos, consecucién de proyectos, entre otros. Al respecto, el
entrevistado Francisco Villegas afirma que estos mecanismos son el camino para “una
mayor intervencion de los ciudadanos en temas de interés publico y no solamente el voto,

no. Sino que también que estos mecanismos de proponer propuestas, proyectos” (E2,

pags).
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En sintesis, la participacion ciudadana seria el conjunto de acciones e iniciativas
para influir, intervenir y “tomar parte” con y en la gestion pablica de los Estados (en sus
diferentes niveles) con el objetivo de impulsar el desarrollo y condiciones de vida de los
ciudadanos, e impulsar una mayor consolidacion del sistema democratico, de acuerdo a

la informacién de los entrevistados.

En cuanto a los alcances de la participacion ciudadana, hemos identificado su
expresion en dos direcciones interrelacionadas: tres alcances para la sociedad y otros tres
para el Estado.

Para el consultor Carlos Arana de la Red de Municipalidades Urbanos y Rurales del
Peri (REMURPE) existen tres alcances de la participacién ciudadana para la poblacién:
acceso a la informacién, capacidad de vigilancia, y el empoderamiento. Por otro lado,
Felix Guillén identifica tres alcances de la participacion ciudadana para el Estado:
democratizar con el fin de resolver problemas, profundizar la proximidad entre el

ciudadano y la autoridad, y buscar la descentralizacién del poder.

Primero, el ejercicio de la participacion ciudadana, la poblacion tiene mayor acceso
a la informacién de los asuntos pablicos de su jurisdiccion a traves de sus representantes
y los procesos participativos para conocer lo “que estaban haciendo sus autoridades (...)
saber en qué estan sus autoridades, en qué estan utilizando los recursos que se le entregan
a las autoridades” (E12, pag5). Por otro lado, la participacion ciudadana permite
“democratizar, transparentar, de tener una voluntad politica que busca, que genera una
voluntad politica que busca solucionar los problemas” (E8, pag7) desde el Estado hacia

la sociedad.

Segundo, la participacién ciudadana permite que los ciudadanos tengan la
oportunidad de estar atentos al accionar de sus autoridades, y “permite, también, una
vigilancia, de parte de la sociedad civil, por ejemplo, no, de lo que se viene haciendo, y
que se vayan cumpliendo con las competencias que les corresponden a las
municipalidades” (E12, pag5). Por otro lado, acorta las brechas entre el ciudadano y el
Estado, porque “una mejor relacion entre el Estado y la sociedad; de que ambos piensen,
caminen juntos, que el Estado sirva a la poblacion y que la poblacion le diga cuales son

sus necesidades y queé propuestas tienen (E8, pag8)”.
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Tercero, los “ciudadanos participantes” podrian empoderarse mucho mas, porque
es mas consciente de rol fundamental en los espacios formales para alzar su voto, emitir
su voto y contribuir en la toma decisiones, “la poblacién reconozca de que justamente
tiene la posibilidad de participar en espacio del Estado (...) [para que] tengan la capacidad
de que, justamente, de discernir y de exigir que se le cumpla con los acuerdos que hayan
llegado” (E12, pag5). En cuanto al estado, la participacion ciudadana funciona como un
antidoto de la centralizacion del poder, porque “hoy las grandes ciudades se desarrollan
en base a una descentralizacién de ese poder, para que la gente, la poblacion también

asuma responsabilidades (E8, pag8)”.

En cuanto a los limites de la participacion ciudadana, los hemos identificado en
cuatro niveles: politico-practico, politico-normativo, politico-ideoldgico y el de interés
politico.

El primer nivel es el limite politico-practico, que hace referencia a los problemas
surgidos en la interaccion entre los dos grupos: los representantes de la sociedad civil y
las autoridades politicas. Para estos ultimos, segun afirma el entrevistado Félix Guillén,
la participacion ciudadana formal se convierte en un obstaculo para desplegar su poder
con mayor facilidad, porque sus acciones estan basadas en el “viejo modelo de gestion
local (...) que es alcaldista, que es clientelista, que es corrupta y que es, este, exclusivista.
Y, por tanto, pues, este, ese tipo de viejas practicas” (E8, pagl0).

En esta misma linea, la entrevistada Yalina Espinoza sefial6 que las autoridades
politicas no muestran mucho interés por la participacion ciudadana porque “participacién
es eso, complicarse la vida porgue tienes que escuchar, tienes que concertar, tienes que
dialogar, tienes que convocar. Osea para alguien que gobierna, no, digamos desde el punto
negativo” (E5, pag5). En otras palabras, la participacion ciudadana es rechazada porque
implica una serie de procedimientos que alargan procesos, y no muestran resultados

inmediatos ni efectivos.
Un segundo nivel es el limite politico-normativo, porque la participacion ciudadana

en la gestion pablica es una participacion formal que debe seguir procedimientos legales,

pautas, normativas. En consecuencia, este escenario trae interrogantes: ¢hasta donde llega
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la participacion ciudadana en el marco de los sistemas de administracion pablica y un
marco normativo que regula las formas de participar y las respuestas del Estado?

Para el entrevistado Carlos Arana los ciudadanos deben reconocer que la existencia
de procesos normativos, marcos y procedimientos no solo guian la participacion
ciudadana, sino también limitan las acciones de las administraciones puablicas, y a las
autoridades en la consecucion de los acuerdos, decisiones politicas, obras publicas, etc.
Por tanto, la accion de los ciudadanos es limitada en el marco de la participacion

ciudadana:

“no solamente es una cuestion de exigirles, sino que los limites estarian justamente en eso en saber
reconocer de que hay procesos en el Estado mismo, no, que te limita seguramente hacia donde tiene
que ir el alcalde para cumplir (...) hay normatividad, hay sistemas administrativos, que te ponen
justamente los limites, no, vamos decir, legales o los limites de procesos” (E12, pag.8).

El tercer nivel es el limite politico-ideoldgico, porque cuando los espacios de
participacion institucionalizada pasan a convertirse en escenarios para la luchapartidaria
o ideoldgica que limita el proceso y los resultados de participacion ciudadana. Para Carlos
Arana, quienes participan deben saber diferenciar la labor partidaria de la labor en el

marco de la participacion ciudadana hacia el fin de un objetivo comun:

“(...) reconocer de que en ese espacio participativo vamos a encontrarnos seguramente con
dirigentes o con alcaldes que a veces no son de nuestra simpatia politica pero que al final de cuenta
tenemos que trabajar con él, no, por ejemplo, si el dirigente es de un partido politico y el alcalde es
de otro partido politico, si td estéas participando en un espacio tienes, tienes que reconocer que tienes
que trabajar con é1” (E12, pagé).

Finalmente, el cuarto limite se refiere a los intereses politicos en dos frentes: el
Estado y la sociedad civil. Por un lado, la participacion ciudadana se ve limitada cuando
el Estado busca solo llevar y mantener una agenda tematica, donde prioriza sus temas, de
acuerdo a decisiones unilaterales y sus recursos econdémicos. Por tanto, la participacion
ciudadana puede ser instrumento para ciertos fines politicos, electorales cuando “el
Estado se ve endiosado, nadie lo puede tocar, se ve mandén, que muchas veces se ve
violento, yo creo que, lo que hace es, simplemente, responder a ciertos intereses, no, a

ciertos intereses particulares y no intereses colectivos” (E8, pagll).

Por otro lado, los intereses politicos de los representantes de sociedad civil limitan
la participacion ciudadana cuando privilegian para si las demandas individuales o de un

pequefio grupo, porque “la gente no piensa en lo que es el presupuesto participativo en
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conjunto; la gente es un poco més individualista (...) mi proyecto no esta dentro ahi,
entonces no me interesa” (E9, pag2-4).

En sintesis, dividimos este balance en tres partes importantes. En primer lugar, la
participacion ciudadana en la gestion publica, en tanto derecho y deber de los ciudadanos,
implica un participacion formal siguiente los marcos legales y un procedimiento a cumplir
a traves de los mecanismos institucionalizados, con el fin de intervenir en los asuntos
publicos. En segundo lugar, describimos tres alcances de participacion ciudadana para la
poblacion, y tres alcances de la misma para el Estado. Finalmente, subrayamos los cuatro
limites de la participacion ciudadana en estos niveles: politico-practico, politico-

normativo, politico-ideoldgico y el de interés politicos.

3.2 Analisis del proceso de auge y caida del Sistema de Participacion Ciudadana

Al inicio de esta investigacion postulamos cuatro hipotesis sobre el proceso de auge
y caida del SPC. Para el analisis de este caso, las hipotesis entraron en contacto con la
informacién de los entrevistados y los documentos analizados, y a partir de alli dividimos
en dos grupos de hipotesis: a nivel externo e interno del SPC.

3.21 Primer grupo de hipotesis: a nivel externo del SPC

Este grupo estd conformado por las hipdtesis a nivel externo del SPC, pero
fuertemente influyente en el proceso de auge y caida del SPC. Por un lado, estamos
hablando de las normativas nacionales y ordenanzas en materia de participacion
ciudadana; y por el otro, del papel de las ONGs en la promocion de la participacion

ciudadana.

En cuanto a la primera hipotesis, la Constitucion Politica del Pert de 1993, la
Ley de Bases de la Descentralizacion (Ley N° 27783), las leyes organicas de los gobiernos
regionales (Ley N° 27867) y locales (Ley N° 27972) son leyes que conforman ese
“paquete normativo” (a nivel nacional e implementando en niveles regionales y locales)

al que haremos referencia primera hipotesis.

En el analisis del caso, la primera hipotesis planeaba que “el paquete normativo
de la reforma del Estado a nivel nacional y local determiné positiva y negativamente

la institucionalizacion e implementacion del Sistema de Participacion Ciudadana en
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San Juan de Lurigancho”, funcionando como herramienta de doble filo: positivo y

negativo.

Corroboramos que existe suficiente informacion para comprobar esta hipétesis. Los
marcos legales de descentralizacion y participacion ciudadana, implementados a nivel
local tuvieron doble impacto: uno positivo, que posibilitd la implementacion de nuevos
mecanismos de participacion institucionalizada como SPC y el Presupuesto Participativo;
y el otro negativo, porque a la vez, limitaron la continuacion y “dejaron sin efecto” el
SPC.

En un primer momento, este paquete normativo tuvo una repercusion positiva en el
disefio e implementacion del Sistema de Participacion Ciudadana conforme a las leyes de
bases de descentralizacién y la ley de municipalidad. Sin embargo, en un segundo
momento directamente dependiente del primero, en base a la autonomia® del gobierno
local, la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho pudo legislar sobre su

jurisdiccion “dejar sin efecto” el Sistema de Participacion Ciudadana.

El conjunto de normativas a nivel nacional fue una ventana de oportunidad para
incorporar el elemento fundamental de participacion ciudadana institucionalizada, a
través de los mecanismos como los Consejos de Coordinacién Regional (CCR) Consejos
de Coordinacion Local (CCL), los Presupuestos Participativos y la vigilancia ciudadana.

Por una parte, las disposiciones legales tuvieron un caracter obligatorio® de
promover y garantizar la participacion ciudadana desde Estado, como lo describia el

Articulo 17°.1, del Capitulo 11, de la Ley de Bases de la Descentralizacion:

62 . En la Constitucién Politica del Per( de 1993, el articulo 194° establece: Las municipalidades
provinciales y distritales son los 6rganos de gobierno local. Tienen autonomia politica, econémica y
administrativa en los asuntos de su competencia. Las municipalidades de los centros poblados son
creadas conforme a ley. El Articulo 1°, de la Ley Organica de Municipalidades: Los gobiernos localesson
entidades basicas de la organizacidn territorial del Estado y canales inmediatos de participacién vecinal
en los asuntos publicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses propios de las
correspondientes colectividades; siendo elementos esenciales del gobierno local, el territorio, la poblacion
y la organizacién. En el Articulo 2° de la Ley de Municipalidades donde ““Los gobiernos locales gozande
autonomia politica, econémica y administrativa en los asuntos de su competencia. La autonomia que la
Constitucién Politica del Per( establece para las municipalidades radica en la facultad de ejercer actos
de gobierno, administrativos y de administracion, con sujecion al ordenamiento juridico™.

8 El Articulo VIII, del Titulo Preliminar de la Ley Organica de Municipalidades. Aplicacion de Leyes
generales y politicas y planes nacionales: Los gobiernos locales estan sujetos a las leyes y disposiciones
que, de manera general y de conformidad con la Constitucion Politica del Per(, regulan las actividades y
funcionamiento del Sector Publico; asi como a las normas técnicas referidas a los servicios y bienes
publicos, y a los sistemas administrativos del Estado que por su naturaleza son de observanciay
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“los gobiernos regionales y locales estan obligados a promover la participacion ciudadana en la
formulacién, debate y concertacién de sus planes de desarrollo y presupuestos, y en la gestion
publica. Para este efecto deberan garantizar el acceso de todos los ciudadanos a la informacion
publica, con las excepciones que sefiala la ley, asi como la conformacién y funcionamiento de
espacios y mecanismos de consulta, concertacién, control, evaluacion y rendicion decuentas”.

