Contextos y analisis generales

2. CONTEXTO DE LA REPUBLICA DE PERU

2.1 CONTEXTOS GENERALES
Aspectos geograficos y demograficos

La Republica del Peru es un Estado andino que se encuentra situado en la
parte central y occidental de América del Sur, entre los 81019 35"y 68°30°
11” de longitud oeste y desde los 0°01 "48” a 18°21 "05”de latitud sur. Limita
al norte con Ecuador y Colombia; al sur con Chile; al este con Brasil y Bolivia;
y al oeste sus costas son banadas por el Océano Pacifico.

El territorio peruano tiene una extension de 1.285.216 Km2 de superficie
y en él se distinguen tres ambientes geograficamente bien definidos: la
costa, franja litoral de 80 a 150 Km. de anchura; la sierra, que constituye la
zona altiplanicie andina, y la selva, que es un vasto sector amazdnico poco
habitado en la actualidad.

Gréfico 4. Mapa geografico de Perd.
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La divisidn politica del Peru la constituye 24 departamentos y una Provincia
Constitucional que es El Callao; los departamentos estan constituidos por
provincias que, en la actualidad, hacen un total de 180 (incluido El Callao);
éstas, a su vez, se integran por distritos que hacen un total de 1.747.
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Grafico 5. Mapa politico de Perd.

La poblacidn se asienta fundamentalmente en la costa, donde vive
mas de la mitad de la poblaciéon peruana, el 52,1%; la regidon andina
alberga el 36,9 %, en tanto que en el llano amazdnico sblo vive el 11%
de la poblacién total. Casi la mitad de los peruanos son quechua o aymara,
las principales etnias indigenas estan localizadas en la sierra. En la costa
predominan mestizos de espafioles e indigenas, junto con pequefnos nucleos
descendientes de esclavos africanos. En la region amazodnica subsisten
diversas etnias indigenas. Existe también una pequefia minoria inmigrantes
de origen chino y japonés.

Por departamentos la distribucidon de la poblacidon es la siguiente:
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Estimaciones y Proyecciones de

Departamento Poblacién 2002 %
Amazonas 428.095 1°60%
Ancash 1.107.828 4°14%
Apurimac 463.131 1°73%
Arequipa 1.101.005 4°12%
Ayacucho 550.751 2°06%
Cajamarca 1.498.567 5°60%
Callao 787.154 2'94%
Cusco 1.208.689 4°52%
Huancavelica 443.213 1'66%
Huanuco 811.865 3°04%
Ica 687.334 2'57%
Junin 1.246.663 4 66%
La Libertad 1.506.122 5°63%
Lambayeque 1.121.358 4°19%
Lima 7.748.528 28°97%
Loreto 907.341 3'39%
Madre de Dios 99.452 0'37%
Mogquegua 156.750 0°'59%
Pasco 264.702 0'99%
Piura 1.636.047 6'12%
Puno 1.263.995 4°73%
San Martin 757.740 2'83%
Tacna 294.214 1°10%
Tumbes 202.088 0'76%
Ucayali 456.340 1°71%

TOTAL 26.748.972 100 °00%

Tabla 1. Distribucidn de la poblacidn por departamentos. Fuente: INE.

Indicadores socio-economicos

Con un valor del 0 “747 para el indice de desarrollo humano elaborado por
el PNUD en el afio 2000, Peru alcanza el puesto 82, lo que lo situa entre los
paises de desarrollo medio segun el PNUD, por encima del resto de paises
considerados andinos (Ecuador y Bolivia).

Durante las ultimas décadas PerU ha debido ajustar su economia a
fuertes planes estructurales impuestos por distintos organismos financieros
internacionales. Estos ajustes econdmicos posibilitaron que la economia
peruana a nivel macroecondmico se situara en una posicion mas comoda.
Asi, la inflacién fue reducida del 7.650% en 1990 al 57% en 1992, y del
10 2% en 1995 al 6 5% en 1997, hasta llegar al 1"'5% en el ano 2002.

En relacion al PBI el crecimiento de la economia andina ha sido dispar.
Durante la primera mitad de la década de los 90 de produjo un fuerte
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crecimiento, mientras que a partir del afio 98 se percibe una drastica
desaceleracion de la economia peruana. Durante el aino 2001 Peru se situa
en el puesto 14 de crecimiento entre los paises de América Latina.

PRODUCTO BRUTO INTERNO GLOBAL: 1992-2002
(Variacién % Anual)
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Gréafico 6. Crecimiento porcentual de la economia peruana. Fuente: INE.

Otro indicador importante que caracteriza la situacion actual de la economia
peruana lo constituye el comportamiento y evolucion de la deuda externa
total representada en la siguiente tabla, que muestra un nivel ascendente
hasta el afio 96 para descender y establecerse en torno a los 28.000 millones
de ddlares en la segunda mitad de los 90.

Aino Deuda Externa total (millones de USD)
1990 22.856
1991 25.444
1992 26.612
1993 27.453
1994 30.279
1995 33.459
1996 33.878
1997 28.924
1998 30.132
1999 28.659
2000 28.352
2001 27.653

Tabla 2. Evolucién de la deuda externa del pais. Fuente: INEI.

A pesar de las mejoras macroeconémicas, medidas como la privatizacién
del sector publico, el descenso de la inversidon y recorte de déficit publico
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han repercutido de manera negativa en las capas mas desfavorecidas de la
poblacién. En Peru, durante el afio 2000, existia un 64% de la poblaciéon que
no tenia cubiertas sus necesidades basicas y un 20% de la poblacion vive
en condiciones de hacinamiento.

En el ambito rural las condiciones de vida son aun mas complicadas,
alcanzandose tasas de analfabetismo en el afo 2001 de hasta el 25% de
la poblacion frente al 6% del ambito urbano. La situacidén de la infancia es
muy complicada, cotas de desnutricidn infantil cronica del 40% en el area
rural y del 13°5 % en el area urbana; y la existencia de 2.300.000 nifos
(25% de la poblacidn menor de 14 afios) que no asisten a la escuela asi lo
demuestra. La tasa de mortalidad infantil, por ejemplo, duplica en el area
rural la existente en el area urbana, habiendo alcanzando el 60 por mil en
el afio 2000 para la primera.

Los precios han sufrido un incremento de mas del 50% desde 1994 hasta
el afio 2000, mientras que el indice de sueldo real, sélo para el periodo 1996-
2000, no presenta un crecimiento similar. Esto sin duda supone una perdida
de poder adquisitivo para las clases mas populares y desfavorecidas del
pais andino, lo que repercute de manera directa en una perdida de calidad
de vida.
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.Consumo FhENaeeseEy 32,2 | 54,6 | 80,3 | 100 |111,05(124,4|133,6|144,6|149,8|155,7
Precios (Base 1994))

M indice de Sueldo Real 100 |101,7/103,1|112,1|113,7

Gréfico 7. Evolucién de los precios en el periodo 1991-2000. Fuente: INEI.
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Variable / Pais PERU
Extension territorial /km2/ 1.285.216
Poblacion total Afio 2.001 (millones) 26,4
% Rural 26,9
% Urbana 73,1
Densidad poblacional (hab /km?) 20,5
Esperanza de vida al nacer (afios) 69,4
Mujeres 77
Hombres 68
Tasa de alfabetizacion de adultos 90,2
(% edad 15 y superior)
Mujeres 85,7
Hombres 94,8
Tasa bruta de matriculacién (%) 83,5
-combinada primaria, secundaria y terciaria-
Mujeres 78
Hombres 89
PIB per capita (PPA en dodlares) 4.570
Mujeres (cifras del afio 2.001) 1.903
Hombres (cifras del afio 2.001) 7.206
Valor de IDH Informe PNUD 2.003 (datos 2.001) 0,752
Valor de IDH Informe PNUD 2.002 (datos 2.000) 0,747
Clasificacion segun IDH Informe PNUD 2.002 82
Clasificacion segin IDH Informe PNUD 2.003 82
Valor del IDG 0,734
Desigualdad de ingreso o consumo
Afo de la encuesta/ Ingreso o consumo 1.996/1
Participacion en el ingreso o consumo (%)
Mas pobre 10% 1,6
Maés pobre 20% | 4,4
Mas rico 20% | 51,2
Mas rico 10% | 35,4

Tabla 3: Peru, principales datos estadisticos. Fuente: Informes PNUD.

2.2. HISTORIA DEL PAIS Y SITUACION POLITICA ACTUAL

Historia precolombina

En unas cuevas cercanas a Ayacucho, en el actual territorio de Peru, se
encontro trazas de vida humana de mas de 15 mil anos. La cultura del pueblo
chavin, cuyo apogeo se situa entre el 1.400 y el 200 a.C., fue excelente
planificadora urbana. Los paracas (700-100 a.C.) fueron los primeros en
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practicar la cirugia cerebral. Los mochica construyeron grandes templos de
adobe en el valle Moche y se cree que sus herederos directos fueron los chimu
(1.000-1.400 d.C.), destacados por su orfebreria. La cultura Nazca (200
AC-800 d.C.) desarrolld la agricultura con sistemas de riego a gran escala y
construyo grandes calendarios aun observados desde las alturas. La cultura
Tiahuanaco-Huari (600 AC-1.000 d.C.), que tenia su base en los actuales
territorios de Bolivia, se expandio hasta el altiplano peruano.

Peru cuenta con una extensa y rica historia preincaica, aunque la incaica
es la cultura mas conocida del Peru.

Imperio Inca

En el siglo XII comenzd el periodo de auge de los incas, que habrian
de unificar politicamente a las diversas culturas y lenguas de la region,
reasentando a importantes contingentes de subditos en otros lugares del
imperio, e imponiendo el quechua como su lengua comun. La mayor parte del
legado cultural de los incas y de las otras culturas andinas fue destruido por la
colonizacion hispanica, pero su historia ha sido preservada por generaciones a
través de la tradicion oral y de textos escritos tras la conquista espafiola. Los
fundadores de la dinastia inca, Manco Capac y Mama Oclo, se establecieron
inicialmente en Cusco (Qosqgo), que seria la capital del imperio.

Después de multiples guerras civiles motivadas por las ansias de poder
y el derrocamiento de mandatarios Atahualpa se alz6 como gobernante en
cuando la balanza se habia inclinado a favor de este.

Vista de Machu Pichu, en Cusco.
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La conquista espafiola

En este afo un grupo de 180 espafoles, liderados por Francisco Pizarro
y Diego de Almagro, desembarcé en Tumbes. Los espafioles mataron a
los leales a Atahualpa pero, reconociéndolo como legitimo gobernante del
imperio, lograron entrevistarse con él en Cajamarca, lo secuestraron y
pidieron un cuantioso rescate en plata y oro. Durante su prision, Atahualpa
hizo matar a Hudscar antes de ser él mismo estrangulado en 1533, quedando
las fuerzas del imperio se quedaron paralizadas. Los espafioles llegaron a
Cusco y coronaron a Topa Hualpa, con la intencién de gobernar a través de
un soberano inca. Pero Topa Hualpa era aliado de Hudascar y de esta forma
los espafioles se comprometieron con la faccién que no querian apoyar.

Topa Hualpa murié unos meses mas tarde y los espafioles reforzaron su
alianza con la faccién de Hudascar al poner en el trono a su hermano Manco
Capac, dispersando los remanentes del ejército de Atahualpa. Cuando en
1535 Pizarro le prohibié a Manco Capac que restableciera el control sobre los
dominios de la costa y el norte, que todavia eran leales a Atahualpa o carecian
de un control central, Manco Capac entendidé que los espafioles eran una
amenaza mucho mayor que cualquiera de los seguidores de Atahualpa y en
1536 sitid Cusco durante un afo. Sus fuerzas fueron finalmente desbandadas
por Diego de Almagro, de regreso de una expedicién a Chile.

Manco Capac fundé un estado Inca independiente en las regiones amazonicas
que habria de durar hasta 1572, con la muerte por envenenamiento de Titu Cusi
Yupanqui, el ultimo Inka. El orden del Tahuantinsuyo quedd descentrado desde
gue Pizarro fundé Lima en 1535, en la costa, y la hizo funcionar como centro del
poder espaiiol. La colonizacién cambid radicalmente los patrones de propiedad y
usufructo de las tierras; el pago de tributos y los trabajos forzados desarticularon
las bases de la vieja sociedad y los viejos dioses fueron suplantados, oficialmente,
por la religién catdlica, aunque no desaparecio el culto a pequenas deidades.
Regiones y ciudades del viejo imperio sobrevivieron por siglos fuera del alcance
de la corona de Espana. El ejemplo mas notorio es la ciudad de Machu Picchu,
80 kildmetros al noroeste de Cusco, no descubierta hasta 1911.

Las disputas entre los conquistadores hicieron que, durante décadas, la
corona espafiola no pudiera implantar plenamente su autoridad. Almagro,
desilusionado con lo que habia podido conquistar en Chile, puso sitio a Cusco
hasta que fue vencido y ejecutado en 1538. Sus aliados siguieron conspirando
con el hijo de Almagro y atacaron el palacio de Pizarro, quien fue asesinado en
1541. La corona no reconocio al joven Almagro, quien fue capturado y ejecutado
en 1542, pero los conquistadores, liderados por Gonzalo Pizarro -hermano de
Francisco- y descontentos con las nuevas leyes del rey de Espaiia (que querian
impedir el feudalismo y amenazaban el poder y riqueza de éstos) volvieron
a rebelarse en 1542, manteniéndose de hecho independientes del poder de
Espafia hasta 1544, cuando Gonzalo Pizarro fue vencido y ejecutado.

