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PROLOGO

Hoy en dia, gran parte de los pafses de América Latina han iniciado procesos de
descentralizacién, con diferentes grados de avance y diferentes objetivos. Para COSUDE, estos
procesos despiertan grandes expectativas no sélo en relacién al mejoramiento de la eficiencia en el

gasto publico, sino también porque apuntan a fortalecer los niveles de democracia y de
gobernabilidad.

Acercar el Estado al ciudadano, a través de procesos de descentralizacién, permite identificar
con mayor precision la demanda social y mds atn diferenciarla segiin la situacién especifica de cada
territorio y, de este modo, disefiar mejores politicas pdblicas que respondan a las prioridades de la
poblacién.

Pero las politicas piblicas seguirfan teniendo un efecto reducido si no logran combinarse con
los esfuerzos desarrollados por la poblacién. En este sentido, la descentralizacién no debe
concentrarse (inicamente en la redistribucién de los recursos nacionales hacia los gobiernos
municipales y/o la atribucién de nuevas competencias a los niveles subnacionales del Estado, sino
formar una estrategia fundamental que permita, a partir del nivel local, construir un nuevo pacto
social, una nueva relacién entre el Estado y el ciudadano donde ambos se encuentren fortalecidos.

La descentralizacién, entendida en un primer momento como reforma del Estado, se
transforma en una oportunidad para la sociedad en su conjunto, puesto que devuelve al Estado su
rol original: constituir la expresién genuina de los intereses de la sociedad civil.

Sin embargo, la puesta en marcha de estos procesos requieren de un cambio en las précticas
tradicionales de relacionamiento entre los actores piblicos y privados, un cambio en la cultura
politica de cada territorio. Para que esto se pueda dar de manera exitosa es necesario construir
nuevos mecanismos - siendo uno de ellos la concertacién piblico / privado.

El estudio, mediante el andlisis de municipalidades en tres paises, nos ensefia que el grado de
avance de las reformas del Estado tiene una influencia determinante sobre la construccién de la
gobernabilidad. Pero también demuestra que aiin en paises mas centralistas se puedan construir
alianzas prometedoras entre los diferentes actores claves para el desarrollo local.

Se ha visto que el conocimiento de otras experiencias - aunque éstas se hayan desarrollado en
circunstancias culturales, sociales y econdmicas diferentes - constituye un apoyo muy util para los
actores locales. Es por esta razén que se presentan en este libro estudios y anlisis de casos que
permiten entender mejor los mecanismos de concertacién piiblico / privado capaces de generar
mayor dinamismo en los procesos locales de desarrollo.

Esperamos que este trabajo, desarrollado conjuntamente con el ILPES sea de gran utilidad no
solo para COSUDE, sino también para los municipios de América Latina.

Instituto Latinoamericano y del Caribe de Agencia Suiza para el Desarrollo y la
Planificacién Econémica y Social Cooperacién

ILPES COSUDE
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RESUMEN

Este documento fue elaborado en el marco de una colaboracién entre la Agencia Suiza para el
Desarrollo y la Cooperacién Suiza (COSUDE) y el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econémica y Social (ILPES), con el objeto de obtener nuevas herramientas y
elementos de andlisis para entender como los actores territoriales ptiblicos y privados pueden llevar
adelante procesos de concertacién y llegar a construir alianzas que generan nuevas dindmicas de
desarrollo en los territorios locales.

El estudio, ha sido realizado con el enfoque de los actores, procurando siempre que tanto las
dimensiones analizadas como las conclusiones y herramientas elaboradas, puedan servir, ante todo,
a los actores que tienen la intencién de comenzar o fortalecer procesos de esta naturaleza.

La investigacién comprende siete casos (tres en Bolivia, dos en Chile y dos en Pert). La
caracteristica comun de éstos es ser el resultado de un proceso de concertacién piblico - privado
que genera alianzas.

La primera parte del documento presenta un marco conceptual, para ubicar los procesos de
concertacion de los actores en los escenarios creados por la reforma del Estado, los cambios en la
sociedad civil y las relaciones entre ambos, en los paises directamente involucrados.

La segunda parte, contempla la explicacién metodolégica de la investigacién, dénde se da
cuenta de los argumentos extraidos del marco conceptual que sirven para acotar el propésito de la
investigacién, formulando una serie de interrogantes que requieren del andlisis de los casos.
Ademds, se explican los criterios que permitieron definir a los pafses y a los municipios
involucrados.