Ademas de este caracter obligatorio, las disposiciones legales también permitieron
el establecimiento de un canal formal para la participacion ciudadana como describe el

Articulo 17°.2., del Capitulo Il de la Ley de Bases de Descentralizacion:

“Sin perjuicio de los derechos politicos que asisten a todos los ciudadanos de conformidad con la
Constitucién y la ley de la materia, la participacion de los ciudadanos se canaliza a través de los
espacios de consulta, coordinacion, concertacién y vigilancia existentes, y los que los gobiernos
regionales y locales establezcan de acuerdo aley”.

En el estudio de campo, el conjunto de entrevistados subrayan el caracter positivo
de la nueva legislacion, ya que impactd positivamente en el ambito local, respecto a la
institucionalizacion de la participacion ciudadana.

En ese sentido, para la entrevistada Yalina Espinoza “en el 2003 se impulsé un
proceso de descentralizacion con leyes que amparaban la participacion ciudadana (...)
haciendo una evaluacion dieron resultados positivos, no, en algunos procesos
importantes, y en algunas regiones o localidades” (E5, pagl). Asimismo, para el
entrevistado Florencio Estrella, “cuando se da la nueva Ley Organica de
Municipalidades en el afio 2003 (...) uno de las funciones que debe tener la
municipalidad es aperturar estos mecanismos de participacion y concertacion (...)
no solo del presupuesto participativo, sino los Consejos de Coordinacién Local,

Distrital y Regional, los Comité de Vigilancia” (E3, pag6).

Asimismo, la entrevistada Juana Achiraico sefiald dos “bondades” principales de
las leyes promulgadas: primero, “esta ley busca fortalecer a las organizaciones de la
sociedad civil, o sea, en este caso el tema de la descentralizacion (...) hace las
organizaciones que la ley promueva participan activamente en todos estos

procesos.” (E4, pagll); y segundo, la participacion para el desarrollo:

“lo que es la Ley Orgéanica de Municipalidades, hace que cada pueblo busque su desarrollo en
funcion a la participacion. Eh, que ese el propdsito, para poder desarrollar un pueblo tiene que
tener una participacion activa, a su vez tiene que tener representaciones indistintamente a cada
poblacion, para poder llevar a cabo mejor las acciones en bienestar de su poblacién™ (E4, pag11).

cumplimiento obligatorio. Las competencias y funciones especificas municipales se cumplen en armonia
con las politicas y planes nacionales, regionales y locales de desarrollo.
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Por tanto, podemos afirmar que la descentralizacion institucionaliz6 la
participacion ciudadana como parte de la gestion publica municipal, y establecio
diferentes vias legales para canalizar las propuestas, establecer mejores vinculos entre
autoridades, servidores publicos y ciudadanos, acortar las distancias entre las autoridades

y los ciudadanos.

En este caso, los actores sociales locales (lideres, representantes, ONGs,
organizaciones sociales, etc.) impulsaban espacios participativos sociales para canalizar
sus demandas en los ochenta y los noventa en el distrito de San Juan de Lurigancho. De
ahi que, la Carta Abierta por la Defensa a la participacion ciudadana en el distrito de
San Juan de Lurigancho® deja claro que el SPC habia sido “producto de cerca de 8 afios
de trabajo de la Sociedad Civil en San Juan de Lurigancho, con diversos gobiernos de
turno con diferentes partidos politicos, con los cuales se han ido dialogando, discutiendo,

concertando”.

Hacia la década del 2000 empezaron a establecerse mecanismos de participacion
institucionalizados, por tanto, la participacion se convirtié en derecho que implicé tomar
parte en el proceso en la toma decisiones politicas, al menos en teoria. En este contexto,
el paquete normativo nacional influyé positivamente sobre el escenario local, nosolo los
mecanismos de participacion ciudadana descritos en la Ley de Municipalidades®, como

los CCLs®®, sino también para disefiar, promover e implementar el SPC

De este modo, el estudio de campo nos dice que existe un amplio reconocimiento

al esfuerzo estatal para descentralizar el pais. El entrevistado Harry Cubas recalco que

64 Este documento esté respaldado por las Instituciones que conformaron la Secretaria Técnica de la Mesa
de Concertacion y Lucha contra la Pobreza del distrito de San Juan de Lurigancho: CENCA, DIGNIDAD
HUMANA PASTORAL, EDAPROSPO, TACIF, EDUVIDA, ASOCIACION MINISTERIO DIACONAL
PAZY ESPERANZA, INSTITUTO EDUCA, INCAFAM, DEMUS, CEDAL, CODEO, CEPRODEP.

8 Incisos g y h del Articulo 42° de las Competencias exclusivas, del Capitulo Il de Competencias
Municipales, de la Ley Organica de Municipalidades: g) Aprobar y facilitar los mecanismos y espacios de
participacion, concertacion y fiscalizacion de la comunidad en la gestion municipal. h) Dictar las normas
sobre los asuntos y materias de su responsabilidad y proponer las iniciativas legislativas correspondientes.
Asimismo, el Articulo 9° sobre las Atribuciones del Concejo Municipal, en el subcapitulo | sobre el Concejo
Municipal de la Ley Organica de Municipalidades (Ley 27972) describe 35 atribuciones, donde 2 incisos
estan directamente relacionadas con la participacion ciudadana: 14) Aprobar normas que garanticen una
efectiva participacion vecinal; 34) Aprobar los espacios de concertacién y participaciéon vecinal, a
propuesta del alcalde, asi como reglamentar su funcionamiento.

8 E] Articulo 7° sobre los Organos de Coordinacion, de la Ley de Municipalidades: 1. El Consejo de
Coordinacion Local Provincial. 2. EI Consejo de Coordinacién Local Distrital. 3. La Junta de Delegados
Vecinales. Pueden establecerse también otros mecanismos de participacion que aseguren una permanente
comunicacion entre la poblacion y las autoridades municipales.
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gracias a la autonomia del gobierno local pudieron elaborarse ordenanzas®’ para
implementar el SPC:
“mucha gente cree que debe hacer mas incidencia para que la norma en detalle se logre
perfeccionar, otra salida que la experiencia de varios pilotos de varias experiencias exitosas
demostré es que el propio gobierno local es auténomo y logro local en Lima son las ordenanzas.

Entonces via ordenanza, leccion que nosotros tenemos, perfeccionas las politicas nacional” (E2,
pagl2).

Asimismo, Harry Cubas afirm6 que el SPC pudo implementarse a través de
Ordenanzas Municipales que definieron su estructura organica y funciones, asi como la
nueva organizacion del territorio y la participacion ciudadana:

“Via ordenanza construimos el sistema de participacion local (...) La ordenanza que construye el

sistema participativo local es la ordenanza 030, mejor dicho la 011 constituye los mecanismos y la

030 recrea la 011 y lo arma como sistema donde tenemos dos cosas (...) tenemos el territorio

zonificado para la gestién y la planificacion por zonas y comunas; y luego tenemos una pirdmide
de participacion en la cual en la clspide de la cabeza esta el CCL.

Por tanto, perfeccionar la ley significd la oportunidad de la poblacion organizada,
junto a la intervencién de las ONG en el distrito, y la voluntad politica de los dirigentes
politicos de Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho de implementar el SPC,
a través de las vias legales, y en concreto las ordenanzas. Sin embargo, la informacion de
las entrevistas y los documentos analizados ponen en evidencia que la promulgacion de
numerosas ordenanzas y su instrumentalizacion afectaron en alguna medida el desarrollo

y permanencia del SPC.

En el cuadro N° 5 observamos coincidencias entre los documentos revisados y la
informacion de los entrevistados respecto a las Ordenanzas®® Municipales aprobadas y
promulgadas entre el 2003 y el 2006 para regular los procesos de participacion ciudadana

en general, y el Sistema de Participacion Ciudadana, especificamente.

87 Articulo 40° Ordenanzas, del Capitulo Il Las Normas Municipales y los Procedimientos Administrativos,
del Subcapitulo I Las Normas Municipales: Las ordenanzas de 'as municipalidades provinciales y
distritales, en la materia de su competencia, son las normas de caracter general de mayor jerarquia en
estructura normativa municipal, por medio de las cuales se aprueba la organizacion interna, la regulacion,
administracion y supervision de los servicios publicos y las materias en las que la municipalidad tiene
competencia normativa.

8 El inciso 8, del Articulo 9° sobre las Atribuciones del Concejo Municipal, en el subcapitulo | EI Concejo
Municipal, de la Ley Organica de Municipalidades (Ley 27972): Aprobar, modificar o derogar las
ordenanzas y dejar sin efecto los Acuerdos.
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Cuadro N° 5 Coincidencias entre los documentos y la informacion de los entrevistados sobre el
SPC

Documentos revisados

Informacién de entrevistas

Grupo de Ordenanzas que regulan el derecho de
participacién  ciudadana del Sistema de
Participacion Ciudadana de San Juan de
Lurigancho. Normas de Rango Local:

- Ordenanza N° 011 Aprueban mecanismo de
Participacion Vecinal para la de Programacion,
Formulacion y Aprobacion del Presupuesto
Institucional de la Municipalidad Distrital de San
Juan de Lurigancho, y sus modificatorias
Ordenanzas N° 014, 017, 019 y 035.

- Ordenanza N° 030 Reglamento del Sistema de
Participacion Ciudadana y sus modificatorias
Ordenanzas N° 035 y 042.

- Ordenanzas N° 055 Ordenanza Marco del
Sistema de Participacién y Control Ciudadano,
aprobado el 22 de Abril del 2005 y publicado el 22
de Mayo del 2005.

- Ordenanzas que regulan y norman las funciones,
mecanismos, procedimientos, deberes y derechos,
composicién y atribuciones de las Instancias del
Sistema de Participacién y Control Ciudadano N°
062, 090, 091 y 100.

- Otras ordenanzas que fueron elaboradas en forma
participativa, como N°065, 084, 095, 091 y 101
son las relacionadas a los Planes de Desarrollo y
Gestion.

- “Vale decir, que tenemos alrededor de casi 20
Ordenanzas, esto sin considerar otras normas, que
estan en el Ordenamiento juridico Municipal,
como Decretos de Alcaldia o Acuerdos de
Concejo™®,

Se gesté una primera norma que fue una
ordenanza 10 (...) la Mesa de Concertacion, a
través de la Secretaria Técnica, y con estos
aspectos, sectoriales, generd un primer proyecto
gue fue la ordenanza 11, que fue la madre de
todas las ordenanzas. A través de eso ya se
impulsd una serie de ordenanzas. (E3, pag8)

“La ordenanza 011 del afio 2003 saca todo el
paquete de mecanismos de participacion (...) Si
sale el detalle las comunas y los pueblos que los
conforman (...) talleres durante todo el afio que lo
hace el equipo técnico que tenia como se llama
Rabanal” (E2, pag10).

“la ordenanza 10, que fue aprobado un 14 de
agosto del 2003, eso publicado, era régimen de
organizacion interior y funcionamiento del
gobierno local de la municipalidad de SJL, en ahi
tenia un pequefio articulo que decia del CCLD;
nosotros viendo eso, eh, dijimos que esto no era el
reglamento real y verdadero, en el cual se, salid
otra ordenanza 067 que modificaba precisamente,
digamos, esa ordenanza” (E3, pagl0).

“(...) 1a 030 te ordena ya con una palabra explicita
te pone sistema todo eso, la 011 te muestra todo
CCL, Juntas Vecinales, Red De Politicas Publicas
y las zonas y las comunas. Te habla del
presupuesto participativo y el Plan de
Desarrollo Concertado. La 030 a todo eso lo
ordena dandole roles para que no se confunday
a todo orden le llama sistema de participacion
ciudadana” (E2, pagl3).

Podriamos decir que desde el ambito nacional hacia el local (ordenanzas), las leyes
limitaron la implementacién y continuacion a largo plazo del SPC en el distrito de San
Juan de Lurigancho. En ese sentido, la entrevistada Yalina Espinoza sostiene que la Ley
de base de Descentralizacion, aunque algunos articulos de la norma exigian la
institucionalizacién de la participacion ciudadana, “el lado negativo ha sido de que esta
ley no es vinculante (...) en el sentido de que sea obligatorio para todos los alcaldes,
termina siendo, mas bien, como una voluntad politica” (E5, pag2). En otras palabras, la
reforma del Estado quedaba a disposicion de quiénes eran las autoridades politicas, y
quién ocupaba el sillon municipal, ya que por ley éstos tienen autonomia para tomar las

decisiones y legislan sobre su jurisdiccion bajo ordenanzas municipales.

% Documento elaborado por Florencio Estrella. Analisis de la Ordenanza N° 136-2008.
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Por otro lado, mientras el nimero elevado de ordenanzas promulgadas significé el
reconocimiento legal y la implementacion del SPC para el conjunto de actores sociales,
para algunos entrevistados estas ordenanzas no respondian a la realidad del distrito y
habia una necesidad de transformarlas. Para el entrevistado Neptali Carpio, la Ley
Organica de Municipalidades (Ley N° 27972) presentaba contradicciones en si misma,

que mostraban una limitacion para el buen funcionamiento del SP:
“es una ley organica hidrica, es una ley super alcaldista (...) Las municipalidades tienen una
organizacién vertical (...) por otro lado, la propia Ley Organica de Municipalidades te establece
mecanismos innovadores de participacion, como son la participacion de las Juntas Vecinales, el
Consejo de Coordinacion Local Distrital, el Presupuesto Participativo, la Rendicion de Cuentas, el
Derecho a peticion, los Cabildos Abiertos, es decir, una serie de mecanismos participativos, que

estan en el papel, pero que entran en contradiccion con una conduccion de la Municipalidad, que
es alcaldista (...) Colisionan en desmedro de la segunda que es Sistema Participativo™ (E11, pag2).