El virreinato

Unicamente con el nombramiento del virrey Francisco de Toledo en 1569,
Espafia consolidé su dominio sobre la zona. Las instituciones de los americanos
fueron adaptadas en cierta medida a los fines de la autoridad espafnola y los
jefes de las distintas naciones andinas administraron por un buen tiempo
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los intereses de su comunidad al tiempo que se hacian responsables de
la recoleccién de tributos y de proveer fuerza de trabajo indigena para la
explotacién de las minas. Pero no era una convivencia pacifica y cuando el
hijo de Manco Capac, Tupac Amaru, sublevé a los campesinos indigenas, la
autoridad espafiola lo apresoé e hizo ejecutar en 1571.

Terminada la administracién de Toledo, el Virreinato de Perd asumio la forma
gue mantuvo hasta el siglo XVIII, incluyendo toda América del Sur con excepcion
de Venezuela y Brasil. El descubrimiento de las minas de plata de Potosi en
1545 fue seguido por el de las de Huancavelica en 1563. Con excepcion del
oro de Nueva Granada (Colombia), la produccién de minerales se concentraba
en Pery, o en Alto Per( (Bolivia) y esto hizo que la corona espanola privilegiara
estas zonas, que se convirtieron en las mas ricas del continente.

Durante los siglos XVI y XVII Lima fue el centro de poder y riqueza de toda
la América del Sur dominada por Espaia. Cimentada en el trabajo de la mano
de obra indigena, la Corte de Lima -donde se administraba la justicia del Rey-
atrajo no sélo a los ricos sino también a érdenes religiosas, intelectuales y
artistas. En Lima fue donde los tribunales de la Inquisicién trabajaron con mas
celo y crueldad. Con el advenimiento en 1700 de la dinastia de los Borbones,
gue suplantaron a los Habsburgo como gobernantes de Espafa, se tomaron
medidas para el desarrollo de las colonias y alcanzar un mejor gobierno en
el continente. La creacion del Virreinato de Nueva Granada hizo perder al
Virreinato de Peru su control sobre el puerto de Quito ademas de las tierras
gue hoy componen Colombia. La creacién en 1777 del Virreinato del Rio de
la Plata le quitd el control sobre el Alto Peru y los territorios que actualmente
forman Argentina, Paraguay y Uruguay. Chile, en tanto, fue transformado en
una capitania basicamente auténoma de la autoridad del Virrey peruano.

Las reformas en el sistema mercantil, con los puertos del Pacifico y el
Atlantico comerciando directamente con Espafa, debilitaron aun mas la
condicion del virreinato. En 1780, el cacique José Gabriel Condorcanqui
hizo arrestar a un corregidor bajo cargos de crueldad y con el nombre de
Tupac Amaru II lideré en 1780 una sublevacion general de los indigenas,
apoyada por algunos criollos (hijos de espafoles), contra la autoridad
virreinal. La revuelta se extendié a Bolivia y Argentina y perdié su apoyo
cuando se convirtié en una violenta batalla entre indigenas y blancos. Tupac
fue capturado en 1781 y llevado a Cusco donde, después de ser forzado a
presenciar la ejecucién de su esposa e hijos fue descuartizado y decapitado.
La revolucién continud, sin embargo, hasta que el gobierno espafiol promulgd
un perddn general para todos los insurgentes.

La concentracidon del poder militar de la corona en Lima sumada a la
actitud conservadora de la oligarquia local, diezmados los levantamientos
indigenas, hicieron que Peru se mantuviera leal a Espafa cuando el resto
de su colonias de América del Sur comenzo6 la lucha independentista entre
1810 y 1821. Fue desde fuera de tierras peruanas que llegaron las fuerzas
gue expulsaron a los espanoles. El general José de San Martin, con el fin de
asegurar el control del gobierno de Buenos Aires sobre las minas del Alto Peru
y asegurar la independencia de sus provincias argentinas, liberé a Chile en
1818 y lo usé como base para atacar Perd por via maritima. En septiembre
de 1820, sus fuerzas ocuparon el puerto de Pisco y el virrey retird sus fuerzas
al interior del pais. San Martin entré a Lima y declaré la independencia el
18 de julio de 1821.
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San Martin le pidiéd ayuda al venezolano Simén Bolivar para atacar los
importantes contingentes espafioles apostados en el interior de Peru, pero
este Ultimo no aceptdé compartir el liderazgo. Bolivar, que habia liberado la
parte norte de Sudameérica, se hizo cargo del poder en Peru para continuar
la lucha. En las batallas de Junin y Ayacucho, en agosto y diciembre de
1824, el poder espafol fue eliminado y Peru se volvid politicamente
independiente.

La Republica

Los primeros afios de independencia transcurrieron en constantes luchas entre
la oligarquia conservadora, nostalgica del virreinato, y los liberales. Las guerras
con Colombia, en 1827, y con Bolivia, se desarrollaron bajo aquel telén de fondo.
La unificacion de Peru con Bolivia, intentada en 1835 por el presidente boliviano
Andrés Santa Cruz, fracaso social y econdmicamente. El mariscal Ramén Castilla,
que gobernd el pais entre 1845 y 1862, dio forma al estado peruano moderno,
después de abolir la esclavitud y promulgar la Constitucion.

En las primeras décadas del siglo XX comienza la explotacidon en gran
escala del cobre, en particular por la empresa norteamericana Cerro de Pasco
Copper Corporation. Capitales extranjeros explotaron también el petréleo en
el norte, y la cana de azlcar y el algoddn en el norte y centro. Las anacronicas
estructuras agrarias, sin embargo, no se transformaron.

En este contexto, el APRA (Alianza Popular Revolucionaria Americana),
partido de inspiracion marxista y vocacion latinoamericana, logré un amplio
apoyo popular. Victor Haya de la Torre, su maximo lider, preconizé la alianza de
clases y polemizo6 con José Carlos Mariategui, fundador del Partido Comunista
(PC) peruano. Triunfador en varias elecciones, el APRA nunca pudo llegar al
gobierno, pues se lo impidieron golpes militares.

En 1968 un grupo militar encabezado por el general Juan Velasco Alvarado
desplazd al presidente Fernando Belaunde Terry e inicid, con la nacionalizacién
del petréleo, un proceso de cambios que incluyd la recuperacion de los
recursos naturales y la pesca, una reforma agraria cooperativista, la
participacién de los obreros en la propiedad de las empresas, la creacion de
un sector de empresas de propiedad social, la expropiacion de la prensa -se
preveia entregarla a sectores sociales organizados- y una politica exterior
independiente y no alineada.

Velasco enfermd, perdié gradualmente el control del proceso y la confianza
de sus allegados. Fue derrocado por su primer ministro, el general Francisco
Morales Bermudez, en agosto de 1975. Presionado por el FMI y la oligarquia
deseosa de recuperar el poder, Morales convocé elecciones en 1978. El APRA, la
izquierda y el Partido Popular Cristiano, -derecha tradicional-, se repartieron en
partes aproximadamente iguales las bancas de una Asamblea Constituyente.

El partido Accién Popular (AP), de Belainde, que habia boicoteado la
constituyente, triunfé en las elecciones presidenciales de 1980 e implanté
las recetas econdmicas del FMI, Ese mismo afio resurgié la lucha armada
con Sendero Luminoso y en 1984 con el Movimiento Revolucionario Tupac
Amaru (MRTA).

En las elecciones de 1985 triunfé el candidato aprista Alan Garcia, con
un 46%. Con una deuda externa de 14 mil millones de ddlares y un servicio
anual de 3.500 millones, Garcia anunci6é que limitaria los pagos a un 10%
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los 90 alrededor de 6000 ashaninkas fallecieron,
mientras que 10.000 fueron desplazados y unos
5000 fueron presos por Sendero Luminoso. Entre
30 y 40 comunidades ashaninkas desaparecieron.
Las Fuerzas Armadas reclutaban igualmente
pobladores ashaninkas para utilizarlos como
“ronderos”. Fuente: Comision de la Verdad y
Reconciliacion. Un pasado de violencia, un futuro
de paz.

de los ingresos anuales por exportacion y que negociaria directamente con
los acreedores, sin intermediaciéon del FMI.

En los comicios generales de 1989 se enfrentaron el Frente Democratico
(FREDEMO), con Mario Vargas Llosa como candidato; el APRA, con Luis Alva
Castro; la izquierda, ahora dividida entre la “Unida” de Henry Pease y la
“Socialista” de Alfonso Barrantes; y Cambio 90, con el desconocido hasta
entonces Alberto Fujimori. Fujimori gand con 56,4% de los votos.

Al asumir su cargo en julio de 1990, Fujimori adoptd un severo plan anti-
inflacionario. Sin apoyo parlamentario, Fujimori comenzd a gobernar por
decreto. El 5 de abril de 1992, Fujimori dio un golpe de Estado alegando
que la inoperancia y la corrupcion del parlamento y la justicia obstaculizaban
la reconstruccién del pais. En setiembre, la prision de Abimael Guzman,
fundador y lider de Sendero, propind un duro golpe al grupo guerrillero,
gue se mostré dispuesto a iniciar conversaciones de paz. En la eleccién del
Congreso Constituyente, en noviembre, el partido de Fujimori obtuvo la
mayoria absoluta, con la ausencia de los partidos tradicionales.

La economia creci6 6,5% gracias a la pesca, la construccion, las
manufacturas y la economia informal. La reticencia peruana a la desgravacion
arancelaria dificulté la creacidon de un mercado comun andino con Colombia,
Venezuela y Bolivia prevista para 1995. En los comicios de abril, Fujimori
fue reelegido por arrolladora victoria. Este afio, Fujimori amnistié a militares
y policias convictos por violar los derechos humanos en la lucha contra la
guerrilla desde 1980. Los llamados “jueces sin rostro”, que se mantenian en
el anonimato durante el juicio, condenaron a mas de 2.000 personas entre
1992 y 1995.
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En mayo de 1997 fueron destituidos los miembros del Tribunal Constitucional
que en diciembre habian declarado que la Constitucién prohibia una nueva
reeleccién de Fujimori.

El afo de 1999 gir6 en torno a la hipotética candidatura del presidente
para un tercer periodo consecutivo, pese al impedimento constitucional.
Fujimori oficializé su candidatura en diciembre. Los peruanos concurrieron
a las elecciones del 9 de abril de 2000 desconcertados, pues dias antes y
a través de un medio de prensa se habia denunciado al aparato politico de
Fujimori (Movimiento Independiente Perd 2000) por presentar un millén
de firmas falsas en respaldo de su candidatura. Conocidos los resultados
primarios, el candidato opositor, el economista Alejandro Toledo (que obtuvo
el 41%) afirmd que Fujimori (que obtuvo 48,7%) habia malversado fondos
estatales para financiar su campana e impedido el acceso de su fuerza politica
a los grandes medios de comunicacion, oficial y privados. Esa noche, el
economista encabezd una insurreccion popular de miles de personas en Lima,
para forzar una segunda vuelta electoral. Finalmente el 28 de mayo, sin la
presencia de observadores internacionales y habiéndose presentado como
unico candidato, Fujimori fue proclamado presidente por la Corte Electoral.
Las papeletas anuladas, que habian sido marcadas, por peticiéon de Toledo,
con la leyenda “no al fraude” sumaron 30%, en tanto que aquellas en favor
del candidato autoexcluido totalizaron el 24%. Entre ambas, se verificd que
el 54% de la poblacién habia votado contra Fujimori, quien fue duramente
criticado por la OEA y por Estados Unidos.

Después de unas ajetreadas e intensas jornadas de protestas y
negociaciones politicas en las que participaron organismos internacionales
como la OEA y después de la publicacién de casos de corrupcién como el
de Vladimiro Montesinos, Fujimori llamo6 a nuevas elecciones en las cuales
él no se presentaria. Una grabacion de video habia revelado a Montesinos
sobornando a un legislador. A fines de mes, el ex director de inteligencia
aparecido en Panama, solicitando asilo. Fujimori y fuerzas de la oposicién
acordaron en octubre fijar las elecciones para abril de 2001.

En noviembre, después de que Fujimori renunciara desde Japon, -donde
habia viajado al tiempo que era depuesto por el parlamento en Lima-, Valentin
Paniagua fue designado presidente. Un comité del congreso votd en febrero
2001 a favor de acusar a Fujimori de abandono de cargo, lo que lo ponia a
un paso de perder la inmunidad parlamentaria. Poco antes, el fiscal general
habia anunciado que elevaria cargos por corrupcién y enriquecimiento contra
Fujimori, quien seguia en Japén, pais donde nacieron sus padres. Japon lo
reconocido como nacional y el ex presidente quedd a salvo de la solicitud de
extradicion.

Después de un exilio de ocho anos en Colombia, Alan Garcia regresé al pais,
para postularse como candidato las elecciones de abril del 2001. Una semana
antes, siguiendo recomendaciones de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, la Corte Suprema de Peru suspendi6 los cargos de corrupcion
contra él, que habian sido elevados durante la administracién Fujimori.

La primera vuelta de los comicios fue ganada por Toledo, que obtuvo el
36% de los votos, mientras que Garcia, con 26%, quedd en segundo puesto.
La segunda vuelta, el 3 de junio de 2001, fue ganada por Toledo, pero el
Apra y en especial Alan Garcia quedaron en inmejorable situacion para liderar
la oposicion.