La tercera parte estd dedicada a la presentacién de los casos. Después de ubicarlos en el
contexto nacional, se analiza cada experiencia dentro del contexto territorial en el cual se
desarrollan, se destacan los actores involucrados asi como las caracteristicas del proceso de
concertacién y en especial sus momentos y dindmica propia.

La cuarta y dltima parte, contiene una caracterizacién de los procesos de concertacién, que
debe ser utilizada como herramienta por los actores directamente involucrados, para que puedan
identificar sus caracteristicas. Ademds se aportan elementos de respuesta a las preguntas formuladas
en la segunda parte, basados sobre los nuevos elementos que pueden aportar los estudios de casos
realizados en relacién a los planteamientos del marco conceptual.

El objetivo del estudio no fue encontrar recetas, sino aportar nuevos elementos al
conocimiento logrado acerca de la concertacién de actores para el desarrollo local que, si bien
constituye un instrumento cuyo valor estd ampliamente reconocido, ha sido muy poco estudiado a la
fecha.

Finalmente, quisiera agradecer a todas las personas, que a través de entrevistas, redaccién de
documentos e intercambio de opiniones permitieron que los estudios de casos presentados pudieran
ser sistematizados y analizados desde la perspectiva del actor y en especial a José Auad, Marfa
Cristina Betancourt y Hugo Novia en Bolivia, Edwin Suclupe, Carlos Rodriguez y Sigifredo
Velazquez en el Perd, asi como Cecilia Dooner, Constanza Parra y Verénica Rengifo en Chile.

Ademds, quisiera rescatar el apoyo fundamental que realizaron Francisco Alburquerque,
Jorge Salinas y Laurent Thevoz a lo largo del estudio, quienes gracias a su conocimiento académico
y préctico de los procesos de desarrollo econdmico local, aportaron con comentarios y reflexiones
que indudablemente han marcado el analisis realizado.






ILPES / COSUDE

Primera parte: marco conceptual






ILPES / COSUDE

1. Escenarios para la concertacion publico-privado

La emergencia del tema de la concertacién, tanto en el discurso politico como en la literatura
de las ciencias sociales contemporédneas, adquiere hoy particularidades acordes a los cambios
introducidos por el proceso de globalizacién. Acompafiando el nuevo orden internacional, el
mercado se ha constituido en el factor dominante de las nuevas reglas de juego econdmicas e
incluso valorativas. Esto ha dado origen a nuevos escenarios donde la incertidumbre, la totalidad o
el funcionamiento sistémico se han instalado como nuevos pardmetros de las relaciones que
gobiernan los acuerdos sociales. Junto a nuevos actores, estructuras y arreglos institucionales, hoy
emergen nuevas tensiones que desafian el orden establecido y dan paso a nuevas propuestas sobre
conducir la bisqueda de una gobernabilidad que no puede dejar de lado la importancia de desnudar
muchas de las formas como se producen el encuentro de légicas y expectativas diferentes que
envuelven la postura de los actores publicos y privados.

Estos cambios se hacen mas visibles para gran parte de los paises de la regién
latinoamericana, desde el 4mbito de las reformas del Estado. Proceso que acompafia la historia de
cambios en la estructura econémica, el reordenamiento institucional gubernamental, la emergencia
de nuevos actores o el despliegue de nuevos marcos de intervencién.

1.1 Reformas del Estado

Durante los tltimos 50 afios el tema del Estado, en muchos paises latinoamericanos, estuvo
dominado por su protagonismo y tamafio. De esta forma gran parte de los procesos de crecimiento
econdmico e incluso de la construccién de la sociedad civil, sélo puede ser explicada a la luz del
dinamismo y capacidad de conduccién de los grupos insertos en el aparato gubernamental. Los
afios 60 muestran de mejor manera, bajo la estrategia de industrializacién por sustitucién de
importaciones, que una parte importante de la historia latinoamericana no puede ser explicada sin
un andlisis del Estado.