De ahi que, via Ordenanza Municipal no solo se haya “perfeccionado” los marcos
legales nacionales para implementar el Sistema de Participacion Ciudadana; sino
también, como observo este entrevistado, fue una contradiccion presente en la Ley de
Municipalidades de ser una “ley alcaldista-vertical y, al mismo tiempo, promover
mecanismos de participacion ciudadana”. En este sentido, los marcos legales a nivel local
limitaron la continuacion del Sistema de Participacion Ciudadana en dos sentidos:
primero, el ilusorio respaldo legal para participacion ciudadana; segundo, la

instrumentalizacién de las ordenanzas para justificar acciones desde la gestion municipal.

Para el entrevistado Edde Cuellar, uno de los defensores de la reestructuracion del
SPC, éste presentaba un marco normativo “frondoso”’?, es decir, numerosas ordenanzas
para el funcionamiento, implementacion y formas de participacion ciudadana, que
significo una debilidad para continuar vigente como actor representante de la sociedad
civil:

““¢es viable un sistema con tanto marco normativo? (...) te aseguro que me he leido las casi 28

ordenanzas que regulaban y que modificaban el sistema de participacion ciudadana; y en algin

momento se me puede haber pasado y ¢Por qué? Porque es una debilidad el hecho que exista tanto

marco normativo (...) pero como te digo hay un tema fundamental: mucha normatividad de sistema

de participacion ciudadana y control y es lo que lamentablemente a veces perjudica algunos

sistemas de participacion ciudadana; una normatividad muy frondosa, pero nada de concreto,
nada de real entonces. (E10, pags).

En consecuencia, las ordenanzas N° 136 y N° 137 sobre el proceso de
reestructuracion y la nueva eleccion de representantes de la sociedad, respectivamente,

fueron disposiciones legales “fulminantes” para detener y “dejar sin efecto” el Sistema

70 Este término fue utilizado por el entrevistado Edde Cuellar.
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de Participacion Ciudadana y las disposiciones legales promulgadas hasta ese momento,

conforme a su poder de autonomia para legislar sobre su jurisdiccion:
“Hemos estado dos afios, con la Ordenanza De Sistema De Participacion Ciudadana (...) En todo
ese trayecto, yo recuerdo que en el primer proceso de presupuesto participativo, cuando
conversamos con las instituciones, con las ONG, apenas lei la ordenanza, le planteé que habia la
necesidad de restructurar (...) habiamos caido en la estructura participativa tradicional (...) se
convirtié en un sistema asambleista y eso habia que madificarlo (...) a veces no se llega a muchos
acuerdos. Por eso es que habia la necesidad de transformar el sistema de participacién ciudadana

en aquel entonces. Y esa idea puedes peguntar todos, todos absolutamente toda la compartimos:
ONG, sociedad civil, municipalidad todo los compartimos™ (E10, pag5-6).

Por tanto, podemos decir que las leyes son como una herramienta de doble filo. Por
un lado, son tomadas en cuenta para institucionalizar un proceso, generan un respaldo
politico, e implementan un sistema. Sin embargo, también percibimos el uso legal de los
marcos normativos para implementar el SPC, gracias al establecimiento formal de

numerosas, de acuerdo al paquete normativo.

¢Podriamos hablar de la instrumentalizacion de las ordenanzas como una medida
en desmedro del SPC? El andlisis de las entrevistas y documentos nos dicen que si, por
una razon fundamental: falta de continuidad normativa. Si bien la gestion municipal de
Mauricio Rabanal promulgé numerosas ordenanzas para regular la participacion
ciudadana en el distrito, éstas no tuvieron continuidad en la primera gestion de Carlos

Burgos; periodo que mas bien “dejo sin efecto” toda ordenanza vinculada al SPC.

En cuanto a la segunda hipotesis sobre el rol de las ONGs en la promocién de la
participacion ciudadana en SJL sera importante definir brevemente qué entendemos
por Organizacion No Gubernamental (ONG). Para el Ministerio de Trabajo yPromocién
del Empleo del Pert, una ONG es aquella institucién que realiza acciones de apoyo al
desarrollo nacional sin fines de lucro, se establecen como personas juridicas y su objetivo
es la realizacién de acciones de desarrollo que involucran la Cooperacién Técnica
Internacional en una 0 mas modalidades (Asesoramiento, Capacitacion, Donaciones,
Servicios de Voluntarios, Fondos Contravalor y Cooperacion Técnica entre paises en

Desarrollo).”

"L Las ONG necesitan inscribirse en el Registro de ONGs para poder operar legalmente en el Per( deben
ser autorizadas por el Estado. La que ejecutan acciones o proyectos de desarrollo deben inscribirse en el
Registro de Organizaciones de Desarrollo, Receptoras de Cooperacién Técnica Internacional (ONGD-
PERU), a carago de la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI). Los registros permiten llevar
un control, hacer un seguimiento y apoyo a las actividades financiadas por la Cooperacion Técnica
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En el contexto peruano, el papel de las ONG tuvo un mayor impacto durante la
década de los noventa por distintos factores. Uno de ellos fue “el interés de diversos
actores -ONGs en particular- por ‘reconstruir el tejido social’ tras la guerra interna y el
embate fujimorista” (Ballon 2003: 5). Otro aspecto importante es que el campo de accién
de la ONG fue a nivel nacional’®, cuyas experiencias mas “visibles” fueron las de
AID/ESAN y CARE-Per, para apoyar el proceso de descentralizacion del pais (...) que
suponia mejorar la capacidad de gestion de los gobiernos locales reforzando los niveles
de planteamiento de su desarrollo, promover la participacién ciudadana” (Ballon 2003:
5-6).

En el caso estudiado, la entrevistada Miriam Romero, las ONGs inciden localmente
para avanzar hacia lo nacional a través de “proyectos pilotos a corto aliento, de corto
plazo que te permiten, que posteriormente estas intervenciones abran politicas
nacionales. Porque hacemos mucha incidencia, y esta incidencia se logra que se plasme
en instrumentos”. La entrevistada afirm6 también que las ONGs fueron los actores
promotores de las normativas para institucionaliza para participacion ciudadana:

“son las ONGs, se hace incidencia y se aprueba la Ley Organica de Municipalidades (...) el

Consejo de Coordinacion Local ¢ De donde sale? De las propias experiencias vividas por las ONGs
con los ciudadanos. Esas se plasman en politicas, y lo asume el Estado, y lo hace macro” (E7,

pag7).

Hacia la década del 2000, el trabajo de las ONGs estuvo fuertemente vinculado a
temas de descentralizacion, fortalecimiento de capacidades, participacion ciudadana,
trabajo de base con lideres sociales en el distrito de San Juan de Lurigancho. Podemos
observar que el libro Procesos construccién de la participacion ciudadana. Lima-Peru:
1980-2005, bajo la autoria de la Secretaria Técnica de la ONG de la Mesa de Concertacion
Distrital para el Desarrollo y Lucha contra la Pobreza’, registra y pone en evidencia el
trabajo de las ONG

Internacional, orientandolas y coordinandolas de acuerdo a las prioridades establecidas en los planes de
desarrollo nacional: http://www.mintra.gob.pe/contenidos/servicios/tramites/requisitos ONGs/

2 “Mdltiples experiencias, alentadas por distintas ONGs, se sucedieron en diversos lugares del pais
(DESCO y AEDES en provincias altas de Arequipa; Arariwa, el CBC, Guaman Poma y el IAA en el Cusco;
Labor en llo; IDEAS y CIED en Cajamarca y Piura; CEDEP y CIDIAG en provincias de Ancash;
EPRODICA en Huancavelica; SER en Ayacucho; CIPCA en Piura, Alternativa en el Cono Norte de Lima,
etc.)”. Ballén, Eduardo. Participacion Ciudadana en espacios locales: Notas para un balance necesario.
DESCO-Grupo Propuesta Ciudadana, pagb.

73 Secretaria Técnica de ONG de la Mesa de Concertacion distrital para el Desarrollo distrital para el
Desarrollo y Lucha contra la Pobreza. Procesos de Construccién de la participacion ciudadana concertada.
Lima-Pert: 1980-2005, Parte Il pag.42-88
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La segunda hipotesis del grupo fue planteada de esta manera: “la disminucion de
la presencia de la ONGs en el distrito provoco el descenso promocion e intervencion
de la participacién ciudadana de los actores sociales™. Si bien las ONGs estuvieron
muy ligadas al trabajo de base con las organizaciones sociales y el trabajo coordinacion
con el Municipio Distrital de San Juan de Lurigancho, un primer elemento para el analisis
de esta hipdtesis la caracteristica de “actores externos” porque sus practicas dependieron

de organismos y financiamiento internacionales.

Hemos encontrado suficiente informacion para corroborar esta segunda hipotesis.
Podemos decir que, al existir mayor presencia de ONGs hubo, existio mayor y mejor
trabajo con las organizaciones e incidencia el Municipio. En cambio, el retiro de varias

ONGs, mell6 sobre la promocion de la participacion ciudadana en el distrito.

Para el andlisis del papel de las ONGs como factor importante en la vida,
decadencia y muerte del SPC en San Juan de Lurigancho, analizaremos sus caracteristicas
principales segun sus dos primeras fases: del esplendor participativo y de la ruptura
participativa. En primer lugar, el estudio de campo revel6 diferencias de la presencia de
las ONG en los contextos de la Fase | (esplendor participativo) y la Fase Il (quiebre
participativo) a diversas escalas: los roles y objetivos de las ONGs, la temaética de trabajo,

las relaciones con las organizaciones sociales y el Municipio Distrital.

Para el contexto de la primera fase de esplendor participativo (2003-2005) del
SPC, los entrevistados reconocen el papel fundamental las ONGs como agentes
impulsores de los espacios de participacion ciudadana institucionalizada, desde el trabajo
de base con las organizaciones sociales, los proyectos emprendidos de empoderamiento,
liderazgo y desarrollo de capacidades; ademés de su involucramiento en el disefio e

implementacion del Sistema de Participacion Ciudadana.

En primer lugar, el estudio de campo revela que las ONGs tuvieron un papel
significativo en el trabajo con la poblacion organizada (instituciones, lideres,
organizaciones sociales y de base). Asi lo sefialaron tres entrevistados que desempefiaron
papeles distintos:

Miriam Romero (trabajé en ONGs): ““es importantisimo el rol que cumplieron las ONGs en SJL

(...) Las que veian béasicamente participacion ciudadana o el tema de desarrollo local y

participacidon ciudadana eran CEPRODEP, era ALCA, TACIF, este CIDIA, que eran instituciones

anteriormente; CIDIA, que bueno que ya no existen ahora (...)*“mucha gente también desarrollo

mayores capacidades (...) los dirigentes tuvieron la oportunidad de desarrollar su liderazgo a
través de las formaciones académicas que se les dio, no. Muchos tuvieron la experiencia de viajar
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y de conocer otras experiencias internacionales, creo que eso fue la ventaja para este proceso” (E7,
pagl-7).

Neptali Carpio (regidor de la Municipalidad Distrital 2003-2006): “las ONGs han tenido un rol
positivo. Lo tuvieron en épocas pasadas, en las décadas pasadas del 70, 80, 90, con proyectos de
inversion, promoviendo la participacién, capacitando a los dirigentes, fomentando la equidad de
género, generando liderazgo de mujeres, proponiendo propuesta de luchas contra la pobreza, o de
desarrollo, esos son positivos. Eso, no cabe la menor duda de que eso hay que rescatarlo” (E11,

pag3)

Yalina Espinoza (ex dirigente juvenil): “considero que, ante la ausencia del Estado, es importante
la presencia de las ONG’S, pero principalmente aquellas ONG’S que se sientan parte de la
comunidad, y que, digamos, no solamente defiendan sus proyectos, sino que también generen una
ciudadania, que puedan tener una mirada méas amplia, etc (E5,pag5).

Aqui es importante notar los niveles de intervencion con las organizaciones y el
Municipio. Por un lado, Miriam Romero quien trabajé en TACIF y CEPRODEP sefiald
la presencia de las ONG durante mucho tiempo en el distrito generd lazos de confianza
entre ellas y las organizaciones: “las relaciones se fortalecen maés, porque siguen
manteniendo un personal que ya tiene una estrecha relacion con las organizaciones, con

los dirigentes, con los lideres, no hubo mayor conflicto en ese sentido” (E7, pag3).

Por otro lado, a través de su experiencia en dos ONG del distrito podemos observar
los objetivos del trabajo que realizaba: “Tanto en CEPRODEP trabajé todo lo que es el
Plan Desarrollo Concertado en el afio 2000. Y lo que es TACIF lo que fortalecer los

instrumentos de gestion y participacion ciudadana” (E7, pags6).

En segundo lugar, su presencia atravesé por un proceso de articulacion del trabajo
y objetivos comunes. De ahi que los entrevistados sefialaron la conformacion vy
colaboracion articulada de la Secretaria Técnica al servicio de la Mesa de Concertacion
Distrital facilito la promocion de la participacion ciudadana en el distrito:

““se logro en esa época, articularlos en un espacio que se llamé Secretaria Técnica, en la que los

mejores momentos habian 12 instituciones o 12 ONG, participando. Entonces, a partir de ahi es

gue ya comenzamos a trabajar todo el tema desde diferentes lineas, pero centrandonos a lo que es

la participacidn ciudadana. Entonces, creo que si fue algo positivo en todo caso para SJL, porque

logramos articular lo territorial con lo social, cosa que en otros distritos no ha habido esa
experiencia” (E7, pag4).