38



Contextos y andlisis generales

2.3. EL PERU EN PERSPECTIVA. RESUMEN CRITICO DE SU HISTORIA
Y PORVENIR

Centro Guaman Poma de Ayala
Lenin Valencia

2.3.1 Introduccion

El presente articulo tiene por propdsito hacer una reflexién en torno al
Peru en sus dimensiones étnica y cultural. Decia Arguedas* del Peru que este
es un pais de “todas las sangres", en clara alusion a la presencia de culturas
variadas y ricas y a los procesos de mestizaje cultural que han marcado a la
sociedad peruana inclusive antes de la llegada de los espafioles.

¢Qué significa hablar del Peru a inicios del siglo XXI? Para responder tal
interrogante deberiamos hacer referencia a los procesos politicos, sociales,
econdmicos y culturales de los ultimos 500 afios por cuanto, los procesos
culturales no se dan de manera particular y exentos de la influencia de
otros procesos. Sin pretensiones de hacer un anélisis exhaustivo de tan
prolongado tiempo intentaremos poner en perspectiva historica el devenir
de la que ahora es una naciéon en permanente proceso de construccién, que
se ve a si misma como mayoritariamente mestiza® y en la que sin embargo
hay problemas para construir un “nosotros” que integre las diferencias y
diversidades de vida.

Suele usarse la frase “Vale un Peru”, en algunas partes del mundo para
hacer referencia a la importancia o riqueza de una cosa o persona. Y es que
hablar de los reinos del Perud, durante la colonia espafiola era hacer referencia
a un reino lleno de riquezas. Ahora, hablar del Per( hace mas bien referencia
a un pais en “vias de desarrollo”.

Los dos primeros puntos de este articulo son un breve resumen de los
procesos que se vivieron en el Peru hasta el siglo XIX. La conquista espafiola
en primer lugar, seguida del proceso de “independencia” y constitucién de
la Republica. Ello nos permitira tener una perspectiva mas clara de lo que
significd el siglo XX para el Peru en términos de integracion, mestizaje, y

4 José Maria Arguedas, antropdlogo e intelectual peruano, nacié en la provincia
serrana de Andahuaylas en 1911. Tanto en su rica obra literaria como en su labor
cientifica dio a conocer el mundo indigena en el cual el vivid de nifio. Pero ademas
se preocupd por hacer comprender a los intelectuales limefios de las posibilidades de
pensar en una cultura del mestizaje que se integre a la modernidad sin que tengamos
gue renunciar a nuestra identidad cultural. Parte de la incomprension de su obra
(muchos intelectuales de izquierda lo tildaron de utdpico o arcaico por pretender
rescatar al “indio” como agente de la transformacion en la sociedad peruana. Parte
del argumento de estos intelectuales daba cuenta del predominio de las identidades
de clase sobre las identidades étnicas) lo llevd al suicidio en 1969, luego de haber
sido duramente criticada su obra El zorro de Arriba y el zorro de abajo, un intento
literario por imaginar una comunidad peruana en la que convivieran gentes de todas
las procedencias y <<todas las sangres>>.

5 En un estudio realizado por Gonzalo Portocarrero sobre el Racismo en el Perd,
cuando el investigador pregunta a una muestra de jovenes sobre su identidad o
procedencia, la respuesta abrumadora es la de ser “mestizo”.
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construccion de una sociedad civil que incluya a las poblaciones que hasta
el siglo XIX estuvieron excluidas en el ejercicio de su ciudadania.

2.3.2. La conquista del Tawatinsuyo: Encuentros y desencuentros
de varios mundos

La historia del Peru esta claramente marcada por un “antes y un después”
de la conquista espafiola, si bien la presencia del hombre y la cultura andinas
se extiende a mas de cinco mil afios de antigliedad. Las consecuencias y
efectos de la conquista sobre el mundo andino fueron contundentes. El
antes se puede resumir en la rapida expansion y consolidacién del llamado
Imperio Incaico®, con la consiguiente conquista de otras culturas. Este
vasto Imperio se constituyé siguiendo un modelo teocratico de gobierno
en el que los emperadores incas formaban la cuspide del sistema y eran
considerados divinidades. Los incas impusieron su estilo de vida a los pueblos
que conquistaron y a comienzos del siglo XVI, antes de la llegada de los
espafoles, la mayor parte de la zona andina estaba bajo sus dominios.

La llegada de los espafioles en 1532, signific6 para quienes vivian en
estas tierras la desestructuracion de su mundo. “El mundo al revés” es una
expresion frecuente que usaron los primeros cronistas indigenas y mestizos
para describir el sentimiento de confusidon y desorden originado entre las
poblaciones nativas por la presencia ibérica en territorios sudamericanos.

Mas alla de las motivaciones para emprender la conquista’, los efectos que
la misma tuvo en las poblaciones nativas fueron devastadores en todo orden
de cosas. Podria afirmarse que el impacto mas duradero de la misma fue en
los @ambitos demografico, social y psicoldgico; arrastrandose los efectos de
los dos ultimos hasta nuestros dias.

6 En aproximadamente cien afos el Imperio Incaico, con Pachacutec primero y
Huayna Capac después, tuvo su mas acelerada expansion, llegando a abarcar territorios
desde el sur del actual Colombia, Ecuador, Peru, el centro de lo que hoy es chile,
Bolivia y el norte de Argentina.

7 Tratar de reducir las causas de la conquista a uno o dos razones es limitar la
comprension de esta. Sin embargo cabe resaltar que la conquista, en sus inicios tuvo
motivaciones de indole econdmica y religiosa principalmente. Entre las razones de
origen econémico, para el siglo XVI Europa sufre una serie de transformaciones de
orden politico, social y econémico. Para el descubrimiento de América en 1492, Espafia
se consolida como Estado nacién, expulsando a los moros de su territorio y unificando
los diversos reinos en torno al poder centralizado de los Reyes Catodlicos Felipe e Isabel.
Es el primer estado Europeo en tanto se pasa de los poderes facticos feudales a un
poder central. Europa en su conjunto <<intentaba resolver la crisis generada por el
sistema feudal a través de su expansion territorial>>. En el orden religioso a conquista
se debe entender como un proyecto evangelizador. Aunque muchos autores sefialan
que la “evangelizacién” fue una excusa mas que una causa para la conquista, se debe
agregar que el factor religioso fue importante para evitar genocidios de proporciones
mayores durante la conquista. La discusion sobre “la humanidad y posesiéon de alma
de los indios” entre Sepulveda y Bartolomé de las Casas fue decisiva para que la
corona espafola mejore las condiciones infrahumanas a las que fueron sometidos
los indigenas durante el proceso de conquista y para que estos fueran considerados
“subditos del rey” antes que esclavos.
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El dramatico descenso de la poblacién fue la primera expresidon de este
trastrocamiento producido por la conquista. <<Durante los siglos XVI y
XVII la poblacién nativa decrece dramaticamente debido a ruptura del orden
socioecondmico existente y la valoracion del indigena que predomind en los
conquistadores, llegando a cuestionarse si el indio tenia alma para justificar
las acciones genocidas de algunos. La baja demografica significé que las
obligaciones de los indigenas fueran cada vez mayores, llegando a afectar
practicamente al integro de la poblacion, con el consiguiente desarraigo de
sus lugares de residencia y el resquebrajamiento de los lazos de parentesco e
identidad étnica, y con ellos de las relaciones de intercambio y reciprocidad,
bases de la articulacidn de la sociedad indigena>> (Cotler: 1992). Menguada
la poblacién nativa, los colonizadores optaran por traer en condiciones de
esclavitud poblacién africana. La misma se integrara en la cultura y sociedad
peruana principalmente costena.

En el proceso de la conquista, las diferencias sociales entre los nativos
tenderan a desaparecer, llegando a hacerse una distincion entre los espanoles
y “los otros”. Los conquistados pasan a ser “igualados” en trato bajo el término
de “indios”, si bien hasta la rebelién de Tupac Amaru II¢, se conservaron
los privilegios de la nobleza de “indios”. Sofocada esta rebelion, la corona
espafiola elimina dichos privilegios, quedando para siempre anulada la
posibilidad de la conformacién de una elite econémica, politica e intelectual
indigena. Con ello los proyectos republicanos e independentistas seran
liderados principalmente por las elites criollas concentradas en Lima y
Arequipa. Como sefala Nelson Manrique (1995), la derrota de Tupac Amaru
tuvo implicancias en los futuros proyectos nacionales, por un lado abrié un
abismo entre los criollos® y los indios, expresada en la reticencia de los criollos
para convocar a los indios en un rol protagdnico. A partir de entonces todos
los indios caerian en condicién de pobreza, equiparandose el término “indio”
igual a “pobre”. A partir de entonces las reivindicaciones étnicas no podrian
separarse de las reivindicaciones socioeconémicas.

A nivel psicoldgico, podria afirmarse que la conquista operd un sentimiento
de fatalismo y desarraigo entre las poblaciones indigenas. Después de 300
anos de colonia y dominacién, un sentimiento de inferioridad y negacidn
de lo indio fue interiorizado por las poblaciones indias y principalmente
mestizas. Se vieron vencidos, minusvalidos. En una relaciéon de dominacion
se requiere, ademas de un opresor, un dominado que asuma como “natural”
la dominacién de la que es victima. El racismo anti indigena originado en la

8 Hasta la rebelion de Tupac Amaru II en 1789, la nobleza indigena habia mantenido
muchos de sus privilegios. Muchos de los nobles indigenas se incorporaron y asimilaron
favorablemente al proceso de conquista y colonizacion. Los hijos de la nobleza indigena
tenian acceso a una educacion de primer orden, tenian indios mitayos (indios para
la servidumbre) asignados por la corona espafola. Sofocada la revuelta, la corona
espafiola prohibié entre otras cosas la ensefanza de la lengua castellana entre los
indios nobles, conservandoles la tarea de mediadores entre la poblacion indigena y los
conquistadores, pero ya sin las prerrogativas y privilegios de los que habian disfrutado.
Todo esto con el fin de asegurar el proceso de dominacién y evitar futuros proyectos
politicos indigenas separatistas.

° Hijos de padres espafoles nacidos en América.
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colonia y que se extendera hasta nuestros dias, fue la base sobre la cual se
legitimé la dominacion y explotacién de los denominados “indios”.

La Crisis del orden Colonial

Venida la crisis del Imperio Espafol a fines del siglo XVIII, por el
agotamiento de su sistema econdmico mercantilista basado en la riqueza
gue le proveia la explotacién de ingentes recursos minerales (oro y plata
principalmente), sucedida la primera revolucién industrial en Inglaterra que
se erigira como la primera potencia mundial del siglo XVIII, se dieron una
serie de acontecimientos que afectaron a las colonias sudamericanas del
reino espafol, principalmente a aquellos sectores econdmicos que dependian
directamente del desenvolvimiento econdmico y politico hispano. Las elites
econdmicas criollas peruanas sufrieron un doble golpe al dejar de ser Lima
el Unico punto de comercio con la peninsula. Abiertos los puertos de Buenos
Aires, Valparaiso entre otros, la crisis econdmica golped fuertemente a las
elites concentradas en Lima, la otrora “Ciudad de los Reyes”. Como se
sabe, la invasion napolednica a Espafia y el derrumbe del régimen de los
borbones fueron el detonante para el triunfo de muchos de los movimientos
independentistas y separatistas en América del Sur y América del Centro.
A contracorriente de dichos movimientos separatistas, el Peri se mantuvo
“fiel” a la corona hispana. Las elites econdmicas y politicas limefas vieron
con preocupacion dichos movimientos separatistas.

2.3.3. La independencia y el proyecto republicano: el proyecto del
"Nosotros” sin “ellos” (los indios)

Son muchos los procesos por los que atraveso el Perl para constituirse en
republica. Es significativo que la independencia de las nacientes republicas
latinoamericanas se consolidara con la expulsién definitiva de los espafioles
de su ultimo bastién en Sudamérica: el Peru. En la batalla de Ayacucho se
consolidd la independencia de las republicas latinoamericanas respecto del
poder colonial hispano. Tanto San Martin como Bolivar, estaban convencidos
gue la independencia de América del Sur no estaba asegurada mientras no
se expulsara definitivamente a los espafioles del Peru.

A diferencia de otros proyectos independentistas en América, para el caso
peruano queda comprobada la participacion desarticulada de los diferentes
sectores sociales en el proceso de la independencia. Tanto sectores criollos
como indigenas y mestizos estaban a favor o en contra de la independencia
del Peru sin que se pueda atribuir el apoyo a la causa independentista a uno
u otro sector social en particular: criollos, mestizos o indios se encontraban
en bandos pro realistas o pro separatistas. Muestra de ello es la conformacién
del ejército realista para la guerra de la independencia. Tres de cada cuatro
soldados del rey eran americanos, y de estos la mayoria eran indigenas
(Manrique: 1995).

10 Casi 150 afos después este lugar de la sierra peruana sera el punto de nacimiento
de los hechos mas violentos del siglo XX peruano. Es paraddjico (por decir lo menos)
que en el lugar donde supuestamente se sell6 la independencia del Perl se origine en
1980 la escalada de violencia mas atroz que le tocd vivir al Peru en el siglo XX.