Serd en la década de los 70, que la crisis de la deuda presionaré el debate sobre el rol de este
Estado patrimonialista, conductor del desarrollo. Este rol serd cuestionado, poniéndose en
evidencia la fragilidad de los procesos de acumulacién construidos y la alta vulnerabilidad del
progreso alcanzado. La débil institucionalidad piblica, la baja productividad del trabajo, el alto
conflicto entre el capital y el trabajo, la cultura de la confrontacién o el monopolio organizativo se
verdn confrontadas con nuevos patrones laborales y tecnolégicos que cambiardn el funcionamiento
de las viejas estructuras y sus agentes. Una revolucién asentada en el despegue de la tecnologia
industrial dard nacimiento a nuevos procesos y formas que haciendo empleo de los medios de
comunicacién provocarén el surgimiento de nuevos emblemas cargados de liberalismo econémico
y politico.

Con ello el Estado serd presionado a reducir su intervencién, empezando por el gasto publico
(sin embargo la evolucién del gasto social, demostrara que no sigue esta demanda. Ver recuadro)
para ir gradualmente dejando atrds su funcién reguladora de las funciones econdmicas. Sin
embargo este proceso estd incompleto ya que la reduccién reclamada no ha ido acompafiada del
reordenamiento institucional necesario, sea para que lo poco que el Estado haga lo haga bien o para
dejar claramente establecido que su intervencién solo se hard cuando el sector no publico
gubernamental sea incapaz de hacerlo bien.



Proceso de concertacidn piiblico-privado: Una oportunidad para el desarrollo econémico local

Las reformas en la regién pueden identificarse como que tiene dos grandes momentos. El
primero referido a los llamados procesos de ajuste y estabilizacién econémica y el otro que puede
asociarse a la llamada reforma del Estado.

Estos cambios fueron promovidos desde agencias financieras externas a la region,
logréndose con el ajuste estabilizar las economias y con las reformas alterar la estructura del poder
publico y su comportamiento. Estos procesos en la mayoria de los paises han seguido un orden
graual y se han aplicado con diferencias en el tiempo, aunque hay que reconocer que en algunos
paises, como Brasil o Colombia por ejemplo, su estabilidad econémica conllevo aparejada cambios
en la estructura del Estado.

El ajuste, que han traido cambios acelerados y sustantivos en su economia y sociedad,
alterdndose las condiciones de comportamiento de sus actores e instituciones asf como de sus
proyectos de Nacidn, cultural e incluso de su identidad. Las primeras reformas, llamadas de
primera generacion, han buscado con resultados atn en evaluacién, equilibrios en el nivel de las
grandes variables econdmicas, concibiendo que su éxito se traducia en la recuperacién de los
ingresos fiscales, el equilibrio macroeconémico y el control de la inflacién. Las hiperinflaciones y
las crisis fiscales fueron superadas, para dar paso a un nuevo disciplinamiento tributario,
productivo y comercial.

El crecimiento, entendido como la ampliacién de la renta econémica, pasé a dominar el
interés de los gobernantes por encima de su preocupacién por el desarrollo. Esto fue minando
gradualmente la legitimidad de los regimenes, que resultaron incapaces para dar respuesta a la
urgencia de cambios que requerfan dejar atrds las viejas estructuras econdmicas y sociales y
atender la emergencia de nuevos actores emergiendo de las luchas por la tierra, el cambio de la
educacion o la nueva clase politica naciente de las experiencias guerrilleras o el cambio de época
en el mundo. Esta debilidad estratégica del Estado, para situarse en los nuevos escenarios, hizo
crecer los riesgos de la estabilidad de los regimenes civiles y de la propia democracia, que enfrent6
los desafios de conservar la gobernabilidad teniendo la amenaza militar como algo que ya era parte
de la cultura de conservacién del poder.

Las mayores rentas econdmicas crecieron en algunos casos, mds no sirvieron para dar
solucién al crecimiento de una demanda social que ya daba por los afios 70, indicios de entrar a
nuevos panoramas amenazados por la complejidad de los procesos sociales que se germinaban,
como el caso de la exclusién social, que demostraba requerir algo diferente a la transferencia de
recursos del crecimiento econémico.