Sin embargo, este trabajo coordinado entre las diversas ONG existentes en el
distrito no fue facil, porque significo articular diferentes perspectivas hacia un mismo

objetivo comun:

“para las ONGs no ha sido tan facil, el hecho de haber estado unidas en una sola mesa (...)
Como las problematicas, las necesidades territoriales desde el desarrollo urbano, desarrollo
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econémico con lo organizacional, con comedores, con salud, con educacion, se articulaba en un
espacio mirando con un solo objetivo: mejorar la calidad de vida de SIL” (E7, pag4).

En tercer lugar, las ONGs consiguieron articularse como un importante blogque
conjunto para trabajar con la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho,
especificamente la gestion de Rabanal, la implementacion del SPC: “la Municipalidad
distrital hizo una alianza de trabajo con las ONG’s que funcionaban en el distrito, que
eran alrededor, en esa época habian un monton de ONG’s aca en San Juan, hablamos de
10 (...) 10 Ong’s. Habia una gran cantidad”. (E1,pagl-2).

Por ello, en esa alianza participaron diferentes ONGs: “INKAFAN, un ONG muy
importante; en algin momento DEMUS que aln sigue siendo conocido metropolitano
(...) CENKA también ha estado, no estaba muy articulado, ha estado trabajando el
TRASPRONPO, estaba méas en el tema de economia, CEDAL (...) También estaba
INCAFAM, FLORA TRISTAN” (E2, p4g5).

En la misma linea, el libro Procesos de Construccion de la participacion ciudadana
concertada. Lima-Peru: 1980-2005, aporta una sistematizacion de la experiencia en el
distrito de San Juan de Lurigancho, detalla qué ONGs conformaban la Secretaria Técnica
de la Mesa de Concertacion distrital para el Desarrollo distrital para el Desarrollo y Lucha

contra la Pobreza:

1. La Asociacion Paz y Esperanza, Centro de Asesoria Laboral del Peru
(CEDAL),

Instituto de Desarrollo Urbano (CENCA),

Centro de Promocion y Desarrollo Poblacional (CEPRODEP),
Consejo de Desarrollo del Corporativismo (CODECO),

Equipo de Educacion y Autogestion Social (EDAPROSPO),
Instituto de Fomento de un Educacion de Calidad EDUCA,
Educacién y Vida (EDUVIDA),

Instituto de Investigacion y Capacitacion de Familia y la Mujer (INCAFAM),
Centro de la Mujer Peruana “Flora Tristan” (FLORA TRISTAN),

10. Taller de Capacitacion e Investigacion Familiar.

© © N o g bk~ w N
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Por otro lado, en el contexto de la fase de quiebre o ruptura participativa del
SPC (2006-2008), las ONG atravesaron por dificultades que impidieron la continuacion
y promocion de proyectos relacionados a participacion ciudadana. Aunque el
reconocimiento frente a las autoridades locales no perdié importancia; otros factores
provocaron disminucion de su presencia como colaboradores del desarrollo distrital. A
través del estudio de campo, podemos decir que la falta de financiamiento econdémico
internacional fue el principal factor que limito el trabajo de las ONGs, porque “para
promover la participacion tu necesitas proyectos, y mientras no tengamos proyectos,
no tienes como promover esta participacion” (E7, pagl). Entre otros factores
encontramos, el cambio de enfoque en tematica de los proyectos a trabajar con la
poblacion organizadas y nuevas tensiones con el Municipio Distrital de San Juan de
Lurigancho.

Para los entrevistados el principal factor fue la falta de financiamiento econémico
para continuar con los proyectos realizados por las ONGs en el distrito de San Juan de

Lurigancho:

“Pero si, las ONGs les ha afectado muchisimo. Por eso que ya hay muchas ONG que ya no estan.
Por ejemplo, te digo CIDIA, CEPRODEH, el mismo TACIF, ya los recursos econdmicos no les
permiten mantener un personal, mantener, promover lo que se venia trabajando anteriormente, es
un factor determinando, definitivamente™ (E7, pag2).

Para los entrevistados que cumplieron roles de representantes de la sociedad civil y
las autoridades politicas este factor “coincidioé también con el afio 2006, 2007, ya las
ONG’s empiezan ya a quedarse sin financiamiento, que empiezan a retirarse del distrito
(...) cuando se quedan sin financiamiento de sus proyectos, las organizaciones también
se quedan sin recursos” (E1,pag 6); y ello a su vez afectd la continuacion basica de su
trabajo con las organizaciones: “proveian a las organizaciones de materiales, a veces
hasta de pasajes, todo lo que es materiales de oficina, Utiles de escritorio y les ayudaban,
o les ayudaban con el tema de hacer algunas actividades para sacar copias a las cartas, los

volantes, facilitando local” (E1, pagb).

Asimismo, el estudio de campo indica que la falta de recursos econdémicos debilito
la promocion de la participacion ciudadana reduciéndose la asesoria, los talleres, las
capacitaciones y el fortalecimiento de las organizaciones sociales. Por ello, dos de

nuestros entrevistados afirmaron:
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“Cuando las ONG’s quedan sin financiamiento de sus proyectos, las organizaciones también se
guedan sin recursos. Entonces, eso las debilito a las organizaciones y no, no pues el reclamo que
se hizo ante Burgos por haber anulado el Sistema de Participacién no tuvo mayor eco, entonces
porque si bien hubo una gran participacion en el elaborar el Plan de Desarrollo y el Presupuesto
Participativo 2005-2006 eso transcurre en el mundo de las organizaciones™ (E1,pag5s).

““los gobiernos locales no logran entender que la participacién ciudadana es importante. Y a pesar
que hay mucho lideres, muchos lideres que se han empoderado del tema de la participacion
ciudadana, pero no es suficiente. Porque ya por si solos, no detras todo este aparato que teniamos
que era un tanto el asesoramiento técnico que se les daba a los dirigentes, no. Y este, el promover
actividades que levanten, por si solo esto ha venido en decadencia, por eso tU ves muy poca
participacion, y menos los gobiernos locales no lo impulsan, pues no. Porque si ti ves el proceso
participativo como que ha disminuido por la falta de ejecucion de lo que se comprometen, se ha
debilitado™ (E7, pagl-2).

Un segundo factor fue el cambio de tematica de trabajo de las ONGs, muchas de
ellas tenian proyectos orientados al desarrollo de capacidades en los lideres,
empoderamiento, liderazgo, etc. En esta fase de quiebre participativo del SPC, las ONG
no solo disminuyen los proyectos con tematicas de participacion ciudadana, sino que

cambian de acuerdo a los objetivos de las ONGs:

“Ahora mira el tema de las ONG esta en ciertos sectores y a veces no va su mirada mas alla de lo
que dicen, no. Ahora uno de los temas que las cooperaciones ya no ve el tema de la capacitacion y
el empoderamiento de la sociedad civil, sino una mirada en el tema de riesgos, tienen otra mirada
(...) yo sé de una ONG que es CENCA. Ellos ahorita estan en temas de riesgos en el proyecto de
Mariategui (E9, pag9).

Un tercer factor fue la relacion entre las ONGs y la Municipalidad Distrital de San
Juan de Lurigancho, la gestion municipal de Carlos Burgos, en la tarea conjunta para
canalizar las demandas de las organizaciones sociales y la apertura a la coordinacién:
“nosotros les abrimos las puertas conmigo tenian una coordinacién fluida, formaban
parte del equipo técnico del presupuesto participativo, formaban parte de la

evaluacion o sea que mas, que mas apertura que ésta” (E10, pag9).

Asi, el estudio de campo reveld una situacion contradictoria en esta relacion. Por
un lado, la gestion de Carlos Burgos continuo trabajando con las ONGs, haciéndolas parte
del equipo técnico (funcionarios publicos, autoridades politicas, organizaciones y ONGSs)
para trabajar el Presupuesto Participativo:

“Las ONGs formaban parte del equipo técnico del Proceso Del Presupuesto Participativo (...) la
Ordenanza Del Presupuesto Participativo se discuti6, articulo por articulo, en una mesa de trabajo,
fue la primera ordenanza municipal (...) que fuediscutida, analizada sociedad civil, funcionario
de la corporacion municipal y ONGs y se redacto articulo por articulo con ellos™ (E10, pag5).

Por otro lado, respecto al SPC Edde Cuellar, gerente de Planificacidn en la primera

gestion de Carlos Burgos, afirmo que las ONGs estuvieron de acuerdo con el proceso de
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reestructuracion y puesta en marcha de un nuevo Sistema de Planificacion Participativa
(SPP), “cuando empezamos con las ONG y con el sistema, todos estdbamos
convencidos (...) en que se haga el Sistema de Planificacion Participativa (...) un
tema de nosotros que era querer acelerar porque queriamos que la participaciéon
ciudadana se vea” (E10, pag?7).

Sin embargo, mas adelante el entrevistado afirmo que “en el andar las ONG, hay
que hacer ahi un mea culpa (...) lo que le molest6 a las ONG [fue] que no le dijeran
sabes que voy hacer esto, esto, esto; sino que simple llanamente diéramos el primer

paso. Yo creo que eso fue lo que mas le molesto” (E10, pag5-9).

En suma, el rol de las ONGs en la construccion del SPC de San Juan de Lurigancho
es importante, que trabajaron como actores externos para impulsar diversos proyectosde
participacion ciudadana, trabajos con las organizaciones sociales y coordinacion con las
autoridades politicas. En la Fase I, las ONGs tuvieron una presencia notable y un papel
casi protagonico en la implementacion del SPC. Sin embargo, en la Fase Il, las ONGs
debido a factores de financiamiento, cambio de tematica en los proyectos y su retiro del
distrito, provoco la disminucion en la promocidn de la participacion ciudadana y la fuerza

en las organizaciones sociales para detener la caida del SPC.

3.22 Segundo grupo de hipdtesis: a nivel interno del SPC

Otro factor clave para el analisis de la caida del SPC en San Juan de Lurigancho es
el papel desempefiado por los Alcaldes y el ejercicio de su voluntad politica para decidir
(concertada o unilateralmente; a favor o en contra) sobre el SPC: Mauricio Rabanal
(2003-2006) y Carlos Burgos (2007-2010).

Nuestra hipétesis inicial planteaba que el poder del alcalde Carlos Burgos en sus
decisiones unilaterales desmanteld el Sistema de Participacion Ciudadana (SPC), y
por tanto, disminuyo la participacion ciudadana de los representantes de la sociedad
civil. Sin embargo, el estudio de campo revela que la caida del SPC no solo fue
responsabilidad de la autoridad politica de turno, en este caso de Carlos Burgos
Unicamente, sino mas bien, la debilidad del SPC venia de atras, es decir, de las acciones

del alcalde anterior, Mauricio Rabanal.

Replanteando la hipdtesis: el poder de los alcaldes, Mauricio Rabanal y Carlos

Burgos, en el ejercicio de la voluntad politica y de acuerdo a la autonomia local de
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sus gestiones municipales, institucionalizd, debilitd y desmantel6 el Sistema de

Participacion Ciudadana de San Juan de Lurigancho.

De esta forma, el campo de estudio revel6 que los alcaldes pudieron levantar,
desmantelar o dejar sin funcionamiento el SPC; y puso en evidencia dos versiones sobre
la caida del SPC, colocando el énfasis de responsabilidad en uno u otro alcalde, perocon
el mismo resultado: la decadencia del SPC.

En la primera version sobre Mauricio Rabanal y el debilitamiento del SPC, los
entrevistados sefialaron que las debilidades del SPC ya estaban presentes desde el ultimo
afio de la gestion de Mauricio Rabanal (2006). Ahora bien, en este grupo encontramos
dos tipos de actores: representantes de la sociedad civil y autoridades politicas de la
gestion municipal de Rabanal. Para el entrevistado Neptali Carpio, ex regidor en la
gestion municipal de Rabanal, afirmé que “cuando se dice arbitrariamente que fue Burgos
que mato el Sistema, esa es la mitad de la verdad. La otra mitad de la verdad es que ya en

la época de Rabanal el Sistema empez6 a morir” (E11, pagl2).

A pesar de la voluntad politica de Mauricio Rabanal para la implementacion del
SPC durante los dos primeros afios de su gestion, los entrevistados sefialaron cuatro
razones que debilitaron al SPC: 1) la normativa impedia la reeleccion de los
representantes en el SPC; 2) el acceso a la informacion era restringida; 3) la gestion
municipal contrat6 dirigentes claves de la sociedad civil para trabajar en su gestion; 4)la
“marginacion” de los representantes de la sociedad civil al momento de ofrecer

propuestas para el SPC.

Respecto al primer punto, la normativa interna del reglamento electoral del SPC no
permitia la reeleccion de los representantes de una instancia a otra, es decir el reglamento
impedia pasar de un nivel comunal, al zonal y distrital, niveles més altos de la estructura
del SPC como contaba Neptali Carpio:

““si t0 eres presidenta de la comuna nimero 7, ya no podias tener cargo en alguna instancia no;

otra cosa era que si ti eras presidenta de la comuna ndmero 7 no podias volver a serreelegida, no

es cierto. Pero de ahi, llevar al extremo de que td como presidenta de la comuna 7, no podias ser
secretaria de prensa, o de la zona central o del Consejo de Coordinacion Local (E11, pag8).