42



Contextos y andlisis generales

Una vez consolidada la independencia del Peru se vieron los limites
reales de este proyecto liberal. Si bien, los primeros gobernantes estaban
conscientes de la necesidad de eliminar las caracteristicas de la estamental
sociedad colonial peruana incluyendo a los indios como ciudadanos de la
nueva republicat, las fuerzas econdmicas y politicas herederas del poder
colonial impusieron finalmente la continuidad de los privilegios de las clases
criollas dominantes.

En la practica, los mecanismos de poder y dominacion establecidos por
la corona espafola en sus colonias fueron usados por los lideres criollos
independentistas para mantener los privilegios econdmicos, politicos vy
sociales heredados de la colonia. <<Una revolucién politica sin una revolucién
social>>, de esa forma podria resumirse el proceso de independencia peruana.
Muchos de los privilegios de los criollos persistieron y las condiciones de las
poblaciones indigenas se mantuvieron o, cuando no, empeoraron?2,

Durante gran parte del siglo XIX los indios - como en la colonia - siguieron
tributando y prestando su fuerza de trabajo gratuitamente. Si en la colonia
se denominaba a este servicio la mita, durante todo el siglo XIX sera
eufemisticamente denominado “el servicio a la Republica”. Las poblaciones
afro americanas seguiran siendo consideradas esclavas hasta 1854 cuando
el presidente Ramon Castilla elimina definitivamente la esclavitud.

Sin embargo - como sefala Nelson Manrique (1995) - a partir de la
Republica también se estableceran rupturas respecto a la época colonial.
La region andina peruana se fragmenta en una serie de espacios regionales
que terminan por cerrarse sobre si mismos, con la consiguiente emergencia
de fuertes poderes locales. La debilidad del naciente Estado peruano
para centralizar el poder se vera reflejada en el surgimiento de un fuerte
gamonalismo republicano. La ley del Estado Peruano sera nula en aquellos
centros de poder regional donde no habrd mas ley y justicia que la que
impongan los gamonales. Sin embargo este poder regional no sera lo
suficientemente fuerte como para cuestionar e ir en contra del Estado
Peruano.

Adicionalmente la eliminacién de los curacazgos, que durante la colonia
habian jugado un rol preponderante para mediar entre la autoridad colonial
y las poblaciones indigenas terminaran anulando cualquier vestigio de poder
de las elites indigenas. Desde entonces la condicion social de indio sera
equiparable a la condicién de pobre.

La republica del siglo XIX sera — en expresiones de Flores Galindo - una
republica sin ciudadanos, las grandes mayorias seran excluidas del proyecto
de Pais y seran gobernadas por una minoria. Tanto asi que desde mediados
del siglo XIX se promovera desde diferentes gobiernos politicas de in
migracion principalmente europea, con el supuesto propdsito de “enriquecer”
y “fortalecer” la constitucion de la poblacidon peruana. Alternativa esta a

111 os fundadores de la republica querian eliminar las dos republicas. De espanoles
y de Indios vy crear una sola republica. Una expresidon de esa época fue: “en el Perl
ya no hay indios, ni espafioles, sino sélo peruanos”.

12 Durante casi todo el siglo XIX los indios en el Perd siguieron pagando tributos,
mas que por ser ciudadanos del nuevo Estado Peruano, por su condicion de indios.
Los criollos y mestizos fueron excluidos de tal obligacion a partir de 1840.
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la mas extrema solucién (deseada por muchos) de exterminar a la gran
“mancha indigena”. Ni qué decir de las politicas de inmigracién del siglo XX
para “colonizar” territorios selvaticos, como si en ellos no hubiese presencia
humana alguna.

Adicionalmente el siglo XIX recibié oleadas de migrantes chinos y japoneses
que llegaron al pais para trabajar principalmente en las haciendas azucareras
y algodoneras de la costa peruana. Como sucedid con la poblacidn negra, la
poblacién inmigrante china y japonesa contribuyo a la constitucion de una
sociedad rica en expresiones culturales pero donde también las relaciones
entre estas diversas matrices culturales estuvieron marcadas por el comun
denominador de la jerarquizacion y el prejuicioso trato racista. Sin embargo
a diferencia de sociedades como la norteamericana con sus marcados guetos,
el mestizaje cultural peruano siguié avanzando e integrando las diversas
matrices populares.

La derrota peruana en la guerra con Chile iniciada en 1879, sera el
duro golpe que recibio la sociedad peruana y en especial sus elites politicas
y econdmicas para repensarse y sentir de nuevo el trauma sufrido con la
colonia. Intelectuales como Gonzales Prada alertan sobre los peligros de
pensar al Peru sin las grandes mayorias excluidas; aquellas que ofrecieron
su mas férrea resistencia al ejército chileno en la sierra central mientras que
en Lima se capitulaba con el enemigo.

2.3.4. El siglo XX y los tensos procesos de Construccién de la
ciudadania en el Peru

Concluida la ocupacidon chilena, se pondra en marcha el denominado
proceso de “reconstruccion nacional” que con diferentes gobiernos y en
medio de guerras civiles durd aproximadamente unos veinte afios.

La catastréfica derrota dara pie al analisis y reflexion sobre el caracter
de la nacidn peruana. De manera abierta se empieza a discutir el papel
presente y futuro del indio en la constitucidén de la nacidon peruana. Con la
reconstruccion nace también una nueva generacién de intelectuales cuyo
analisis de la sociedad peruana marcara derroteros importantes en la vida
politica y social del pais en el siglo XX. Los de mayores implicancias para
la vida politica del pais: José Carlos Mariategui con sus Siete Ensayos de
Interpretacién de la Realidad Nacional y Victor Raul Haya de la Torre con su
manifiesto: El Antiimperialismo y el APRA.

Para inicios del siglo XX, el Peru llevaba légicas de desarrollo econdmico
y social diferenciadas, que se podrian resumir gruesamente en el contraste
entre una costa norte agro exportadora y el desarrollo de relaciones de
trabajo asalariadas, y una region sur andina en la que se mantienen los
poderes facticos gamonales y relaciones sociales de servidumbre. En esta
cadena de dominacién y servidumbre las mujeres fueron quienes llevaron
la peor parte. Como sefalan algunos autores, la poblacién femenina de las
zonas rurales se vié sometida a una <<doble trenza de dominaciéon>>,
étnica y de género.

El estado peruano empieza a centralizar el poder no sin conflictos con los
poderes locales, principalmente de la sierra sur. A partir del “oncenio” de
Leguia (1918 a 1929) se sentaran las bases para la posterior expansién del
Estado peruano y los procesos de migracion interna.
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El siglo XX se abre para el Perd con el surgimiento de nuevos actores
sociales. El limitado proceso de industrializaciéon en Lima, originé la
aparicion de un pequefio sector obrero que en alianza con los artesanos
fueron determinantes para la progresiva conquista de una serie de derechos
laborales que si bien beneficiaron a un limitado nimero de peruanos fueron
el comienzo de un proceso de conquistas sociales que se extenderan durante
todo el siglo XX. El auge de las actividades minera y agro exportadora, con
capitales principalmente norteamericanos significé el incremento de ndcleos
dispersos de obreros sobre los cuales posteriormente se desarrollaron la
predica de los partidos Aprista y Comunista.

La exclusion por parte del Estado central hacia las élites politicas e
intelectuales sur andinas, dara pie al surgimiento de movimientos indigenistas
(no indigenas), que toman al “indio” como bastién de lucha para expresar
el sentimiento de exclusién del que eran objeto por parte de las élites de la
capital. El indigenismo peruano permitira la puesta en debate del problema
del indio y a diferencia de paises como Bolivia y Ecuador, estuvo compuesto
por intelectuales y dirigentes no indigenas:s.

La expansidn del sector servicios y principalmente del aparato estatal
permitido la ampliacion de una clase media con acceso a una educacion
universitaria, hasta entonces solo separada para los clases aristocraticas.
La universidad peruana se convierte en el centro de los debates ideoldgicos
y politicos y de ella salieron intelectuales que construirian la visidon del Peru
sobre el que futuras generaciones mirarian al pasado: Julio C Tello, Basadre,
Luis A Sanchez, Luis E. Valcarcel, Arguedas, etc.

Los primeros cincuenta afios del siglo XX peruano transcurrieron entre los
intentos de la sociedad oligarquica por mantenerse en el poder, en alianza
con las fuerzas Armadas y la permanente lucha de partidos politicos y actores
sociales por conquistar espacios de ejercicio de su ciudadania. Concluida
la segunda guerra mundial y tras un leve apogeo de la economia peruana,
se produce un proceso de migracion interna que hara del Perd un pais
eminentemente urbano. Si para 1940 el 65% de la poblacién era rural y el
35 % urbana; para 1992 mas del 70% de la poblacién serd urbana, con Lima
como el principal foco de inmigracidn. Este proceso de urbanizacién llevara
consigo a lo que Matos Mar definié como la Crisis del estado Oligarquico y
el desborde popular.

Como vemos en el cuadro inferior, desde la década del 40 empieza un
crecimiento sostenido de la poblaciéon urbana, producto de la migraciéon en
detrimento del campo, aunque el periodo mas pronunciado es entre los afios
61 y 72 con una tasa promedio de crecimiento anual de las zonas urbanas
de 5.2%. (Manrique: 1995).

13 La corriente indigenista tuvo como cuna la Ciudad del Cusco, otrora Capital del
Imperio de los Incas. Si bien los intelectuales cusquefios dieron a conocer la realidad
de las poblaciones indigenas (desde su perspectiva) muchos de ellos formaban parte
del sistema de dominaciéon gamonal cusquefio.
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Censo Poblacién TOTAL
Urbana Rural

1876 ———- ——-- 2.6 millones
1940 2.2 (35%) 4.2 (65%) 6.2 millones
1961 4.7 (47%) 5.2 (53%) 9.9 millones
1972 8.1 (60%) 5.4 (40%) 13.5millones
1981 11.7 (69%) 5.3 (31%) 17 millones
1993 15.7 (71%) 6.3 (29%) 22 millones
2002 19.3 (72%) 7.4(28%) 26.7 millones

Tabla 4: Evolucidn de la Poblacion Peruana.

El desborde se sustenta en el previo desarrollo de una infraestructura
en comunicaciones, una reforma agraria inacabada que desemboca en una
presion demografica sobre las zonas rurales, la expansion del mercado interno
y la expansién (aunque deficiente) de los servicios basicos en educacién* y
salud provistos por el Estado, principalmente en las zonas urbanas®. Estos
seran los factores que condicionen la oleada migratoria entre las décadas
de los 40 y 70.

El acceso de las grandes oleadas de migrantes a los espacios oficiales de
la vida urbana (social, politica econdmica y culturalmente) se dio manera
informal y en lucha permanente por acceder al bienestar de vida que ofrecia
la ciudad para cualquier ciudadano promedio. Las invasiones de terrenos,
el comercio informal y la denominada cultura chicha¢ son una expresion de
los causes que tuvieron que abrir los nuevos ciudadanos para luchar contra
los canones de la vida oficial citadina peruana y dejar de ser considerados
ciudadanos de segunda categoria.

El acceso a los servicios basicos (agua, luz, desagie) a educacion, salud y
trabajo estuvo marcado por procesos de negociacién con las clases politicas,

4 A nivel de los servicios educativos, si bien estos se expandieron a nivel de
cobertura, la educacion como politica de estado siguié siendo entendida como
instrumento civilizador de las poblaciones indias. Solo a partir de la década del
sesenta empiezan los primeros proyectos de educacion intercultural bilingiie. Con
poblacion predominantemente quechua o aymara hablante en la costa y sierra, y
dialectos de las diversas comunidades selvaticas, el Estado Peruano reconocié como
idioma oficial sélo el castellano, hasta 1975 en que el quechua fue elevado a la
categoria de idioma oficial.

15 La construccion de las Grandes Unidades Escolares (colegios de educacion
primaria y secundaria) en la década del cincuenta son una muestra del propdsito del
Estado peruano por expandir el servicio educativo.

16 |a chicha es una bebida alcohdlica de origenes pre hispanicos preparada con la
fermentacién de diversos cultivos, principalmente del maiz. La cultura chicha hace
referencia mas bien, a las expresiones culturales de los migrantes y principalmente de
los hijos de migrantes que incorporando elementos de su lugar de origen con elementos
de la ciudad forjan una nueva cultura: ni andina ni criolla. Este fendmeno se da con
mayor énfasis en la ciudad de Lima, en tanto los hijos de migrantes serranos ya no
se consideraban serranos, mas bien limefios, pero nuevos limefios en tanto no eran
los tipicos limefios criollos.
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por tanto no estuvo exento de relaciones de clientelaje entre los nuevos
ciudadanos y el poder politico. Sin embargo también significé el desarrollo
y fortalecimiento de organizaciones populares que daran sustento a las
movilizaciones politicas de los afios 70 por el retorno a la democracia. Seran
las mismas organizaciones sin las cuales, el transito por las mas duras
recesiones economicas de los afios 80 y 90 hubiese sido posible.

Este desborde popular serd visto por muchos intelectuales como la
posibilidad para el surgimiento de un proyecto nacional integrador en torno
a la figura del mestizo. La emergencia de una cultura chicha o chola, en
contraposicién a los valores y estéticas criollo urbanas y andino serranas
sera vista como el primer esbozo del anhelado proyecto unificador mestizo.
Se supuso que la construcciéon de una identidad mestiza o chola comun a
todos los peruanos podria favorecer el fortalecimiento de una ciudadania
integradora en la que todos los peruanos pudieran verse y tratarse como
iguales. Ello podria ser cierto en la medida que los “siervos” dejaron de
considerarse tales y asumieron su ciudadania. No ocurrié lo mismo con los
“sefiores” que siguieron considerandose como tales.