En general los relativos éxitos econémicos no fueron acompafiados de transformaciones de
las fuerzas de la sociedad o de la economia comprometiendo sus efectos sobre la integracién social
de la poblaci6n. “La transformacién tiene lugar con actores sociales débiles y en un mercado poco
desarrollado. Es por eso, que resulta dificil la configuracién de formas innovadoras de asociacién
piiblico privada...”,

La persistencia de las desigualdades, pesaron en economias cada vez mas ligadas a los ritmos
de la nueva acumulacién mundial, a lo que se sumaron las débiles transiciones democréticas que
demostraron que la politica luchaba por independizarse de la economia, para dar paso a sistemas
politicos desligados del perfil ideoldgico de los grupos nacionales dominantes e incursionar en las
dimensiones de los alcances de la globalizacién.

' Dirk Messner. Latinoamérica hacia la economfa mundial: condiciones para el desarrollo de la competitividad sistémica”, Fundacién

Friedrich Ebert, Chile, Serie Aportes, 1999.
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RECUADRO 1
TENSIONES EN EL AJUSTE ESTRUCTURAL EN AMERICA LATINA: ASIGNACION VS. DISTRIBUCION

En la historia econémica de América Latina, crecia la poblacién y exigia nuevos empleos. Para
crear nuevos puestos de trabajo era necesaria la industrializacién; para industrializar habia que cubrir un
diferencial de productividad. Dos opciones eran factibles: |) preservar la eficiencia en la asignacion,
generando una importante redistribucion regresiva del ingreso; y ii) perder eficiencia en la asignacién
manteniendo sin grandes cambios la distribucién del ingreso; al escoger esta ltima, los gobiernos
introdujeron distorsiones permanentes en el mercado cambiario. La industrializacién basada en la
sustitucion de importaciones llevé al estancamiento. La creciente presién sobre el mercado de trabajo
pudo haber hecho descender abruptamente los salarios; en cambio, surgié el mercado informal que,
gracias a su estructura competitiva monopolistica, segmenté los mercados de bienes, asegurando una
distribucion minima aceptable del ingreso. No hubo politicas publicas al respecto. El propio mercado
genero una red de seguridad nacional. Sin embargo, se sacrificé la eficiencia de asignacion,
introduciéndose distorsiones permanentes en el mercado del trabajo. El desarrollo financiero fue incapaz
de responder a los nuevos requerimientos y la segmentacién del mercado de capitales fortalecié atin mas
las distorsiones en el sistema de precios. La politica de ajuste estructural elimin algunas de las
distorsiones de precio en los mercados cambiario y de crédito. La redistribucion de la propiedad a través
de los afios modificé los efectos redistributivos de las variaciones en los precios relativos. Sin embargo, el
ajuste estructural trajo consigo una entrada de capitales que llevé a una sobrevaluacién considerable del
tipo de cambio, mientras la divisién en el mercado de trabajo persistia y afectaba a mas trabajadores que
antes. A su vez, la liberalizacién del comercio se traducia en la contabilidad de los bancos como
garantias debilitadas y deudas incobrables de empresas que habian quedado desprotegidas por la baja
de aranceles y el tipo de cambio sobrevaluado. El sistema de precios de mercado en este caso no
entrega — ni con mucho - las sefiales correctas para una buena asignacién de los recursos. La necesidad
de ingresos sigue impulsando el crecimiento del sector informal, mientras que el capitai interno y los
trabajadores desconfian de la inversién externa, sin saber si es amiga o enemiga.

Fuente: Daniel M. Schydlowsky en Revista de la CEPAL, N° 65, agosto, 1998,

Hacia mitad de los 80 (con algunas excepciones de paises como Chile o Uruguay que
ingresaron afios antes al proceso) se ensayaron, bajo los signos del poco efecto de las primeras
medidas, un nuevo paquete de medidas, llamadas de segunda generacién que se concentraron en
reformar el Estado buscando perfeccionarlo en el cumplimiento de su “nuevo rol” y en ampliar la
eficiencia de su administracién gubernamental.

GRAFICO 1
MODERNIZACION DEL ESTADO

Productor de Resultados

efinici6n del nuevo rol Innovador
Articulador

Eficiencia Administrativa \‘

REFORMA DEL
ESTADO

odernizacién de 1

., 1 qe Descentralizacién
gestién oiiblica

alidad del gasto —Y

Fuente: Elaboracién propia

El fortalecimiento de la institucionalidad estatal, la ampliacién de la eficacia del gasto
piblico, la transparencia del mercado y la modernizacién de la gestién administrativa hacen parte
de los principales campos abordados por estas reformas, que se complementan con otras que tocan
los planos de las cartas constitucionales para favorecer la creacién de condiciones legales que
impulsen los procesos de privatizacién de las empresas pblicas, la reorganizacién de los poderes
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publicos, el cambio en el sistema de la educacién, de la seguridad social 6 los sistemas tributarios
entre otros, para ampliar la dindmica de la inversién privada.