Desde esta lectura, el desplome del SPC se desarroll6 en la gestion de Mauricio
Rabanal, desde dentro hacia fuera. En términos concretos, la no reeleccion de los
representantes (especialmente para el CCLD) en otras instancias significaba “mutilar un
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liderazgo que era producto de ese Sistema, no. Era precisamente destruir el Sistema
desde adentro porque (...) Hay lideres sociales que surgen, una lideresa del Comité de

Vaso de Leche de su zona, llega a ser distrital y después llega a ser metropolitano” (E11,
paga).

Esta disposicion impedia, a su vez, la existencia de “un sector critico del Sistema
de Participacion”, porque la gestion de Mauricio Rabanal lo que buscaba en el fondo eran
“dirigentes que sean completamente leales a la gestion (...) Eso ya no es crear un

Sistema de Participacion, era crear un Sistema Clientelista de Participacion” (E11,

pags).

Por tanto, el SPC caia en una contradiccion: promover la participacion ciudadana
desde las base, y en paralelo cercenar las oportunidades de los ciudadanos participantes
en otras instancias, porque “si tu apruebas una norma que una dirigenta o un dirigente ya
no pueda ser elegido en ninguln otro cargo, en el fondo lo que estas atentando contra un
derecho constitucional del derecho ya no solamente elegir, sino a ser elegido” (E11,

pags).

En relacion al segundo factor clave para el deterioro del SPC estuvo relacionadoal
acceso limitado a la informacion que tenian los ciudadanos sobre las acciones de la
Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho. Por ejemplo, sobre el “Presupuesto
Participativo no se entregaba informacion a los agentes participantes sobre los techos
presupuestales, sobre los proyectos de inversion publica, sobre el presupuesto
institucional de apertura. Entonces, empez6 un deterioro del Sistema” (E11, pag8). Todo
ello, a pesar de la aprobacion de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (LEY N° 27806) en agosto de 2003, y el primer proceso de Presupuesto

Participativo en SJL para el 2004 se emprendié hacia finales del 2003.

En relaciéon al tercer punto, el hecho de contratar a dos actores claves de la Mesa de
Concertacion (principal promotor de la participacion ciudadana) para trabajar en la
Municipalidad fue un punto de quiebre para el desmantelamiento del SPC. Por ello, la

entrevistada Miriam Romero afirmé que:
“pero ya la Mesa comenz6 a debilitarse, porque en el gobierno de Rabanal logra neutralizar a los
dos grandes dirigentes [Harry Cubas y Ketty Pelaez] que tenia la mesa y que movilizaban a la

sociedad civil [porque] contrata a parte de los dirigentes a ser funcionarios de la Municipalidad.”
(E7, pag3).
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De esta postura, la entrevistada Miriam Romero sostuve que ellos no fueron los
responsables directos del colapso del Sistema, sino mas fue bien la accion de contratarlos,
aquello que los convertia en funcionarios publicos con el deber de velar por los intereses
de la Municipalidad Distrital de San Juan de San Juan de Lurigancho, en primer y tltimo
lugar, mas no por la sociedad civil:

“mientras las personas que eran los responsables, los representantes de la Mesa de Concertacion

gue tenia fuerza, pasan a trabajar a la Municipalidad. Neutraliza. Eso, empieza a decaer la Mesa,

porque ya no te ve como al dirigente, sino como al funcionario que tiene que velar los intereses
de la propia Municipalidad. A partir de alli comienza a caer” (E7, pag3).

Por tanto, lo construido desde las ordenanzas hasta la implementacion de la
participacion ciudadana generada, comienza y empieza a morir en la misma gestion de
Mauricio Rabanal, generando esta fase de quiebre participativo porque “si logran debilitar
a, sobre todo la més fuerte ha sido la Mesa de Concertacion, porque a partir del CCLD

local no estan fuerte ni representativa como la Mesa” (E7, pag4).

El ultimo factor relevante, sustraido de la informacion de las entrevistas es la
percepcion de quiénes participaron como “representantes de la sociedad civil” en el
CCLD. Este factor es la “marginacion social” en el proceso de toma decisiones, y sobre

todo al relego de la participacion ciudadana a un ambito unicamente simbdélico.

Juana Achiraico, una de las primeras consejeras elegidas (CCLD 2003), afirmé que
el Sistema de Participacion Ciudadana se implementd gracias a la voluntad politica de
Mauricio Rabanal; al final de su gestion el Sistema colapso, porque “ahi ya venian los
factores politicos de la reeleccién y todo eso (...) O sea, en esa practica ya hemos sido
un poco marginados a partir del segundo afio de nuestra gestion” (E4, pag4).

En las propias palabras de Juana Achiraico “marginacion” significaba que “ya no
éramos relevantes para ellos, no existiamos para ellos, (...) pero ya no eran escuchadas
nuestras propuestas. Nos propuestas era caian en saco roto. O sea ya nada, simplemente
éramos marginados” (E4, pag7-8). Por tanto, la marginacion social a la que se refiere, fue
pasar de un papel protagonico a un rol secundario en los procesos de participacion

ciudadana, especialmente como representantes de la sociedad civil en el SPC.

La segunda version sobre Carlos Burgos y la reestructuracién del SPC esta
resumida en las palabras del entrevistado Francisco Villegas: “Llega el gobierno de
Burgos y se cae todo™ (E1, pag5). Aqui, los entrevistados sefialaron que Carlos Burgos

fue el personaje clave para desmontar y desestabilizar el SPC. En estas afirmaciones,
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encontramos un mayor peso en la figura del alcalde y su autonomia para legislar a través

de ordenanzas municipales.

Asimismo, un aspecto a destacar es que este grupo de entrevistados se
desempefiaron como actores de la sociedad civil durante el contexto de la reestructuracion
del SPC. Desde esta posicion, los entrevistados responsabilizan a Carlos Burgos por
iniciar el proceso de “reestructuracion” que provoco el derrumbe, colapso y eliminacion
del SPC, facilitando el ascenso protagonico del Presupuesto Participativo, impidiendo la

continuacion de la participacion ciudadana en San Juan de Lurigancho.

Desde esta lectura, el proceso de reestructuracion se concretd a través de dos
elementos: por un lado, un aparato técnico de funcionarios publicos primero para repensar
el curso de politicas y acciones de la gestion municipal; y por el otro, el uso legal de las

ordenanzas a nivel local para establecer el marco normativo de estas decisiones politicas.

Respecto al primer punto, los entrevistados sostuvieron que los avances realizados
en materia legal sobre la participacion ciudadana durante la gestion de Mauricio Rabanal,
se detuvieron por las nuevas disposiciones de Carlos Burgos, y su aparato técnico. En esta
lectura, Edde Cuellar fue visto el “operador” de la reestructuracion, es decir, aquel

funcionario publico y técnico para llevar a cabo la decision politica:

“nosotros habiamos hecho una enorme cantidad de normas y garantizaba precisamente, este, este
espacio de participaciéon y concertacién ¢no? Llego este sefior a través de un gerente de
planificacion Edde Cuellar. (...) Nosotros, nos enfrentdbamos a él para ver, digamos, para
defender, basicamente, las normas que se habian dado™ (E3, pag 1).

Ademas, Yalina Espinoza sostuvo que estamos ante un estilo personalista del

liderazgo y toma de decisiones del “aqui mando yo”, por ende:

“[Edde Cuellar] vino a responder a los intereses de un alcalde (...) Y no pueden venir ciudadanos
a proponerme o decirme ‘que este proyecto o el otro proyecto, aca el que decide soy yo y punto’;
y necesitaba un operador que concrete eso, y Edde Cuellar fue ese operador” (E5, pag8).

En la misma linea, el entrevistado Francisco Villegas sostuvo que no hubo

continuacion de los proyectos aprobados de la gestién de Mauricio Rabanal:

““él [Carlos Burgos] practicamente desestimé todos los proyectos aprobados en el afio 2007. El
argumento que los proyectos no tenian perfil ni expediente técnico, entonces los proyectos no eran
viables, pero era el poco interés politico de él de seguir continuando este proceso™ (E1, pag4-5).

Por ello, en este estilo de gobernar destacarian dos aspectos: dejar de lado la
consulta y la toma de decisiones unilaterales en la ctpula municipal. Por ello, la misma

entrevistada sostuvo que el nuevo Gerente de Planificacion en la gestién de Carlos Burgos
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“no iba a consultarle a la gente o a las organizaciones qué queremos hacer, como
podemos construir no, 6sea vino a hacer, a tomar decisiones entre él y su equipo de

Burgos, y que todo sea mas facil. (E5, pag8).

Respecto al segundo punto sobre el uso legal de las ordenanzas para legitimar su
accion politica: la gestion de Carlos Burgos promulgo las ordenanzas N° 136 y N° 137
sobre la reestructuracion del SPC y el nuevo reglamento para las elecciones de los

representantes de la sociedad civil (Consejo de Coordinacion Local Distrital):

“lo que él hace es dictaminar dos ordenanzas para reestructurar el sistema (E5, pag3); “decreta
una ordenanza donde deja sin efecto el Sistema de Participacién Ciudadana (...) lo deja sin efecto,
y bueno trae abajo todo lo que se habia ganado con Rabanal (E1,pag4-5).

Sin embargo, en la préctica la “reestructuracion” se convirtio en “eliminacion” del
SPC de San Juan de Lurigancho, por orden de Carlos Burgos. Desde esta lectura, la
reestructuracion fue pretexto del alcalde para detener el avance del SPC:

“reestructurar entre comillas porque obviamente un alcalde con el estilo que él tiene, uno puede,

digamos, diagnosticar todo lo que se venia con respecto al gobierno de Burgos, porque él en vez de

mejorar un sistema que recién era incipiente y mejorarlo, potencializarlo, etc., lo que hizo fue
eliminarlo (E5, pags).

En sintesis, podemos decir que en la primera version los entrevistados afirmaron
gue Mauricio Rabanal, quien paraddjicamente habia institucionalizado la participacion
ciudadana, fue el responsable del desmantelamiento del SPC. En cambio, en la segunda
version, los entrevistados responsabilizaron al alcalde Carlos Burgos porque fue el autor
del proceso de reestructuracion del SPC. Cabe resaltar que en ambas versiones, los
entrevistados responsabilizaron a los dos alcaldes, quienes ejercieron su voluntad politica,
emplearon diferentes medios legales y politicos (autonomia para decidir, ordenanzas
municipales) para levantar o detener el proceso de participacion ciudadana en el distrito

de San Juan de Lurigancho.

En relacion a la segunda hipotesis de este grupo, las organizaciones sociales
tuvieron una presencia fuerte y notable durante los ochentas y noventas en nuestro pais.
En este caso, las organizaciones sociales fueron actores clave en el disefio e
implementacién del SPC en San Juan de Lurigancho. Si bien el Estado fue el responsable
de promover la participacion ciudadana, las organizaciones sociales también fueron

responsables.
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Sin embargo, ¢;qué debilidades presentaban las organizaciones sociales? Si bien las
organizaciones fueron los actores principales para sacar adelante el SPC, el estudio de
campo revel6 que también fueron responsables de la caida del SPC. Por ello, un primer
problema fue el contexto que tuvieron que enfrentar las organizaciones sociales en la
década del 2000: un “tejido social debilitado” como menciono la entrevistada Juana

Achiraico:

“el tema de la crisis de la representacion social y politica, no. El tejido social esta debilitado, se
esta perdiendo, en cierta manera, la razén de ser de las organizaciones de la sociedad civil, porque,
a veces, son absorbidas por los gobiernos municipales. Y entonces no vemos algunos liderazgos,
que los, que contribuyan, a la, a un poco conducir a las organizaciones sociales, a un mayor
fortalecimiento, a renovarse a actualizarse, eh, y a ayudar a resolver los problemas, ¢no? de
manera colectiva, como tampoco no vemos partidos politicos que reflejen claramente la demanda
de la gente que, este, sientan la necesidad de la gente y que puedan desarrollarse politicas que
permitan solucionarse problemas” (E4,pag2).

Un segundo problema que observamos en las afirmaciones fue la
instrumentalizacion del proceso de Presupuesto Participativo (en fondo de la
participacién ciudadana) para asegurar apoyo politico de parte de las organizaciones que
movilicen a su poblacion en apoyo al alcalde. Por un lado, el alcalde desea apoyo politico-
electoral para mantenerse en el poder del gobierno local; y por otro lado, el dirigente de
una organizacion social desea la ejecucion de un proyecto presentado al Presupuesto

Participativo (generalmente de infraestructura):

“lgual, de alguna manera logran algo pueden, quieren que ese proyecto aprobado se ejecute, y lo
que hacen algunos alcaldes hacen alianzas con algunas organizaciones, 0 mas que organizaciones,
con algunos dirigentes de organizaciones y condicionan no, y dicen si ti me apoyas politicamente
con tu poblacion a mi gestion, yo voy a, me comprometo a tu proyecto salga y se ejecute. Entonces,
ahi hay una especie de clientelismo” (E1,pag10).