Desde un punto de vista dindmico de la cultura se podria afirmar que el
apelar a una identidad mestiza, negando los origenes indigenas, supone no
la alienacién de los individuos sino mas bien su resistencia a seguir siendo
denigrados por ser los herederos de los que fueron “vencidos”. Si ser indio,
significa ser menos que nada, el apelar a la “mesticidad” supone reivindicar
el derecho de cada individuo a optar por una identidad en la que se sienta
“con derechos” y “parte de” una colectividad.

Sin embargo - como sefiala Nugent - el mestizaje como ideologia fue el
agente mas efectivo para desarrollar la intolerancia frente a las diferencias
(Nugent: 1992). Se podria afirmar que esta idea de mestizaje, como sintesis
y fin ineludible al que tenia que llegar la sociedad peruana puede tener una
de sus causas en la minusvalia de la identidad étnica frente a la clasista,
principalmente entre los intelectuales peruanos de izquierda. Las categorias
de clase (campesino, obrero, capitalista, etc) deberian ser para estos los
principales elementos de identidad de los individuos; otros elementos de
identidad como el religioso o étnico formarian mas bien parte de la falsa
conciencia y serian promovidos por las clases dominantes para perpetuarse
en el poder?’.

La crisis del estado Oligarquico se manifesté de manera clara en la
incapacidad de las elites politicas de las décadas del 50 y 60 para zanjar
con problemas que se venian arrastrando desde el siglo XIX, como el de
la reforma agraria, de cuya resolucion dependia el fortalecimiento o no de
la sociedad civil. La democracia era mas entendida por las élites como una
concesion que como un derecho legitimo del pueblo peruano. De ahi que por
ejemplo una de las funciones de las fuerzas Armadas, constitucionalmente
declarada, fuera la de tutelar el orden interno y el sistema democratico.

A partir de la década de los 60 se opera en las Fuerzas Armadas un cambio
significativo respecto al rol que tradicionalmente habian jugado en toda la

7 Es significativo que durante el gobierno dictatorial del General Velasco Alvarado
se suprimiera el dia del Indio, para cambiarlo por el dia del campesino.
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vida republicana, como garantes del orden oligarquico establecido. A fines
de la década de los 50 se crea el CAEM (Centro de Altos Estudios Militares).
En plena guerra fria, los postulados sobre seguridad nacional cambian, de
manera que esta no se entiende ya sélo como la proteccion de las fronteras
de posibles enemigos externos, sino también como la proteccién contra
posibles enemigos internos. En ese sentido las fuerzas Armadas peruanas,
ante la inaccidn de la clase politica peruana, creeran su deber asegurar las
condiciones de justicia y orden necesarios para evitar cualquier desarrollo
posterior de movimientos revolucionarios comunistas. La década de los 60
termina con la imposicién de una dictadura militar de 10 afios que marcara
un antes y un después en la composicién de la sociedad peruana. La mayoria
de analistas coincide en senalar que durante dicho periodo se dio el “golpe de
gracia” a la oligarquia peruana y a las clases terratenientes y gamonales del
interior del pais. Terminado el gobierno militar y a 100 afios de los infaustos
sucesos de la guerra con Chile, se convoca a una asamblea constituyente en
la que se elabora la constituciéon de 1979. Un ano después Belaunde Terry,
el mismo que fue depuesto por el golpe del ahora saliente gobierno militar,
es elegido presiente para el periodo 80 -85.

El entusiasmo por el retorno a la democracia se ve ensombrecido por el
surgimiento del movimiento terrorista Sendero Luminoso, que durante el
proceso electoral destruye anforas en el pueblo de Chuschi - Ayacucho. Los
que inicialmente fueron catalogados por el gobierno como simples abigeos,
terminaron desatando la violencia mas extrema y sistematica que vivio el
Perlu en el siglo XX. La década perdida, es como se le suele llamar a la
década de los afos 80 por el retroceso en todo orden de cosas que significo
para el Peru ese periodo, solo comparado con los eventos traumaticos de la
guerra con Chile.

El periodo de violencia interna vivido en las décadas de los ochenta y
noventa, origind una compulsiva migracién de las ciudades y pueblos del
interior del pais a Lima. En la mayoria de casos quienes pudieron salir de las
zonas en conflicto fueron los que contaban con las redes sociales minimas
para iniciar un proceso de migraciéon forzoso. Para el afio de 1993, cuando
la violencia terrorista hacia estragos en la capital peruana, Lima y Callao
juntos representaban el principal destino de inmigracion con casi el 56 % de
la poblacién inmigrante a nivel nacional. Sintomaticamente los departamentos
con menor in migracion eran aquellos donde la violencia terrorista asolé con
mas fuerza (Ayacucho, Huancavelica y Apurimac). Estos tres departamentos
juntos representaban a mas del 15% de la poblacién expulsada de su sitio
de origen.

Como acontecié en toda la historia del Perd, los mas afectados por los
hechos de violencia fueron los pueblos nativos y comunidades campesinas.
Situados entre dos bandos, fueron victimas permanentes de la violencia
ejercida por los grupos terroristas y las fuerzas armadas. Su condicién de
indios y campesinos incrementé los niveles de violencia ejercidos hacia ellos.
Como sefialan los informes de la Comision de la Verdad® las distancias

18 a3 Comisidn de la Verdad y la Reconciliacion fue instaurada durante el gobierno
de transicion de Valentin Pafiiagua el 4 de junio del 2001 y ratificada al afio siguiente
por el gobierno de Alejandro Toledo. Su propdsito esclarecer los actos de violencia
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culturales entra las victimas mayoritarias de la violencia y el resto del pais
son abrumadoras < <Mientras que de acuerdo al censo de 1993 sdlo un quinto
del pais tenia al quechua u otras lenguas nativas como idioma materno, esa
proporcion supera el 75% entre los muertos y desaparecidos reportados a
la CVR>> (Infome CVR).

Culminado el desastroso gobierno de Alan Garcia, las principales olas
migratorias ya no fueron del campo a las ciudades peruanas; si debemos
hablar de migracion en las décadas de los 80 y 90 debemos hacerlo en el
sentido de emigracién. La salida masiva de peruanos fuera del pais puede
leerse a partir de las pocas oportunidades que encontraron y encuentran
muchos de nuestros compatriotas, quienes — como los migrantes que salieron
de sus comunidades campesinas en las décadas de los 50s y 60s- prefieren
dejar la seguridad emocional del ambiente familiar para emprender una
empresa de emigracidn en busca de mejores oportunidades. La nefasta
década de los ochenta no solo golpeo la economia nacional, mas tragica fue
la desarticulacién y atomizacion de la sociedad peruana y la casi desaparicion
de los tradicionales partidos politicos.

El triunfo en la elecciones municipales del afio 1990 del “independiente”
Ricardo Belmont anunciaba el fracaso de los partidos politicos para
canalizar y articular las demandas y propuesta de la sociedad civil; ponia
en evidencia la debilidad del sistema democratico peruano y preparaba el
camino para el triunfo de propuestas autoritarias (disfrazadas de eficientes)
ajenas a cualquier intento por darle un rol protagoénico a la sociedad civil.
Paraddjicamente muchos peruanos entendieron y vieron en el gobierno de
Fujimori la expresion de democracia participativa. El fraude operado por el
gobierno para impedir a toda costa el referéndum contra su tercera reeleccion
demostro lo equivocados que estdbamos.

La década de los noventa encontrd a la sociedad peruana desarticulada.
Los movimientos y organizaciones sociales que habian sido preponderantes
en la vida politica de los afios 70 habian perdido todo nivel de organicidad
(sindicatos, gremios empresariales, partidos politicos, clubes, etc.). La
mayoria de organizaciones sociales eran de supervivencia y en esa ldgica la
relacidon establecida entre el Estado y la sociedad civil estaba marcada por
relaciones clientelistas.

Las pandillas y la cultura “combi”*® son dos fendmenos sociales propios de
la década de los noventa que se pueden explicar a partir de este proceso de
desarticulacién de la sociedad peruana. El primero hace referencia justamente
a la busqueda de sentido de pertenencia de miles de jovenes que sin mayores
oportunidades para salir adelante buscan en las pandillas una fuente de
realizacién personal y reconocimiento.

El segundo fendmeno, producto de la liberalizacién de la oferta de
transporte urbano en las principales ciudades del pais, originara un vertiginoso
y desordenado crecimiento del transporte publico urbano. La cultura combi

interna, los hechos ocurridos entre mayo de 1980 y noviembre del 2000 y establecer
las responsabilidades correspondientes, no sélo de quienes los ejecutaron sino también
de quienes los ordenaron o toleraron, y a su vez proponer iniciativas que afirmen la
paz y la reconciliacién entre todos los peruanos.

9 L as “combis” son un medio adaptado para el transporte publico urbano.
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es la expresion acabada de una sociedad donde el respeto a las reglas vy el
aprecio por la vida humana es nulo.

Si menciono ambos fendmenos es porque son sintomaticos de los problemas
que enfrenta la sociedad peruana a inicios del siglo XXI, pero también porque
nos indican de los cambios que debemos operar en la subjetividad de cada
peruano para la busqueda de orden, justicia y reconocimiento de cada uno
de los peruanos como sujetos con deberes y derechos. Ambos fendmenos
dan cuenta de nuestra busqueda por construir un nosotros que integre y
armonice las distintas rutas que cada cual tenga que tomar en su diario viajar.
El nosotros no implica tomar la misma ruta, el nosotros mas bien implica
valorar y respetar las normas que hacen posible que cada quien pueda llegar
a su destino sin mayores percances.
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2.4. REFORMA CONSTITUCIONAL, DESCENTRALIZACION Y LUCHA CONTRA
LA POBREZA

Centro Guaman Poma de Ayala - Escuela de Gobernabilidad
René Huayta

El Gobierno Constitucional, a través del presidente Alejandro Toledo,
recogiendo antiguas aspiraciones del pais, se ha comprometido a dar
continuidad a la reciente transicion politica, afirmando el proceso democratico.
El informe de Desarrollo Humano del PNUD 2002 expresa tres prioridades
fundamentales, que se interrelacionan entre si, complementandose y
potenciandose reciprocamente. Estas tres prioridades son:

(a) la reforma del Estado al servicio del ciudadano

(b) descentralizacidon y reactivaciéon econdmica,

(c) La reduccién de la pobreza y promocién de oportunidades.

Estos tres objetivos centrales, constituyen ejes transversales que orientan
todo el proceso politico, econémico y social del proyecto de transformacion
gue vive el pais. En torno a los cuales se abren distintos escenarios y se
recuperan retos pendientes para el desarrollo humano en el Peru. Intentaremos
resumir, a continuacion, la problematica que vienen atravesando estos ejes
transversales.

Reforma constitucional

Ha habido diversos intentos para reorganizar, modernizar y reformar el
Estado peruano, cada uno con sus peculiaridades; todos ellos han tenido
problemas y se han caracterizado por terminar en un relativo fracaso. De
estos intentos podemos recuperar las enseflianzas que nos aportan para
evaluar la presente propuesta. Hacemos un breve recuerdo de los principales
modelos vividos en nuestro pais.

A principios de los anos 90 se llevaron a cabo, con relativo éxito, politicas
de ajuste y reformas estructurales del Estado. Fueron politicas y ajustes
orientados, Unicamente, en términos fiscales, es decir para eliminar el
problema de caja y reducir el excesivo niumero de trabajadores.

En 1991 (febrero y abril) el Estado puso en marcha un proceso de reduccion
de personal; para hacerlo efectivo, el Instituto Nacional de Administracién
Pablica (INAP) aprobé y difundié un conjunto de normas complementarias
que facilitaran el proceso. La reorganizacion propuesta por el INAP intervenia
en tres niveles:

e El institucional. Cada entidad deberia formar una comisiéon para
identificar sus problemas de ineficiencia, superposicion funcional,
imprecisiéon de competencias, sobredimensionamiento, etc.,
proponiendo medidas de solucion.

e El sectorial o regional. Cada ministerio o regién, a través de una
comisién, armonizaria las propuestas de las instituciones respectivas
y definiria la estructura del sector.

e El global. En este ultimo nivel, el INAP - que se constituia como
Secretaria Técnica del Proceso de reorganizacién - reformularia las
propuestas sectoriales y regionales y propondria la nueva estructura
de los ministerios.
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Durante la gestién del actual Gobierno, el Congreso de la Republica
ha logrado modificar el Capitulo XIV de la Constitucién Politica del Peru,
elaborada en 1993. El mencionado Capitulo, referido a la “Descentralizacion,
las Regiones y las Municipalidades” fue modificado el 07 de Marzo del afio
2002, con la finalidad de darle una nueva forma de organizacién, mas
democratica, y que ésta se constituyera en una politica permanente del
Estado. La nueva normativa tiene, como objetivo fundamental, el desarrollo
integral del Peru, superando el modelo hipercentrista en el que todas las
atribuciones y competencias correspondian al Gobierno central.