Por tanto, independientemente del papel que desempefiaron los entrevistados, sus
afirmaciones delataron la debilidad o falta de fuerza para responder eficazmente a la caida
del SPC y la respuesta que recibieron por parte de la Municipalidad Distrital de San Juan
de Lurigancho. Para el Padre Jorge Alvarez, de la Pastoral Social y Di6cesis de Chosica
“no habia fuerza, eso es cierto porque si hubiera habido mas fuerza, hubiera habido méas
electores criticos, el mismo hecho de que Burgos haya ganado” (E6, pag.9-10).

En el caso analizado, planteamos esta hipotesis: la falta de empoderamiento real
del ciudadano y crisis de las organizaciones, restaron fuerza real a los ciudadanos

frente a los procesos participativos convocados por la Municipalidad Distrital de
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San Juan de Lurigancho. Gracias al estudio de campo, comprobamos parte de esta
hipdtesis y, al mismo tiempo, se complementara con informacion no contemplada al

principio.

De esta manera, reformulamos una nueva hipétesis: el débil empoderamiento de
las organizaciones sociales disminuyé la fuerza organizativa para detener el
procesos de reestructuracion y posterior de caida del Sistema de Participacion

Ciudadana en San Juan de Lurigancho.

Los entrevistados subrayan que la caida del Sistema de Participacion Ciudadana en
San Juan de Lurigancho, también fue responsabilidad del rol de las organizaciones

sociales que conformaron parte de la sociedad civil en el distrito.

En el cuadro N° 6 comparamos la informacion de cuatro entrevistados
clasificandola en cuatro categorias: el grupo de posicién, el papel desempefiado en el
contexto de la reestructuracion, el tipo de acciones para sostener el SPC y el resultado de
éstas en la respuesta de la autoridad segun sus percepciones.

En primer lugar, aunque los entrevistados desempefiaron un rol distinto (una joven
participante en los mecanismos institucionalizados, un sacerdote que impulsé el SPC,un
dirigente distrital y una autoridad municipal), afirmaron que las organizaciones sociales
del distrito realizaron acciones para detener la caida del SPC: memoriales, cartas abiertas,

movilizacién social en contra de la reestructuracion del SPC.

Cuando una de las entrevistadas menciona el “memorial” se refiere a una de las
“Cartas abiertas” presentadas por la sociedad civil organizada: 1) la “Carta Abierta. Por
la Defensa a la Participacion Ciudadana en el Distrito de San Juan de Lurigancho”™
(Ver Anexo 11). y 2) La Carta Abierta de las “Organizaciones Sociales Vivas de San
Juan de Lurigancho. Por la defensa del Sistema de Participacion y Control Ciudadano

del Pueblo de San Juan de Lurigancho”’® (Ver Anexo 12). En ambos documentos exigian

4 De la Secretaria Técnica de la Mesa de Concertacion Distrital por el Desarrollo y Lucha contra la Pobreza
de SJL. (Carta publica dirigida al Alcalde Distrital de la Municipalidad de San Juan de Lurigancho, Sr.
Carlos Burgos Horna. Firmado por los responsables de ONG e Iglesia, presentes en el distrito tales como:
CENCA, EDAPROSPO, TACIF, EDUVIDA, INSTITUTO EDUCA, INCAFAM, DEMUS, CEDAL,
CODECO, CEPRODEP; Dignidad Humana Pastoral Social-Di6cesis de Chosica, Asociacién Ministerio
Diaconal, Paz y Esperanza, Abril 2008).

75 (Carta publica dirigida al Presidente de la Republica, los Congresistas de la Republica, al Poder Judicial,
al pueblo de San Juan de Lurigancho y a la opinidn publica en general. Firmada por las Organizaciones
Sociales Vivas: Mesa de Concertacion Distrital por el Desarrollo y Lucha Contra la Pobreza de SJL,
Coordinadora Multisectorial por los Derechos de la Mujer, Infancia y Familiade SJL, Coordinadora
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a las autoridades locales del distrito la derogacion de la ordenanza N° 136. Asimismo,
otras acciones fueron una reunion entre los dirigentes, y una reunion con las autoridades
politicas. Sin embargo, tomando las palabras de Francisco Villegas: “eso, generd
protestas por parte de las organizaciones, pero sus propuestas no tuvieron mucho eco”
(E1, pag10)
“Presentamos un memorial (...) considero que fue muy positiva esas acciones, pero a la vez nos
dejé grandes decepciones porque, obviamente, el alcalde jalaba a algunos dirigentes, mandaba
infiltrados™ (E5, pag8-9); Hicimos una marcha, por la libertad de participacion ciudadana (...)
pero ahi se quedd porque ya el hombre estaba ahi, nada iba a cambiar. Como para tener dialogo,
como por exigir etc., etc. como reconocer, pero nunca nos quiso recibir (E6, pag.9); “Intentamos
hacer una primera asamblea, tuvimos la asistencia casi mayoritaria (...) se intenté hacer en la
municipalidad (...) para, nuevamente ver como impulsabamos la participacion ciudadana en SJL
(E3, pagl6); “En ese momento hubieron intentos de parte de la Mesa de Concertacién de Lucha

contra la pobreza, de evitar esto, se reuni6é un grupo con el alcalde y con Edde Cuellar, hicieron
una movilizacién, manifestacion pero no prosper6” (E11, pag8).

En segundo lugar, las afirmaciones de los entrevistados revelaron que el tipo de
acciones para frenar la caida del SPC esbozan la debilidad de las organizaciones porque
en todas circunstancias el alcalde Carlos Burgos y su gestion municipal derogaron el SPC

sin el mayor problema. La respuesta de esta gestion a las acciones de las organizaciones

sociales fue negativa.

Cuadro N° 6.- Actores, tipos de acciones y resultado de las autoridades municipales

GRUPO Papel que Tipo de Resultado: respuesta de la autoridad
desempefiaban acciones
valaEspinozs: | Memorahr | LS D100 s sclngs Pl o i
Joven participante cha 9 jecep " porq J
algunos dirigentes
Padre Jorge “Unas 1000 [personas] quizas (...) pero ahi se
Alvarez: Sacerdote guedo porgue ya el hombre estaba ahi, nada iba
. . .. | de la Diocesis de Marcha a cambiar. Como para tener dialogo, como por
Sociedad civil . L
Chosica (Pastoral exigir etc., etc. como reconocer, pero nunca nos
Social) quiso recibir.”
“Tuvimos la asistencia casi mayoritaria. Hubo
. ) Asamblea . . -
Florencio Estrella: entre una primera reunion, lo hicimos en la
Dirigente distrital P municipalidad, a pesar de que los serenos nos
dirigentes "
cerraban los pasos.
L “Pero no prosperd. Esas acciones estuvieron
N Neptali Carpio: Reunion con bien, porque eran justas y democraticas, pero el
Municipalidad el Alcalde y ! '

Regidor Municipal

Manifestacion

nivel de la participacién de la marcha fue
minimo, fue frustrante.”

Distrital del Vaso de Leche SJL, Central de Comedores Auténomos de SJL, Promotoras y Promotores de
Salud, Programa de Cuidado Infantil de SJL, Red Perd, Iglesia Evangélica Cristiana, Dignidad Humana de
la Vicaria 11, Asociacion MYPEs de SJL, SUTEP de SJL, SITRAMUN, Ex Dirigentes del Sistema de
Participacion y Control Ciudadano, Casa de Refugio Hoy por ti Mujer, Casa de la Mujer, Maltratada;
Asociacion de Mercados de SJL, Asociacion de Propietarios de la Urb, Zarate, Asoc. de Propietarios de la
Urb. Los Jazmines, Plataforma Juvenil de San Juan de Lurigancho. Mayo 2008).
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3.3 Nuevos hallazgos en la investigacion

La informacion adicional de las entrevistas y documentos revisados han permitido
que reconfigurar y complementar las hipétesis del analisis sobre el proceso de auge y
caida del SPC en San Juan de Lurigancho. Asi, encontramos cuatros hallazgos: 1) Dos
modelos contrapuestos: participacion versus planificacion; 2) Participacion real o
representacion real; 3) Actor externo: Critica a las ONGs; y 4) Actor interno: La Iglesia

y la Pastoral Social.

3.3.1 Dos modelos contrapuestos: Participacion vs Planificacion:

En cuanto al primer hallazgo sobre dos modelos contrapuestos: participacion
versus planificacion, el proceso de reestructuracion del SPC no terminé con las
ordenanzas N° 136 y N°137, puesto que quienes promovian la restructuracion, proponian
un Sistema de Planificacion Participativa (SPP). Por tanto, observamos dos grupos
contrapuestos: por un lado, los defensores del SPC -basicamente entrevistados,
representantes de la sociedad civil- con una posicion critica a la propuesta del SPP; y por
el otro lado, los promotores del SPP —entrevistados que participaron como autoridades

politicas- quiénes sefialaron las debilidades del SPC.

Los defensores del SPC fueron criticos al exponer sus debilidades y fortalezas y
argumentaron que el SPP no ofrecia verdaderos cambios para la participacion ciudadana.
Del otro lado, los defensores del SPC validaban la reestructuracion porque presentaba
maultiples debilidades internas, ademas no tomaban tomar en cuenta la corporacion

municipal. A partir de alli, realizamos un balance en tres aspectos:

En primer lugar, el enfoque principal de los defensores del SPC apostaba por las
politicas publicas desde las bases hacia la gestion municipal. En este sentido, los
entrevistados afirmaron que el SPC ofrecia una plataforma para recoger, canalizar y
ofrecer propuestas para el distrito: “nosotros no queriamos un sistema de participacion
para la planificacion, queriamos un Sistema de Participacion Ciudadana y Control
Ciudadano para que vean el conjunto de las politicas pablicas para el desarrollo de SJL”
(E7, pag4). Por tanto, no miraban con buenos ojos el enfoque del SPP, que partia de la
planificacién desde arriba hacia abajo, desde la ctpula municipal hacia las bases.
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Sin embargo, para los promotores del SPP la necesidad primera es planificar,
porque este enfoque permitia diagnosticar la realidad, y partir de alli encontrar la
direccién y futura toma de decisiones. Por tanto, afirmaron que el SPC presentaba dos
grandes debilidades, basadas en el planteamiento de politicas, sin cursos de accion,
direccidn ni capacidad de decision: “Puedes revisar el sistema de participacion ciudadana
y en ningln momento propone politicas, pero no decide (...) Pero no tenia clarito, cuél

era el lugar a donde ir y tampoco tenia capacidad de decision” (E10, pag9).

En segundo lugar, para los defensores del SPC, el proceso se caracterizd por ser
propuesta elevada por la sociedad civil hacia la Municipalidad para lograr su
implementacién via ordenanzas, aprovechando el contexto de la descentralizacion y la
participacion ciudadana. Asi lograron ir mas alla de la normativa, porque el fin era generar
la coordinacion, articulacion y mayor cercania entre autoridades y ciudadanos: “No nos
quedabamos solamente de forma a lo que decia la normativa, sino que nos pasabamos
mas alla, en la que las autoridades locales, los funcionarios y la sociedad civil organizada
coordinen, articulen propuestas que movilicen, dinamicen el distrito” (E7, pag4)

Sin embargo, quienes se oponian al SPC y proponian el SPP, afirmaban que la
principal debilidad del SPC era la cantidad elevada de ordenanzas aprobadas en una sola
gestion para regular la participacion ciudadana: “en el diagnéstico generar luego tu vision,

bajo esa definicion la participacion del vecino iba ser desde el diagnéstico hasta la
definicion de la vision y concepcion de ciudad” (E10, pag7). Por tanto, el desfase
normativo no permitia claridad e incluso, todo el SPC denotaba una desvinculacion con
la corporacion municipal, institucion ultima y mas importante para la toma de decisiones:
“si tu revisas el sistema de participacion ciudadana y control, no tenia ningdn vinculo con

la corporacion municipal, era totalmente ajeno a la corporacion municipal” (E10, pag9).

En tercer lugar, el efecto de la reestructuracion del SPC es visto de diferente
manera. Para los defensores del SPC, la reestructuracion provoco la desaparicion de una
plataforma y cadena de procesos participativos realizados desde la base: “se bajo las
comunes, dejo zonales y la gente no tenia donde, las comunas, los pueblos no tenian
donde lanzar las propuestas (...) Nosotros plantedbamos una estrategia de
implementacion de reuniones trimestrales, donde las comunas tenian la dinamicidad de
recoger, de plantear propuestas” (E7, pag4). Sin embargo, al mismo tiempo, son

conscientes que el SPC era un sistema “incipiente”, por ende, un proceso a mejorar a largo

109



plazo. Desde esta vision, el temor més grande la Municipalidad Distrital de San Juan de

Lurigancho fue el miedo a ser fiscalizados por la sociedad civil.

Sin embargo, quienes se oponian al SPC, sostuvieron primero que la sociedad civil
no simbolizaba peligro, y segundo, que la estructura del SPC maés bien la de un sistema
asambleista en manos de unos cuantos dirigentes sociales y trabajadores de ONG’s. Por
tanto, habia que dejar en manos de la Municipalidad la correccién del SPC en un SPP:
“cquién iba a implementar la decision dentro de la corporacion municipal? La propia
municipalidad, por lo tanto deberia formar parte del SPC. Eso no estaba y eso se iba a

corregir con el sistema de planificacion participativa” (E10, pag9).