Actualmente continla pendiente, en la agenda politica, un debate sobre
la conveniencia de la reforma total de la Constitucion Politica del Estado del
ano 1993. Hay discrepancia, entre los distintos sectores politicos, algunos
consideran una necesidad convocar un Congreso Constituyente, que reforme
la Constitucion, mientras que otros afirman que es el actual Congreso de la
Republica quien debe llevar a cabo la reforma total de nuestra Carta Magna.

El territorio de la Republica esta integrado, actualmente, por regiones,
departamentos, provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se
constituyen vy se organizan los respectivos gobiernos: nacional, regional
y local. Las regiones se crean sobre la base de areas contiguas de
departamentos, provincias o distritos limitrofes que, por razones histéricas,
culturales, administrativas y econdmicas, puedan constituirse como unidades
geoecondmicas sostenibles.

Las municipalidades ahora conocidas como "“Gobiernos Locales” son
los drganos de gobierno de las municipalidades provinciales y distritales.
Tienen autonomia politica, econdmica y administrativa, en los asuntos de su
competencia, en armonia con las politicas y planes de desarrollo nacional,
regional y local.

Actualmente entre los cambios normativos realizados podemos destacar
la aprobacion de algunas leyes importantes como: la Ley de Reforma
Constitucional sobre Descentralizacion, la Ley Marco de Modernizacién de
la Gestion del Estado? y las leyes sobre descentralizacion, la “Ley organica
del Poder Ejecutivo”, la “Ley de descentralizacion fiscal” y la “Ley de la carrera
publica”. Por otro lado la voluntad politica de reforma institucional viene siendo
afirmada a través del importante proceso de didlogo y concertacién nacional,
gue se viene manteniendo en el pais, tomando cuerpo en la Carta de Politica
Social, el Acuerdo Nacional, y los Acuerdos Regionales de Gobernabilidad.

Proceso de descentralizacion

La organizacion del espacio en Perd muestra grandes diferencias entre las
24 +2 regiones, las 194 provincias y los 1.828 distritos, con una acusada
concentracién econdmica, demografica, politica y administrativa, en algunas
ciudades centro dominantes, principalmente en Lima, generando un desarrollo
muy desigual en el ambito regional y local.

20 Ley 27680 (6-marzo-2002)
2l | ey 27658 (30-enero-2002)
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Hay algunos datos destacables: segun el Informe de Desarrollo Humano
del PNUD para el 2002, en Lima se concentra el 32 % de la poblacién, se
produce mas del 45% del PBI, se obtiene el 55% de la produccion industrial
y el 56% del comercio, concentrandose el 55% del ingreso nacional y el 83%
de las colocaciones bancarias. También se acumula el 33.4 % de la PEA. Sin
embargo, en este mismo espacio, se encuentra mas del 52% de la pobreza
del pais, constituyendo el volumen mas importante de pobreza urbana El
ingreso per capita en Lima es 3 veces superior al del resto del Peru (en la
capital es de US$ 4.500 afio, en el resto del pais es US$ 1.500).

El proceso de descentralizacion del Estado Peruano, tiene que ser la
oportunidad de un cambio mas profundo, no sélo puede limitarse a la
transferencia de competencias y atribuciones y de los escasos recursos
econdmicos que tiene el tesoro publico. El propdsito es que surjan auténticos
liderazgos, en cada regidn, capaces de contribuir a la consolidacidon de las
sociedades regionales y que éstas asuman la iniciativa en la gestion del
desarrollo regional y local, rompiendo asi con esa actitud predominante de
esperar, siempre, que las soluciones vengan de arriba, es decir desde Lima,
y en muchos casos desde el Estado Central.

La descentralizacion no se justifica sélo en motivos éticos o democraticos.
Constituye una necesidad de la sociedad moderna, en la que, el Estado
Central, ante la creciente demanda, no puede definir ni ejecutar politicas,
unilateralmente, tanto por los escasos recursos humanos y financieros
de que dispone, como por razones de legitimidad de las mismas politicas.
La experiencia de los paises vecinos nos muestra que, el gran desafio de
la politica publica, es lograr una articulacion permanente con los agentes
privados en su acepcion amplia: ciudadanos, empresas, gremios, ONGs,
universidades, en resumen tiene que haber una alianza estratégica entre los
sectores publicos y las organizaciones del sector privado y/o sociedad civil.

Pronto cumpliremos el segundo afio de instalaciéon de los gobiernos
regionales, por tanto se ha iniciado un nuevo proceso de descentralizacion
del aparato estatal y de la gestion de una parte minima de sus funciones.
Algunas regiones estan reclamando mayores transferencias de competencias
y atribuciones, sin haber demostrado, aun, competitividad y eficacia en
lo poco que tienen que hacer; esto es , seguramente, por el excesivo
entusiasmo de asumir los nuevos retos que el proceso de descentralizacion
ofrece. Es importante hacer un monitoreo y evaluacion de la eficacia de los
Gobiernos Regionales en la actual gestion, asi como del comportamiento
de las Sociedades Civiles Regionales, el propdsito del presente articulo es
motivar para que, estas acciones, se realicen desde el Consejo Nacional de
Descentralizacion y también desde las organizaciones sociales interesadas
en el seguimiento del proceso.

En la década del 80, la mayoria de las regiones creian que sus posibilidades
de desarrollo econdmico dependian principalmente de la actividad del Estado,
sea a través del gasto publico corriente, o de la inversion estatal en proyectos
productivos y de la infraestructura. Hoy, a comienzo del tercer milenio,
algunos sectores politicos y de la sociedad civil contindan creyendo en esta
posibilidad, por eso su comportamiento politico es Unicamente demandante,
sin propuestas serias y coherentes; por otro lado, considero que no cuentan
con una informacion adecuada, tienen que saber que, en el Perd, la inversion
publica aporta, al PBI Nacional, menos del 15 % vy la inversion privada
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contribuye con mas del 85 %, entonces, es importante hacer el Mapa de
Riqueza y no Unicamente el Mapa de Pobreza, porque ésto supone un profundo
cambio de concepcién del desarrollo nacional.

La realidad nos demuestra que el desarrollo econdmico del pais, de la
region y de los ambitos locales depende de la competitividad de su economia
y de su capacidad de promover el crecimiento econémico, generando de esta
manera empleo, mejores ingresos y el bienestar de las personas y familias
asentadas en cada localidad y ambito regional. Este rol esta establecido en
el marco normativo vigente, pero aun no hay claridad en los equipos de
gobierno de las municipalidades y menos de los gobiernos regionales.

Lucha contra la pobreza

En el contexto de descentralizacion, el territorio regional y local adquiere
una importancia fundamental, dado que constituye la unidad operativa
basica y ambito de intervencidn concreto del sector publico, dotada de gran
proximidad con el ciudadano, donde toma cuerpo y se expresa el entramado
social, lo cual permite enfrentar con mayor efectividad la pobreza.

La transferencia a la administracién regional y local de competencias
y responsabilidades y de los programas sociales que se iniciaron el afio
2003, ademas de asegurar la continuidad de la provision de los servicios
sociales, en relacién a su cobertura, plantea el reto de la mejora sustancial
de sus resultados en términos de desempefio, asi como del impacto en la
vida de los ciudadanos y particularmente de aquellos que se encuentran
en situacién de vulnerabilidad. El proceso de transferencia constituye una
gran responsabilidad para las administraciones subnacionales y exige una
estrategia asociada al objetivo de superacién de la pobreza lo que requiere
un despliegue de competencias, capacidades y habilidades por parte de los
actores regionales y locales.

De este modo la descentralizacidn debera asumir desafios en materia de
erradicacion de la pobreza, que se orienten a: (A) superar las dificultades
para llegar efectivamente a los pobres (focalizacién) (B) Obtener una gestién
publica mas adecuada en términos de resultados y transparencia (C) motivar
una amplia participacion en el disefio de las estrategias territoriales de
reduccion de la pobreza y garantizar la inclusion social (D) Programar la
superacion de la pobreza, como una prioridad, en los planes concertados de
desarrollo subnacional y en los presupuestos participativos (E) profundizar
en el disefio de mecanismos abiertos de coordinacion y entendimiento con
los actores de desarrollo locales, junto al desenvolvimiento de habilidades
en la construccion colectiva de compromisos politicos, etc.

La Encuesta Nacional de Hogares INEI - ENAHO- IV Trimestre 2001 sehala
que la pobreza, durante el periodo 1997 al 2001, se ha incrementado en un
7.1%. Segun esta fuente, existen 14.608.000 personas que se encuentran
en situacion de pobreza??, lo que supone un 54.8% de la poblacion. Dentro

22 Para la identificacion de personas pobres se toma como referencia su pertenencia a
hogares cuyo gasto total esta por debajo del costo de una canasta basica de consumo,
cuyo costo per capita mensual o /inea de pobreza varia entre S/.147.39 (selva rural),
S/.2006.21 (en Lima)
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de este numero de personas, 6.513.000 estan en pobreza extrema?,
representando el 24.4 % de la poblacion total. Sin embargo existen diferencias
sustanciales entre el drea rural y urbana, entre las diferentes zonas naturales
y también hay diferencias por cuestion de género.

Por otro lado, aunque el Indice de Desarrollo Humano ha evolucionado
favorablemente, situdndose en 0.620 para el afio 2000, existen serias
desigualdades espaciales y problemas estructurales que es necesario
revertir, entre ellos: (a) la influencia de un modelo centralista de desarrollo,
(b) el desigual impacto de las politicas, que no reconocen las diferencias
(geografico-productivas, culturales, etc), (c) la inadecuada combinacion
de recursos en las regiones de menor nivel, (d) la incapacidad de las zonas
modernas de irradiar desarrollo en su entorno regional.

TASA DE INCIDENCIA DE LA
DIFERENCIAS ENTRE DEPARTAMENTOS POBREZA 2001(%)
Departamentos con Departamentos de
mayor pobreza total: | menor pobreza total: GEOAé}?{EAAI\:SICAS P?_ng_EEA Eg_?g;ﬁﬁ
HUANCAVELICA MOQUEGUA -
88% 29.6% Nacional 54.8% 24.4

HUANUCO TACNA Areas
78.9% 32.8% Urbana 42% 9.9%

APURIMAC LIMA/CALLAO Rural 78.4% 51.3%

78% 33.4% Reqi
PUNO MADRE DE DIOS | h<dlones
78% 36,7% naturales
CAJAMARCA ICA Costa 39.3% 5.8%
77.4% 41.7% Sierra 72% 45.6%
Departamentos Departamentos Selva 68.7% 39.7%
con mayor pobreza | con menor pobreza |pominios

extrema extrema Costa Urbana 44.6% 7.6%

HUANCAVELICA LIMA/CALLAO Costa Rural 62.7% 19.7%
74.4% 3.1% -

HUANUCO TACNA Sierra Urbana 51.6% 18.3%
61.9% 5.2% Sierra Rural 83.4% 60.8%
CUSCO TUMBES Selva Urbana 62.4% 34.9%

Al EI}/I-A”IZEA MOQZJE?U A Selva Rural 74%|  43.7%
50.8% 7 6% Lima 31.9% 2.3%

APUF.lIMAC fCA Metropolitana

47.4% 8.6%

Tabla 5: Indices de pobreza por departamentos en Pertl. FUENTE: Elaboracién OTC-AECI, Lima,
a partir de los datos del Informe de Desarrollo Humano PNUD 2002 y ENAHO 1V trimestre 2001.

23 Para la identificacion de personas en situacién de pobreza extrema se toma como
referencia su pertenencia a hogares cuyo gasto total estd por debajo del costo de
una canasta basica de alimentos, cuyo costo per capita mensual o /linea de extrema
pobreza varia entre S/.95.01 (selva rural) y S./138.18 (selva urbana), valorandose
en Lima en S/.2006.21.
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Uno de los principales retos del desarrollo humano, para conseguir el
aprovechamiento de las potencialidades existentes, en el marco de una activa
participacion social, es, por tanto, la reforma del Estado y la descentralizacion.
De esta forma, la descentralizacidn se constituird en un instrumento, motor
de cambio o dinamizador del desarrollo, configurandose como un componente
estratégico fundamental, para redimensionar el objetivo de superacién de
la pobreza.
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2.5. PERU: LEY MARCO DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO. ¢UNA
OPORTUNIDAD PARA ESTABLECER PROCESOS SOSTENIBLES Y DE GESTION
DEMOCRATICA EN LAS CIUDADES Y MUNICIPIOS PERUANOS?

Felipe Llamas Sanchez?**

El Presupuesto Participativo en el Peru se ha convertido en un asunto
publico de caracter nacional. El 7 de agosto del ano 2003, se aprueba la
Ley N°28056, denominada Ley Marco del Presupuesto Participativo, con el
objetivo de establecer un conjunto de disposiciones para asegurar la efectiva
participacién de la sociedad civil en el proceso de programacion participativa
del presupuesto, vinculado con los planes de desarrollo concertados de los
gobiernos regionales y gobiernos locales, asi como con la fiscalizacion de
la gestion, en el marco de un proceso amplio de reforma del Estado que
pretende incorporar la descentralizacién como el principio basico de la
organizacién publica.

¢Puede suponer este proceso un camino adecuado para un desarrollo
equitativo, sostenible, democratico e incluyente para Peri? ¢Puede suponer
esta Ley una oportunidad para establecer procesos sostenibles y de gestién
democratica en las ciudades y municipios peruanos?

Para abordar estas cuestiones, el punto de arranque lo vamos a situar a
partir de algunas de las ideas claves de las investigaciones mas recientes
realizadas sobre la aplicacion de los presupuestos participativos en ciudades
de América Latina y Europa.

En menos de 15 afos, el Presupuesto Participativo se ha vuelto un tema
de debate central y un amplio campo de innovacidn para todas las personas
involucradas en la democracia y el desarrollo local. Mas alla de la experiencia
del presupuesto participativo iniciada en la ciudad Brasilefa de Porto Alegre,
gue ha servido como referente para otras ciudades de Brasil, de América
Latina y Europa, cada vez mas se hace necesario discutir a escala mundial
las diversas formas de participacion de la poblaciéon en la gestién publica
local:

Hablar hoy de los presupuestos participativos es hablar de una realidad
en la gestidn publica local que, segun las estimaciones mas recientes, se
esta aplicando en mas 250 ciudades y otros espacios supramunicipales. Es
hablar de una dimensidn financiera donde cientos de millones de euros son
debatidos por la poblacion de estas ciudades - cientos de miles de personas
- en un complejo instrumento de innovacién democratica y participacién
ciudadana en la toma de decisiones en la gestidon publica, conformando un

24 Socidlogo. Miembro del equipo de coordinacion del Presupuesto Participativo
en el Ayuntamiento de Coérdoba y Técnico del Proyecto URB-AL: Los presupuestos
participativos hacia nuevas formas de gobernabilidad local

25 Ley de Reforma Constitucional del Capitulo 16 del Titulo 4 sobre descentralizacién.
Ley N° 27680 / Ley de Elecciones Regionales. Ley N° 27683 / Ley de Bases de la
Descentralizacion. Ley N° 27783 / Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial. Ley
N° 27795 / Ley Organica de Gobiernos Regionales. Ley N° 27867
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proceso -a nivel global- de nueva gobernabilidad local que pone a debate las
clasicas formas e instituciones de la democracia representativa y que permite
escuchar la voz de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones y en las
agendas politicas a partir de nuevas demandas participativas y nuevas praxis
de innovacion democratica: la ciudad es el territorio de la ciudadania, donde
el poder estatal estd mas proximo a las personas y donde los mecanismos de
participacion pueden ser mas directos para resolver los crecientes problemas
y mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Siguiendo la investigacion realizada por Yves Cabannes (2003), se trata de
un universo heterogéneo, pero a pesar de la diversidad pueden encontrarse
elementos comunes. Estos pueden ser agrupados en cinco dimensiones
claves: a) Presupuestaria (o financiera), b) Participativa, considerando tanto
la participacién popular como la participacion del gobierno local, c)Normativa
y juridica (en relacién con el marco legal), d) Territorial y €) Politica.

Todo indica que no se trata de una moda, y esta dindmica esta apoyada
por algunas agencias de Naciones Unidas, por la Comisién Europea a través
del Programa URB-AL, con la puesta en marcha de la Red URB-AL n°9 sobre
Finanzas Locales y Presupuesto Participativo, coordinada por la ciudad de
Porto Alegre y que es previsible un fuerte crecimiento de experiencias en los
proximos anos, especialmente en el caso peruano.

El presupuesto participativo plantea al mismo tiempo cuestiones
relacionadas con las formas y los motivos de la participacién ciudadana, con
las respuestas a la crisis del Estado-Nacion y de las formas de democracia
representativa a éste asociada, o con la emergencia de la esfera local
como ambito preferente de innovacion en las relaciones sociales, politicas
y econdmicas. Por ello hablar de los presupuestos participativos es hablar
de politica en sentido amplio, es hablar de una forma de hacer politica para
radicalizar democraticamente el modo de construccién del interés publico, a
través de cierta socializacién de los medios de decision.

Como veremos, los principales resultados del presupuesto participativo
se refieren a cuatro aspectos: la mejora en la gestion local, la mejor
redistribucion de los recursos, la participacion ciudadana y la politica.
Cuestiones que plantean muchas preguntas, algunas de las cuales no pueden
ser respondidas por lo novedoso de este proceso, donde encontramos muchas
resistencias, obstaculos, incertidumbres y limitaciones de la propuesta,
gue se encuentran en un lugar de confrontacion de intereses como es la
elaboracién del presupuesto municipal - con recursos limitados - y por
extension la gestion de la cosa publica.

Pero, équé se entiende por presupuesto participativo?

El elemento comun a cualquiera de las definiciones sobre presupuesto
participativo es la concepcion de la participacion ciudadana entendida como

26 M3s alla de esta concepcion de la participacion ciudadana, también se defiende
en este articulo que se trata de un proceso educativo, una manera de hacer pedagogia
de la accidn politica, de innovar en la cultura politica y poder entender la politica como
el ejercicio de una funcién publica frente al mercadeo y el aprovechamiento individual
como se ha visto en muchas ocasiones.
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la capacidad real de la ciudadania para tomar decisiones sobre las materias
que transcienden el ambito de lo privado y que necesariamente se situan en
la esfera de lo comun y publico.

Una de las primeras definiciones es la de Ubiratan de Souza, economista
gue participd en la creacién del presupuesto participativo en Porto Alegre
y en las primeras etapas en el Estado de Rio Grande do Sul, que viene a
sefalar que el presupuesto participativo es un proceso de democracia directa,
voluntaria y universal, en el que la poblaciéon puede discutir y decidir sobre
el presupuesto y las politicas publicas. De modo que el ciudadano no limita
su participacion a votar cada cuatro afios, sino que también toma decisiones
y controla la gestién del gobierno. (Genro, T. y De Souza, U. 1998)

Otra expresién, acuiiada por Tarso Genro que fue Alcalde de la ciudad de
Porto Alegre en los periodos 1993-1996 y 2000-2002 con un caracter mas
politico que la anterior, es la de que el presupuesto participativo constituye
una esfera publica no estatal de cogestion. El concepto de esfera publica no
estatal ha sido muy utilizado desde el Partido de los Trabajadores de Brasil
para sefalar que esta practica tiene un potencial de transformacion radical de
las relaciones entre la sociedad civil y el Estado: se crea un nuevo espacio
publico de encuentro entre la ciudadania, el poder ejecutivo y el poder
legislativo, que se convierte en el auténtico espacio de decision. (Genro, T.
y De Souza, U. 1998)

Partiendo de esta definicidon se puede ir un poco mas alld para decir que
se trata de una esfera publica activa de cogestion de los recursos publicos
municipales que combina formas de democracia directa (las asambleas,
donde se toman ciertas decisiones) con formas de democracia participativa
semidirecta a través de representantes de la ciudadania (Consejo del
Presupuesto Participativo, los Foros de delegados, Asamblea de Ciudad,
etc.) que son responsables de las decisiones del presupuesto participativo.

El presupuesto participativo establece unas reglas de juego que regula (por
lo general se trata de un proceso auto-regulado) el encuentro de la poblacion
con sus gobernantes para consensuar las decisiones sobre la gestion publica
(especialmente en el capitulo de inversiones). En este sentido podemos hacer
la siguiente definicion: los Presupuestos Participativos son una herramienta
de intervencidn ciudadana, probablemente la mas compleja y conocida de
las modalidades de democracia participativa local, que permite implicar
a la poblaciéon en la toma de decisiones publicas y persigue promover la
participacion de la poblacion en la gestion publica, concretamente en la toma
de decisiones sobre los gastos y recursos de la planificacion presupuestaria.
Donde en ultima instancia, el valor agregado es la disminucién de las
desigualdades y la reduccion de la segregacion espacial y social.

A modo de sintesis, por un lado podriamos decir que se trata de un
mecanismo por el cual la poblacién define el destino de todo o parte de
los recursos publicos, a partir de elaborar participadamente el presupuesto
publico municipal?” Y, por otro lado, se trata también de un proceso, ya que

27 En un modelo clasico el presupuesto municipal es definido por el equipo de
gobierno y sus técnicos municipales, alejado generalmente de las prioridades y
necesidades de la poblacién, a pesar de los programas electorales).
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esta en construccién constante. Su funcionamiento es autorregulado, es decir,
las instituciones que lo componen, que son compartidas por la poblacidn
y el gobierno, son las que dictan sus propias normas de funcionamiento
y éstas cambian de un afio para otro en funcién de la evaluacion que los
participantes hagan de su funcionamiento. Por lo general, se trata de un
instrumento flexible sujeto a continuos cambios en funciéon de los marcos
politicos, la dinamica social y participativa o institucional y normativa. Se
caracteriza como un espacio publico comunitario, centrado en la inversion de
prioridades (redistribucion de los recursos) teniendo como norte la produccion
de justicia y cohesién social. Por tanto, no se trata de una mera cuestiéon
técnica de gestidn publica, sino que afecta de forma determinante al nivel
de democracia real existente en la sociedad.

De esta manera se puede establecer que los principios basicos del

presupuesto participativos podrian ser los siguientes:

e Es posible la participacién directa de la poblacién en el proceso,

e Las asambleas ciudadanas son el instrumento para deliberacién, la
priorizacion y toma de decisiones,

e Se trata de un proceso ciclico donde las reglas de juego son claras y
transparentes,

e Es un proceso autorregulado y flexible en sus procedimientos

e Se establecen “criterios” para la asignacién presupuestaria en funcion
de una mejor redistribucién de los recursos siempre escasos.

e Combina mecanismos de democracia directa (asambleas) con
mecanismo de democracia representativa (consejo de representantes,
asamblea ciudad, etc..)

e El control social y la rendicién de cuentas
El compromiso de las autoridades municipales de respetar los
consensos

Como es su desarrollo en la practica:

Sergio Baierle? insiste sobre la dimensidon multiple y multimensional del
presupuesto participativo ya sea en relacion con el sistema de gobierno,
con el modo de participacion de la ciudadania, el tipo de consejos de ambito
municipal, al porcentaje de los presupuestos colocados a discusién y el nivel
de centralizacidn y descentralizacidon de la experiencia. Si bien Porto Alegre
es la referencia, la multitud de experiencias, cerca de 300, invita a pensar
que las caracteristicas de estas son muy diferentes y que encontramos una
heterogeneidad de presupuestos participativos, tantos como experiencias
existentes, con sus especificidades culturales, politicas, participativas,
territoriales, normativas, etc., como no podria ser de otra manera.

A partir del estudio comparado sobre las 25 experiencias de presupuestos
participativos mas significativas y consolidadas, Ives Cabannes, establece
siete variables fundamentales de clasificacion:

28 Bairle S. (2004): “El Buen Gobierno en la Era de los Mercados”, en Revista Era
Urbana: Edicion Especial: Presupuestos Participativos. Marzo de 2004 Edita. Programa
de Gestion Urbana de Naciones Unidas, UN-HABITAT .Quito
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Participacion directa de la ciudadania:
participacién universal de la poblacion. Una
persona un voto

1. Tipo de participacion: directa | Ejemplo: Porto Alegre (y todas las ciudades
o indirecta brasilenas), o Cérdoba en Espafia

Participacion indirecta: es decir, a través de
sus organizaciones sociales o politicas. Se
da el nombre de Democracia Representativa
Comunitaria a esta segunda forma

Ejemplo: Albacete en Espafia,

2. ¢Quién tiene el poder de Las experiencias varian de simples consultas
decision con relacion a los a sistemas de poder ciudadano: Asambleas
presupuestos? ciudadanas

3. ¢éCudl es el 6rgano de Varia del Consejo de Presupuesto Participativo
decision? a otros sistemas: Asamblea de ciudad, etc..

4. ¢Dénde y como se ejerce el Ejecutivo (Gobierno local)
control social y la fiscalizacion | Consejo del Presupuesto Participativo -
de obras, una vez aprobado el | Representantes ciudadanos
presupuesto?. Comisiones especiales (mesas de control y

seguimiento)
Asociaciones de barrios

5. Nivel del que parten las
demandas: Dinamicas territoriales
e nivel del barrio Dinamicas tematicas o sectoriales

(democracia participativa | Combinacion de estas: nivel ciudad
de "proximidad”)
e el nivel de la ciudad

6. Parte del presupuesto publico |Varia de menos del 1% del total hasta al
municipal puesto a debate 100%.

7. Grado de institucionalizacion | Autorreglamentos
y/o de formalizacién del Ordenanzas Municipales
Presupuesto Participativo Leyes Estatales (Peru)

Tabla 6: Variables del Presupuesto Participativo. Fuente: Elaboracion propia a partir de Yves
Cabannes (2004): Documento Base Red URB-AL n©9, coordinada por Porto Alegre.

En cuanto a las dificultades para implantar los presupuestos
participativos se pueden sefialar tres dificultades “comunes” en la mayoria
de las experiencias en funcion de los actores que participan en el proceso:

Actores politicos: hay que compartir el poder de decisién conjugando
los mecanismos de la democracia representativa con los de democracia
directa. Esto implica una cesién de poder del gobierno municipal a favor
de la ciudadania sin que ello le suponga librarse de la responsabilidad
politica sobre el cumplimiento del programa electoral por el que fue
elegido. Por tanto es necesario una fuerte voluntad politica.
Técnicos: significa una pérdida de influencia por el nivel técnico
municipal, ya que con la aplicacién del presupuesto participativo la
planificacion técnica y presupuestaria viene determinada a partir de las
decisiones y prioridades que realiza la ciudadania. También significa una
adaptacion a los tiempos y los ritmos de la participacién ciudadana.
Organizaciones sociales: la dificultad mas importante se sitia en
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compartir representatividad, ya que elaborar el presupuesto municipal
de esta forma rompe con formulas clientelares y las decisiones son
debatidas y decididas en un proceso de discusidon colectivo. La
legitimidad y representatividad se ganan en espacios democraticos
y deliberativos abiertos a todo el mundo. Aunque sin duda es
importante sefalar que es necesaria la participacion e implicacién
de las organizaciones y colectivos sociales como canalizadores de
la participacion ciudadana y conocedores de la realidad social de los
territorios o las tematicas que se abordan.