3.3.2 Participacion real o representacion real

El segundo hallazgo es sobre la participacion real o representacion real. Cuando
hablamos de participacion en “mecanismos o espacios institucionalizados”, ademas de
referirse referencia al tipo de participacion ciudadana *“en la gestion publica”, estamos
hablando del rol de la representacion de la sociedad civil (de organizaciones sociales e

instituciones) frente al rol de los representantes politicos (autoridades politicas).

Ahora bien, los espacios para la discusion formal entre autoridades municipales y
representantes de organizaciones sociales estdn regulados por la Ley Organica de
Municipalidades N° 27972, y se estructuran a partir de 6rganos institucionales tales como
el Consejo de Coordinacién Local Provincial y/o Distrital (CCLP-CCLD), donde el 60%
de sus miembros son representantes de la autoridad municipal, y el 40% restante

representa a las organizaciones sociales locales.

En primer lugar, en el mundo de las organizaciones sociales e instituciones de la
sociedad civil existe una dindmica de dialogo y poder. De ahi que, el representante de la
sociedad civil no “representa” a su persona en si misma, sino lleva los intereses del grupo,
colectivo al cual pertenece y estd “representando” en los mecanismos de participacion
ciudadana. La entrevistada Juana Achiraico explica sus diferentes espacios de
participacién y representacion:

“Bueno como siempre participamos en diversas instancias de las organizaciones de caracter

distrital en el distrito o sea este era un espacio practicamente social y también politico donde se

desarrollaban diferentes debates politicos en el entorno, dentro del contexto del distrito, sobre la
problematica, sobre los diversos ejes tematicos en la que nosotros desarrolldbamos. Bueno, ya en
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ese contexto me eligieron como Presidenta de la Coordinadora Multisectorial. Eso fue en el 2002
(E4, pag2).

¢ Y donde queda la participacion ciudadana aqui? Esta participacion ciudadana seria
el canal para llevar el parecer de las personas “representadas”, y hacerse escuchar ante la

autoridad:

“en el tema de participacién ciudadana, como que los dirigentes ha sido ojos y oidos de como ha

terminado, ha sido su forma de trabajo, negando el derecho de la poblacién o no escuchandolos.
Hemos nosotros como consejeros CCLD, hemos batallado en conferencias de prensa para que haya
cambios de actitud con el Alcalde [MAURICIO RABANAL], hemos hecho diversas acciones para
un poco hacer que el Alcalde reflexione, pero ha sido peor pues, peor ha sido eso ya, ha sido la
marginacién para nosotros eso” (E4, pag4).

Y ahi es donde el peso de la “representatividad” adquiere mas fuerza:

“empezabamos a ser adversarios para la gestion hacia nosotros, porque reclamabamos, cuando
queriamos tener de repente obtener mayor participacién, cuando queriamos elevar nuestra
propuesta. Ya éramos adversarios, ya de ahi se vino el proceso para cambios en el CCLD, hemos
hecho todo lo posible para que la participacion en relacién a las normas que habiamos trabajado
y ya era ordenanza que se lleven a cabo, por cierto eso se ha dado (...) En ese aspecto hemos hecho
todo lo posible para que sea asi (E4, pag4).

En segundo lugar, cuando los representantes de la sociedad civil entran en el juego
politico deben cumplir las reglas y formalidades que establece sistema politico y legal
para su participacion. Por ello, las normas preceden y determinan la participacion
ciudadana de los “representantes de la sociedad civil”, entonces, un actor social tiene el
derecho de participar con voz, voto y capacidad decision. Para las entrevistadas Yalina

Espinoza y Juana Achiraico significa que:

“todas las organizaciones tienen que entender que en este sistema hay reglas que se tienen que

cumplir (...) se tienen que adecuar (E5, pag8). “En ese entonces, fue dirigente distrital en la

Central de Comedores y a la vez también la Central de Comedores me delegé a la Organizacién

de la Coordinadora Multisectorial por los derechos de la mujer, infancia y familia para asumir

una responsabilidad™ (E4, pagl).

En consecuencia, no se trata de una participacion directa en un mecanismo
institucionalizado, sino més bien de una “participacion representativa” en un mecanismo,
espacio o proceso formal de participacion ciudadana, que también podria llamarse
“participacion representativa participativa” para dar cuenta que hay “representantes”
elegidos formalmente en sus organizaciones, y participan en espaciosinstitucionalizados

como el CCLD, por ejemplo.
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3.33 Actor interno: La Iglesia y la Pastoral Social

En el tercer hallazgo es sobre la Iglesia y la Pastoral Social. Las organizaciones
sociales, las ONGs, las instituciones y el Municipio no fueron los Unicos actores que
estuvieron involucrados en los proceso de participacion ciudadana; y especificamente, en
la construccion e implementacion del SPC. En este contexto, también estuvo presente la
Iglesia Catélica, como afirmé el Padre Jorge Alvarez que “impulsaba a la pastoral
social en todo el distrito (...) varios agentes de pastoral social estuvieron incluidos
en la estructura chica (...) dijimos: esto es importantisimo y en esto hay que meterse”

(E6, pag.4). Del mismo modo, la entrevistada Yalina Espinoza afirmo que:

“fue clave la participacion de la Iglesia “Dignidad humana” y también el impulso del padre Jorge
Alvarez y otros parrocos de, este, las zonas altas, la zona de Campoy que impulsé a toda esa gente
a participar. Segiin tengo entendido, una amiga que trabajaba en la municipalidad decia de que,
no sé si el 60% eran agentes pastorales (...) laicos, y que, eso, eso también era una potencialidad
de ese sistema. (E5, pag9).

En nuestro estudio de campo, entrevistamos al Padre Jorge Alvarez para conocer su
experiencia en la construccion del SPC de San Juan de Lurigancho desde la mirada de la
Pastoral Social, promovida por la Iglesia Catdlica, y contdé que en nuestro pais: “los
pobres no han tenido nunca la oportunidad realmente de ser ciudadano. Las luchas
obreras no han sido por ciudadanos, han sido la fuerza, eso no, lo que han hecho
bueno” (E6, pag.4). Ademas, sostuvo que diversos factores como los afios de la violencia
interna, la corrupcién “habian destrozado la conciencia politica (...) E inclusive, se
hablaba a la generacion que tenia 30 afios, algo asi se le llamaba la generacién
perdida” (E6, pag.5). De sus afirmaciones podemos establecer tres aspectos importantes
del porqué la Iglesia también debe ser considerada como un actor impulsor de los
procesos de participacion ciudadana, y especificamente valorar el rol que tuvo la Pastoral
Social en la construccién del Sistema de Participacion Ciudadana de San Juan de
Lurigancho. En primer lugar, el rol de la Iglesia y la Pastoral Social en la construccion
del SPC parti6 de la necesidad de forjar una conciencia ciudadana y politica, que hacia
falta para formar verdaderos ciudadanos. La fase del esplendor participativo (2003-2005)
del SPC fue un contexto aprovechado por este actor para impulsar la participacion

ciudadana:
“me pareci6 que era el momento que debia de meterse (...) hay que impulsar todo eso y hay que
formar a la gente, entonces hicimos una cantidad de talleres, en las diferentes parroquias para

hacer y dar conciencia del asunto (...) hay que ayudar a la nueva generacion a que hicieran, aque
despertaran a la conciencia politica, porque habia un contexto donde se podia (E6, pag.4-5).
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Un segundo paso significo la implicancia de la Iglesia y la Pastoral Social en la
construccion del SPC:

““se pidié que las parroquias descubriera cuantas comunas han sido y casi todas las parroquias

estaban en la comuna (...) Entonces fue excelente, entonces como nosotros teniamos 8 capillas se

dividié las capillas en los sectores; y cuando habia estos cursos de capacitacion de la participacion
ciudadana yo participe también y llevé a la gente que participara™ (E6, pag.4)

Por tanto, promocion, capacitacion y participacion fueron los tres elementos
caracteristicos del rol de la Iglesia Catolica en el distrito de San Juan de Lurigancho, cuyo
trabajo no solo fortalecio la implementacion del SPC, sino también se extendio hacia otros
sectores’®, manteniendo la ldgica de una Iglesia “metida” y comprometida con los

procesos politico-sociales del distrito.
3.34 Actor externo: Critica a las ONGs

El dltimo hallazgo se refiere a la critica a las ONGs. El estudio de campo revelo
que las ONGs participaron como actores impulsores de la participacion ciudadana en dos
niveles: con los dirigentes, organizaciones, y a su vez, trabajaron con la Municipalidad
Distrital de San Juan de Lurigancho. Sin embargo, algunos entrevistados afirmaron que
las ONGs también produjeron un efecto negativo en el rol de los dirigentes y/o
representantes de la sociedad civil, y a su vez sobre el proceso de la participacion
ciudadana en el distrito. Desde el estudio de campo podemos subrayar cuatro criticas
principales’” al rol desempefiado por las ONGs en el proceso de auge y caida del SPC de
San Juan de Lurigancho. En primer lugar, las ONGs trabajaron con los dirigentes
proveyéndoles todo cuanto ellos necesitaban para incentivar y recompensar su
participacion en los procesos participativos. Para Miriam Romero, estas acciones habrian
generado un tipo de dependencia, que tiempo después condicionaria la continuacion de

su participacion:

6 La Pastoral Social de la Didcesis de Chosica también trabajo con los jovenes temas sociales y de
participacion ciudadana, desde una mirada de fe y accidn: “hicimos un curso y este fue, Daniel Villafuerte,
uno de los dirigentes del curso que se llamo “Jovenes discipulos de Jesus y ciudadanos, cémo desde
nuestra fe tenemos que ser preocupados por nuestros ciudad”. Entonces ahi se formé a bastante gente
jovenes, Yalina es una de ellas, entonces pastoral social y habia equipos de pastoral social en las
parroquias; yo tenia una parroquia habia mucha gente de pastoral social en la parroquia y jovenes
escogiamos de las parroquias a los muchachos que tenian cualidades de eso y lo metiamos a ese curso”
(E6, pag.5)

"7 Estas criticas a las ONGs pertenecen a tres actores distintos: Miriam Romero, ex trabajadora en temas de
participacion ciudadana en las ONG Tacif y Ceprodep; Yalina Espinoza, ex representante juvenil en el
Sistema de Participacion Ciudadana; Neptali Carpio, ex regidor durante el gobierno municipal de Mauricio
Rabanal (2003-2006); y Olga Sihuacollo, actual encargada del desarrollo de Presupuesto Participativo en
la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho; Florencio Estrella, dirigente distrital y ex asesor
colaborador del Consejo de Coordinacién Local Distrital de San Juan de Lurigancho.
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“el grave error de las ONGs, de haberlo dado todo en sentido (...) porque simplemente creiamos
que el dirigente que deja su tiempo de trabajo, tenia que ser de alguna forma recompensado, en el
sentido de facilitarte (...) que desarrollen mayores capacidades, que los talleres asumidos por las
ONGs” (E7, pag7).

De este modo, para la misma entrevistada, el “darlo todo” significd haber facilitado
numerosas oportunidades en asesoria, acompafiamiento y capacitaciones a los dirigentes,
lideres y miembros de organizaciones sociales en San Juan de Lurigancho. Esta situacion
generd positivamente mas participacion ciudadana activa, sin embargo, al recortarse el
financiamiento economico, también se recortaron los proyectos y los recursos

econdmicos para facilitar el trabajo con las organizaciones:

“ha producido dependencia (...) es la dependencia un poco mas econémica, porque en muchos
casos, porque el hecho de que ellos salgan a los talleres, se movilicen, siempre se ha contado con
recursos. Entonces, eso, si cuando ya nos damos cuenta del grave error que se comete en ese
sentido, ya es dificil que los ciudadanos, que por si solos, y por la propia necesidad de buscar el
desarrollo del bien comin, no lo hacen, sino que esperan siempre a qué sean provistos por las
ONGs (E7, pag7).

En segundo lugar, la entrevistada Yalina Espinoza sefialé que las ONGs trabajaban
con proyectos puntuales a corto plazo, que respondian al cumplimiento de propios
intereses institucionales de las ONGs, sin una preocupacion real por el desarrollo de San

Juan de Lurigancho a largo plazo.

“las ONG’S siempre, solamente, van a defender, eh, lo correspondiente a sus proyectos, si le
afectan o no le afectan a su proyecto no se iban a involucrar. Entonces, han sido como también
muy instrumentales (...) podrian ser, eh, considerados como actores con acciones puntuales; (...)
que no eran parte de la comunidad, de la dirigencia, etc. Entonces, también habia mucha tendencia
a que se manipule, a que se maneje a los dirigentes para que respondan a los intereses de sus
proyectos o a los objetivos de sus proyectos. Entonces, también hubo mucha gente que los
cuestionaba, que decia bueno que esté su proyecto estan ahi, eh, articulados con la municipalidad,
por temas de fondos™ (E5, pag4).

En la misma linea, otros entrevistados criticaron que las ONGs tuvieron un trabajo
focalizado a algunos sectores de distrito, especialmente a “las zonas altas” y no de manera
integral, afectando directamente el empoderamiento real de los dirigentes, quienes
dependian de las acciones de las ONGs. Aunque lideres de organizaciones y el conjunto
de ONGs trabajaron juntos para implementar el SPC, no pudieron lograr su continuidad
en el mandato de Carlos Burgos ni detener sus disposiciones legales.

“las ONG es que se han dedicado a ciertos sectores y no en todo el distrito (...) el tema del

empoderamiento que en ciertos sectores si ha habido, no ha sido tanta en el distrito, la poblacién

ha crecido tanto y yo creo que tampoco no ha habido intento de réplicas (E9, pag9). “No hubo un
empoderamiento real, 0 sea no hubo una conciencia, una real, digamos, de cual deberia ser su
participacion de ellos, dependian mucho de como se reunia las miembros del, del Sistema de

Participacion Ciudadana. Normalmente eran las reuniones en el local de la mesa de concertacion.
TACIF estaba manejando, digamos, basicamente las Juntas Vecinales, y ya bueno tenian todo, o
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sea eso fue una debilidad enorme para que las juntas vecinales no tuvieran, realmente, este
empoderamiento, en el cual ya cuando culmin6 el convenio que tuvo la mesa de concertacion y la
secretaria técnica ahi fue una cuestién débil para las, los, digamos, los lideres de las juntas
vecinales. Entones, eso aprovecho Burgos” (E3, pagl7).

En tercer lugar, para algunos entrevistados las ONGs no tuvieron un verdadero
interés por atacar la raiz de los problemas, porque cuando tuvieron la oportunidad de
luchar contra la corrupcion’®, las ONGs no lo hicieron. Fue positivo que las ONGs
focalizaran su trabajo en sacar adelante el SPC, capacitar a los dirigentes en los procesos
de participacion ciudadana como el CCLD y PP, sin embargo, “dejaron de lado la lucha
contra la corrupcién, la lucha por la transparencia, la lucha porque realmente exista
rendicion de cuentas, el derecho a la informacion, la vigilancia ciudadana, todo eso.

Cuando justamente, ese es un punto medular del sistema de participacion (E11, pag3).

En consecuencia, no haber atacado la corrupcion debilito la accion de los dirigentes
vecinales, por tanto “estas ONGs reaccionaron cuando entra Carlos Burgos, y
pretendieron nuevamente sacar adelante el Sistema, pero ya era tarde, porque ya el
Sistema ya habia sido desprestigiado” (E11, pag3)’®. En sintesis, describimos una nueva
lectura sobre el auge y la caida del SPC en dos niveles. Primero, replanteamos las
hipdtesis iniciales del estudio focalizando cuatro factores relevantes: a nivel externo (el
marco legal y el papel de las ONG) e interno (la voluntad politica de los alcaldes, las
acciones de parte de los representantes de la sociedad civil). Segundo, identificamos la
informacion adicional que complemento las hipotesis (la critica a las ONG, los modelos
contrapuestos de participacion vs planificacion; y la participacion real representacion
real) y constituyo la nueva informacioén como el papel que cumplid la Iglesia y la Pastoral

social en la promocion de la participacion ciudadana en el distrito.

8 Neptali Carpio explica que ““en la experiencia de la participacion, las ONGs, en un escenario donde en
SJL habia en una Municipalidad de SJL donde hay mucha corrupcion, la corrupcién en la Municipalidad
de SJL es una corrupcion sistémica. Es decir, esta institucionalizada, no por gusto, SJL que fue creado en
el afio 1967, ha habido tres alcaldes presos (E11, pag3).

S En la primera entrevista realizada a Neptali Carpio obtuvimos la copia del libro bajo su autoria “Ciudades
Emergentes”: “El cuestionable papel de un grupo de ONG del distrito. Sin embargo, discrepamos
abiertamente del comportamiento actual que viene teniendo un sector de ellas desde que se promulgé la
Nueva Ley Organica de Municipalidades 27972. El lugar de asumir una labor critica de los errores aqui
sefialados, las ONG agrupadas en la “mesa de concertacion” de San Juan de Lurigancho no s6lo guardan
un extrafio silencio, sino que avalan en la practica muchos de los errores comentados en este
pronunciamiento. Estas muestran indiferencia ante la falta de un reglamento de Consejo de Coordinacion
Local, no emiten ningln pronunciamiento sobre la existencia de rendicion de cuentas hecha por los
representantes vecinales, consejeros y menos promueven los mecanismos de vigilancia y control que
establece la ley” (Carpio 2006: 168)
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CONCLUSIONES

Hablar de democracia implica hablar de ciudadania y su relacion con los Estados,
autoridades e instituciones. A su vez, tal relacion implica observar la participacion de los
ciudadanos, como derecho, intervencion, consulta, coordinacion, procedimiento y toma
de decisiones en los asuntos publicos del Estado. En palabras de Cameron, Hershberg y
Sharpe (2012), ello seria la “voz institucional” de los ciudadanos a través de los espacios

y mecanismos institucionalizados de participacion.

Nuestro estudio de caso presento el ciclo de vida del Sistema de Participacion Ciudadana
(SPC) de San Juan de Lurigancho y el analisis de su auge, caida y desaparicion en las
gestiones municipales de Mauricio Rabanal (2003-2006) y Carlos Burgos (2007-2010).

Por ello, reconstruyendo la historia de este proceso y en base a la informacién recopilada,
identificamos tres fases del SPC: Fase I, del esplendor participativo (2003-2005); Fase I,
de la ruptura y decadencia del proceso participativo, que comenzé en 2006, el Gltimo afio
de Mauricio Rabanal, y continué durante los primeros afios de gestién de Carlos Burgos
(2006-2008); Fase I, del reino del Presupuesto Participativo, que configuré un nuevo

camino de la participacion ciudadana (2008-2010).

1 El SPC fue resultado de mdltiples acciones, injerencia y trabajo politico-
organizativo de la sociedad civil del distrito de San Juan de Lurigancho, cuyos
antecedentes respondieron a un “proceso de construccion de la participacion
ciudadana” desde la decada de los ochenta hasta los primeros afios del 2000,
articulando el trabajo y colaboracién entre organizaciones sociales, dirigentes,
Iglesia, ONGs.

2 A nivel nacional, el proceso de descentralizacion concretd la participacion
ciudadana con la institucionalizacion de los Consejos de Coordinacion Regional,
Provincial y Local, Presupuestos Participativos y Comités de Vigilancia, etc., a
través de la obligacion normativa transformada en “voluntad politica” de las
autoridades para cumplir la reforma institucional de este proceso. En ese sentido,
la voluntad politica de Mauricio Rabanal permitié la implementacion del SPC en
San Juan de Lurigancho.
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3. Fase | (2003-2005) El SPC permiti6 una “real participacion” de los ciudadanos
en los espacios institucionalizados de relacion casi directa con y en la
Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho. Sin embargo, como sefialé la
entrevistada Yalina Espinoza, todavia era SPC “incipiente”, porque la reciente
implementacion estaba pasando por un proceso de aprendizaje que recién
comenzaba. Sin embargo, entré en decadencia, fue debilitindose y cayendo
rapidamente, hecho que dejé un amargo sabor en los participantes, como veremos
en la segunda fase.

4. Fase Il (2006-2007) La Ordenanza N° 136 present0 una serie de razones que
justifican el proceder legal de la Municipalidad Distrital de San Juan de
Lurigancho para reestructurar el SPC. Los documentos revisados sefialan el curso
normativo que regul6 el proceso de reestructuracion del SPC de quienes la
impulsaron y promulgaron (la gestion municipal de Carlos Burgos); y quienes se
expresaron en contra sin resultados positivos (representantes de la sociedad civil
organizada). Los defensores de la reestructuracion del SPC advertian las
debilidades presentadas por el Sistema, su implementacion sin resultados
positivos y la necesidad de renovar las normativas y proponer un Sistema
mejorado y real para el distrito de San Juan de Lurigancho. Sin embargo, para los
opositores, el proceso de la reestructuracion del SPC pasaba por alto el avance
normativo de la participacion ciudadana en el distrito, y ademas significaba que
las autoridades no respetaban los acuerdos, y tenian la atribucion legal y auténoma
de anularlos, apelando a la legalidad y obstruyendo la continuidad en el largo

plazo.

5 Fase 111 (2008-2010) Esta fase se caracterizd por el enfriamiento de participacion
ciudadana y la marginacion de las propuestas, demandas y necesidades en los
espacios institucionalizados. En ese sentido, significo el retroceso de los avances
y la muerte del SPC, aunque no de los mecanismos institucionalizados como el
CCLD vy los Comités de Vigilancia. ElI nuevo camino de la participacion
ciudadana en San Juan de Lurigancho adquirié un nuevo rostro gracias al
protagonismo de los proceso de Presupuesto Participativo de aqui en adelante
(talleres, seleccion y priorizacion de proyectos), hecho que dejoé en el olvido el
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proceso de reestructuracion del SPC y no aparecié una propuesta alternativa (que
si se habia esbozado: Sistema de Planificacion Participativo).

El marco legal es el ingrediente basico para conseguir un cambio (al menos en
temas de participacion ciudadana), pero la voluntad politica es clave para que
estos procesos se lleven a cabo. Afirmar que la voluntad politica tiene que ser
positiva es pues también sujetarnos a la voluntad del politico, a sus deseos, a lo
que cree conveniente para ver si una decision politica, proyecto, propuesta es
posible. La ley puede obligar, pero la voluntad politica decidird el rumbo, al

menos, en el caso de las municipalidades como San Juan de Lurigancho.

El disefio normativo, la formalizacidn, institucionalizacion e implementacion del
SPC dieron como resultado un paquete de ordenanzas aprobadas que adecuaban
las leyes nacionales al caracter local del distrito y sus necesidades mas urgentes.
Sin embargo, el funcionamiento real nuestra la otra cara de la moneda y da cuenta
de las debilidades internas en el disefio mismo del SPC, las fuerzas politicas de
los alcaldes con un poder para decisiones unilaterales, la debilidad de las
organizaciones sociales para hacer frente a la gestion municipal y la presencia de

las ONGs como apoyo técnico y promotor de la participacion ciudadana.

De acuerdo a la informacion de los entrevistados, existen dos interpretaciones
sobre la caida del SPC. Una primera version sefiala como principal actor
responsable al ex alcalde Rabanal (2003-2006) que si bien implemento el Sistema
de Participacion, pero no apostd por su continuacion sino mas bien por el
debilitamiento del mismo. La segunda version, en cambio, sefiala como principal
responsable al alcalde Carlos Burgos, en cuyo primer mandato (2007-2010) se
promulgaron las ordenanzas N° 136 y N° 137 que afectaron la continuacién del
SPC. Un punto comun en ambas versiones es que también sefialan como
responsables a la propia sociedad civil organizada compuesta por las
organizaciones sociales de base, las ONG, y los representantes de la sociedad civil
frente al poder municipal y sus autoridades, porque no hubo la misma fuerza y
voluntad oponer resistencia al proceso de reestructuracion del Sistema de

Participacion Ciudadana.

118



9. Ladesazon de la mayoria de los entrevistados, es que el SPC solo fue unejemplo
finito de participacion ciudadana a través de los mecanismos institucionalizados
(2 afios de implementacion). Si bien la caida del SPC se vio afectada por la corta
duracién de su implementacion en el distrito, lo cierto es que no hubo mayor
fuerza, de los mismos actores que la habian impulsado, para hacer frente al poder
municipal y sus acciones legales para poner punto final a un todavia “incipiente”

SPC que comenzaba su desarrollo y continuacidn con vistas a largo plazo.

10. EI SPC se disefid con grandes expectativas para enriquecer el proceso mismo de
la participacion ciudadana y el desarrollo del distrito. Sin embargo, la realidad
muestra una cara distinta: debilidades internas de la voluntad politica de quienes
ejercen el poder municipal, la fuerza o debilidad de la sociedad civil; y fuerzas
politicas externas como las normativas nacionales que otorgaron un marco a la
institucionalizacion de la participacion ciudadana; y el rol de las ONGs en el
distrito de San Juan de Lurigancho. Sin embargo, el SPC solo dejo el recuerdo de
una experiencia exitosa como mecanismo institucionalizado a nivel local de

coordinacion y participacion entre autoridades y ciudadanos, que no resurgié mas.

11 A mas de una década del proceso de descentralizacién en el Peru, se reconocen
los avances, pero debemos trabajar las limitaciones. El caso de Sistema de
Participacion Ciudadana (SPC) de San Juan de Lurigancho, no puede
generalizarse a las multiples situaciones en los distritos del Perd. Sin embargo,
permite ser un reflejo, y asi hablar de logros o limitaciones del sistema
democratico a través de mecanismos institucionales producto de la accion
descentralizadora en el Per0. De esta forma, preguntarnos: ;,como hacemos mas
efectivas los mecanismos formales de participacion ciudadanas? ¢ qué condiciones
son necesarias para desarrollar una participacion ciudadana real y efectiva en
nuestra sociedad? ;Para qué y por qué participamos a través de mecanismos
institucionales? Y el Estado, (Como juega la voluntad politica de las autoridades
y las politicas publicas para asegurar el derecho de la participacion ciudadana en

el pais
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GLOSARIO

CCR Consejo de Coordinacion Regional

CCL Consejo de Coordinacién Local

CCLD Consejo de Coordinacion Local Distrital

CCLP Consejo de Coordinacion Local Provincial

E# NUmero de la entrevista realizada

MCDDLCP Mesa de Concertacion distrital para el Desarrollo y
Lucha contra la Pobreza

SJL San Juan de Lurigancho

SPC Sistema de Participacion Ciudadana

PP Presupuesto Participativo

PRDCLM Plan Regional de Desarrollo Concertado de Lima

Metropolitana 2012-2025
PDMDC-SJL Plan de Desarrollo Municipal Distrital Concertado
de San Juan de Lurigancho 2005-2015
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