El origen de estas dificultades surge porque el presupuesto es un lugar
de intereses determinado por conflictos sociales y econdmicos entre clases
y grupos. Y la participacién ciudadana hay que enmarcarla en este contexto,
como foro de confrontaciéon. Negar ese conflicto es una opcion ideoldgica
y por ello es preciso redefinir las relaciones Estado - ciudadania en el marco
de un modelo de Estado social participativo y deliverativo. Asi, lo importante
es intentar definir mecanismos de intervencion en el proceso presupuestario
que perfeccionen y superen las carencias del modelo representativo que
dificulta progresivamente la participacion real de la ciudadania.

En cuanto a los resultados puede resumirse en el cuadro siguiente:

Resultados Dimensiones
Mfejoramiento de la eficacia de la administracion

publlca_, — —— Dimensién de la gestidon
Inversion de prioridades (redistribucion de los

recursos)

Creacion de un vinculo social Dimensién social
Democratizar (radicalmente) la democracia Dimensién politica

Tabla 7: Resultados y dimensiones del presupuesto participativo. Fuente: Elaboracién Propia a
partir de Y. Sintomer (2002). Centre Marc Bloch, Berlinartens 2004.

Desde el punto de vista financiero, en algunos casos latinoamericanos
se han obtenido incrementos de entre un 400% a un 700% (por ejemplo
en Porto Alegre, o en Cotacachi, Ecuador) en el pago de los impuestos. Sin
duda esto supone algo inédito que se ha producido gracias a la confianza que
la poblacién ha depositado en los gobiernos locales. Y esto es asi, gracias
a la transparencia en la gestion que conlleva la aplicacion del presupuesto
participativo.

Desde el punto de vista organizativo mejora la articulacidon y modernizacion
del aparato administrativo, lo que significa un cambio en la gestidn municipal
y en las practicas de las administraciones locales: articulacion entre areas
municipales (cooperacién interadministrativa) y permite una vision integral
de la gestidon publica.

Desde el punto de vista de la eficacia y eficiencia en la gestion se produce
una inversion de prioridades. Las inversiones se trasladan hacia los espacios y
poblacién mas necesitada y vulnerable. En definitiva, la capacidad de decision
es multiple y compartida: que significa una mayor transparencia, eficacia y
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eficiencia en la satisfaccion de las necesidades y resolucion de las carencias,
y un reparto mas equitativo de los recursos (siempre escasos).

Desde la dimension social: creacion de un vinculo social. El presupuesto
participativo busca fortalecer la capacidad de gestién de las ciudades
apoyando sus esfuerzos por alcanzar un desarrollo humano sostenible y una
justicia distributiva de los escasos recursos a partir de la construccion de un
vinculo social ya que: Permite establecer sistemas de consulta periddica y
amplia para facilitar la participacién de la sociedad civil en la adopcién de
decisiones y reflejar las necesidades diversas de la poblacién; fomenta la
construccion colectiva de la ciudad a partir de cuestiones que impliquen un
desarrollo econdmico sostenible y la mejora de la calidad de vida; por ultimo,
posibilita articular, en una construccién comun, a los diversos agentes que
operan en el territorio (politicos, técnicos, entidades, ciudadanos, ciudadania
en general) estableciendo fuertes procesos comunicativos.

Desde la dimensidon politica. Democratizar (radicalmente) la democracia

Toda practica de gestion democratica directa promueve nuevos aprendizajes
para los actores de la sociedad civil y los gobiernos y contribuye a alterar
significativamente la forma de relacién del poder publico con la poblacién
en el ambito de lo local, estableciendo nuevos procesos de democratizacién
de la gestién publica basados en la participacidn ciudadana. proporciona
aprendizajes significativos para el ejercicio de una ciudadania activa en la
definicion y gestién de las politicas publicas y por extensidn a un aprendizaje
de los valores democraticos: aprendizajes de la corresponsabilidad en las
cuestiones del municipio, la ampliacion de la vision sobre los problemas
del conjunto de la ciudad, el reconocimiento de la participacién como
derecho, el aprendizaje de las capacidades de argumentacion, negociacion
y priorizacién.

La Ley marco del Presupuesto Participativo en Peru

En el Peru las iniciativas de gobiernos locales democraticos que incluian
la participacién ciudadana en la gestién del desarrollo local - como el
Presupuesto Participativo -, surgieron en la década pasada, en una etapa
marcada por el autoritarismo y la corrupcidon de un gobierno dictatorial.
Estas primeras experiencias nacieron de la combinacién de las voluntades
de gobiernos locales democraticos y de sus poblaciones que, renovando
sus confianzas, aceptaron una nueva forma de relacién y convivencia,
construyendo mecanismos de interrelacién, comunicacion, didlogo y toma
de decisiones. Estos son los casos, por ejemplo de Villa El Salvador e Ilo.

La Ley Marco de Presupuesto Participativo y su reglamento determinan
el proceso metodoldgico, y determina las instancias del Presupuesto
Participativo, el Consejo de Coordinacién Regional, el Consejo de Coordinacién
Local Provincial, el Consejo de Coordinacidon Local Distrital; los alcances de
la participacién de la sociedad civil en los gobiernos regionales y gobiernos
locales, la Direccién Nacional de Presupuesto Publico y la Direccidon General
de Programacion Multianual del Sector Publico del Ministerio de Economia
y Finanzas; las fases que componen el proceso, la naturaleza progresiva y
vinculante de los compromisos, la necesidad de articular el presupuesto con
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los Planes de Desarrollo y los mecanismos para la Vigilancia ciudadana, entre
otros aspectos relevantes.

Tabla resumen Ley Marco de Presupuesto Participativo

Principios rectores: Participacion, Transparencia, Igualdad, Tolerancia; Eficacia y
eficiencia; Equidad; Competitividad; Respeto a los Acuerdos.

Definicion

Articulo 1.- El proceso del presupuesto participativo es un mecanismo de
asignacion equitativa, racional, eficiente, eficaz y transparente de los recursos
publicos, que fortalece las relaciones Estado - Sociedad Civil. Para ello los
gobiernos regionales y gobiernos locales promueven el desarrollo de mecanismos
y estrategias de participacion en la programacion de sus presupuestos, asi como
en la vigilancia y fiscalizacion de la gestidon de los recursos publicos.

Con relacién a la programacion participativa

Articulo 4.- De las Instancias del Presupuesto Participativo.-

Constituyen instancias de participacion en el proceso de programacion
participativa del presupuesto, en concordancia con las disposiciones legales
vigentes: El Consejo de Coordinacién Regional; el Consejo de Coordinacién Local
Provincial; el Consejo de Coordinacién Local Distrital.

Fases del proceso

Articulo 6.-El proceso participativo tiene las siguientes
fases:

1. Identificacion de los agentes participantes.

2. Capacitacion a los agentes participantes de las instancias del presupuesto
participativo.

Desarrollo de talleres de trabajo.

Evaluacidén técnica de prioridades.

Formalizacion de los acuerdos.

. Rendicion de cuentas.

Otros que acuerde la instancia participativa

NouAwWw

Relacion con los planes de desarrollo

Articulo 8.- Vinculacion de la programacion participativa con los planes de
desarrollo concertados. Los gobiernos regionales y gobiernos locales, para efecto
del proceso de programacién participativa del presupuesto, toman como base, de
acuerdo a su ambito territorial, el plan de desarrollo concertado.

No cabe duda que los Presupuestos Participativos pueden ser una
oportunidad para desarrollar practicas mas fecundas para la realizacion de
politicas publicas exitosas, entendidas estas como aquellas que generan
la mejor relacion costos/beneficios, pero sobre todo, promueven una
redistribucién de recursos y una efectiva democratizacién en la relacion
entre el Estado y la sociedad civil.

En Perd, la institucionalidad del Presupuesto Participativo aparece
como uno de los pilares fundamentales para la sostenibilidad del proceso
de descentralizacion iniciado. Sin embargo este mismo hecho, la
institucionalizacion del proceso, puede suponer el mayor riesgo y amenaza
ya que el proceso viene regulado y reglamentado metodologicamente por
un marco legislativo, lo que le encierra ciertos riesgos para la participacion
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e implicacion ciudadana, asi como de burocratizacion y cooptacidn por parte
de los gobiernos locales.

Desde esta perspectiva puede decirse que La Ley Marco de Presupuesto
Participativo y su reglamento aprobado conservan un enfoque tutelar que
podria restar la calidad de los procesos y disminuir las capacidades creativas
e innovadoras de los gobiernos locales y su comunidad; y de manera contraria
a lo que se buscaba, limitaria en algunos casos los avances de experiencias
ya desarrolladas y avanzadas en términos de calidad de participacién y
decisiones. (Villa El Salvador e Ilo)

Sin embargo, puede suponer una buena oportunidad para desarrollar procesos
que impliquen aprendizajes significativos para el ejercicio de una ciudadania
activa en la definicion y gestion de las politicas publicas y por extension a un
aprendizaje de los valores democraticos: aprendizajes de la corresponsabilidad
en las cuestiones del municipio, la ampliacidn de la visién sobre los problemas
del conjunto de la ciudad, el reconocimiento de la participacién como
derecho, el aprendizaje de las capacidades de argumentacidén, negociacion y
priorizacion. La ampliacion de los conocimientos en el campo de la politica,
de la administracién publica y de las finanzas son algunos de los elementos
que caracterizan este proceso de aprendizaje, que los propios participantes
identifican como una verdadera escuela de ciudadania.

Las reglas democraticas que regulan el proceso, el caracter eminentemente
deliberativo y la enorme ampliacién de conocimientos que se adquieren tanto
por los participantes de la sociedad civil como por el gobierno local hacen
del presupuesto participativo un importante espacio publico de aprendizaje,
gue contribuye al desarrollo de una pedagogia democratica de la gestidén de
lo publico tan necesaria en nuestras democracias para abordar un verdadero
desarrollo humano, integral, inclusivo y sostenible.

No obstante, no podemos pensar que el Presupuesto Participativo es la
solucién a todo, en primer lugar porque en muchas experiencias la participacion
puede ser una moda, pero las practicas politicas no cambian, es decir, no existe
una verdadera voluntad politica y existe el riesgo de cooptacion por parte de
los politicos asi como que las administraciones no modifiquen sus practicas.

Aunque el éxito de los procesos de Presupuesto Participativo continuara
dependiendo de la combinacién de voluntades politicas y confianzas recreadas,
el marco juridico nacional en Peru sin duda puede suponer una buena una
oportunidad para alcanzar mejores niveles en la calidad de la participacién
y el gasto publico.

En cualquier caso se puede concluir que la escasa legitimidad del régimen
democratico y sus instituciones basicas, sumada a practicas de corrupcién
clientelismo y arbitrariedad conforman un contexto poco saludable de la
democracia. La democracia representativa, sostenida exclusivamente en la
ritualidad electoral se muestra insuficiente para abordar los problemas complejos
y el cambio social producido en nuestras sociedades en las Ultimas décadas.
El presupuesto participativo aparece como un instrumento en un proceso de
nueva gobernabilidad en lo local que activa y proyecta diversas dimensiones
de cambio social e innovacion democratica, hacia practicas mas participativas
de la democracia. Entre esas dimensiones se pueden destacar:

e Fortalecimiento de la dimensidn dialdgica y deliberativa de la sociedad
en la elaboracién de lo politico: construccién de ciudadania.

65



Evaluacion de la Cooperacién al Desarrollo con Peru de la Diputacion de Cérdoba 1997-2004

e Democratizacidon del Estado y recuperacion de su caracter publico:
cesion de poder y transparencia en la gestidén de lo publico.

e Fortalecimiento de la participacién ciudadana y los lazos comunitarios:
la participacién ciudadana es una via de democratizacién social basada
en la confianza de la capacidad social e individual para discriminar
sobre la dimensidn ética de la vida social.

e Implica un desafio en la construccién de nuevas instituciones publicas
y en sentido mas amplio de una nueva institucionalidad/estatalidad:
gobernar de forma participativa supone un proceso complejo de
coproduccion de decisiones publicas que supone un fuerte impacto
en las relaciones Estado-Sociedad.

Desde esta ldgica, el futuro de los presupuestos participativos en Peru
a partir de la aplicacién de la Ley Marco, suponen todo un reto donde es
preciso que la mayoria de actores locales, especialmente los provenientes
de la sociedad civil, estén involucrados en trazar una vision compartida del

futuro de su ciudad, de tal manera que se sienten las bases para definir las

prioridades de la politica y las estrategias del desarrollo a largo plazo. Esta
participacién de los actores en la definicion de las agendas del desarrollo,
significa la concrecion de una nueva gobernabilidad democratica local, y
de una mayor y mejor eficiencia y eficacia de la gestién, toda vez que las

diversas demandas sociales encuentren en el gobierno local un espacio en
el que se expresen y sean atendidas.
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Gréfico 8: Experiencias mas significativas en América Latina
Fuente: Y. Cabannes (2004). Documento Base RED URB-AL 9. Porto Alegre (2004).
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