La gobernabilidad es uno de los objetivos claves que se incorporan en estas reformas, ya que
se reconoce que la tarea del crecimiento no puede abordarse desligada de la profundizacién o
conservacién de los regimenes democrdticos.

Desde el d4mbito del aparato piiblico, se concibe la construccién de esta gobernabilidad,
proponiendo la lucha contra la corrupcién, contra la ineficacia de la burocracia estatal,
modernizando la gestién piblica, defendiendo la estabilidad de la carrera piblica y ampliando la
transparencia de la accién publica y de sus instrumentos.

RECUADRO 2
REFORMAS DE LA PRIMERA Y LA SEGUNDA GENERACION
Primera generacion Segunda generacion
Objetivos Superar la crisis: reducir la inflacion y Mejorar las condiciones sociales y la
principales reanudar el crecimiento competitividad, mantener la estabilidad
macroeconémica
Instrumentos Recortes presupuestarios drasticos, reforma Reforma de la funcion publica, reforma
impositiva, liberalizacién de los precios, laboral, reestructuracion de los
liberalizacion del comercio y la inversién ministerios del drea social, reforma
extranjera, desreglamentacion, fondos judicial, modernizacion del cuerpo
sociales, organismos de contratacion legislativo, desarrollo de la capacidad
autdnomos, algunas privatizaciones reguladora, mejora del sistema de

recaudacion de impuestos, privatizacion
en gran escala, reestructuracion de las
relaciones entre el gobierno central y los
gobiernos locales

Actores Presidencia, ministros del drea econdmica, Presidencia y consejo de ministros,
banco central, instituciones financieras asamblea legislativa, funcionarios,
multilaterales, grupos financieros privados, judicatura, sindicatos, partidos politicos,
inversionistas de cartera extranjeros medios informativos, gobiernos

regionales y locales, sector privado,
instituciones financieras multilaterales

Principal desafio | Gestién macroecondmica por una elite Desarrollo institucional muy dependiente
aislada de tecnécratas de los cuadros intermedios del sector
publico

Fuente: El Estado en un mundo en transformacion. Informe sobre el desarrollo Mundia! 1997. Banco Mundial, Washignton,
D.C., p. 174.

La descentralizacién pasard a ser una propuesta de gran valor para algunos paises como
Bolivia, Perd o Colombia entre otros, que buscardn hacer de ella el escenario privilegiado para
apuntar a la construccién de esta nueva gobernabilidad. En otro plano, la sociedad enfrentard sus
propios desafios para esta construcci6n, debiendo responder a la crisis de la sociedad politica, la
debilidad de los procesos representativos de la democracia, el cambio en los valores civicos,
sociales y humanos o el cambio en los perfiles de los movimientos sociales entre otros temas.

La descentralizacién serd el escenario para intentar esta construccién, déndose en algunos
paises la construccién de alianzas o pactos politicos de envergadura nacional que establecerén las
reglas de juego y dardn forma al entorno de actuacién de los actores sociales envueltos en estos
procesos. En muchos paises estos procesos explicitos atin estdn en construccién, reconociéndose
sin embargo dmbitos locales dentro del proceso descentralizador donde la accién estatal, a través de
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la accién del municipio, va desplegando exitosamente estos encuentros, construyendo alianzas y
desarrollando procesos que apuntan a mejorar la gobernabilidad como producto del esfuerzo
publico privado.

La descentralizacién, entonces, adquiere pesos estratégicos distintos en cada pais, aunque
tendrd como caracteristica comin su orientacién de provocar sinergias que permitan el encuentro
tanto de la oferta y la politica piblica con la demanda social asi como con las capacidades tangibles
e intangibles de los actores de los territorios.

Los dmbitos que este proceso afectard se aprecian en el plano de lo econémico, lo politico, lo
fiscal y lo propiamente administrativo aunque este tltimo aparezca cominmente ligado al primero.

En lo econémico, el proceso intentard afectar la estructura productiva de las actividades con
mayor capacidad de ligarse a los mercados, potenciando desde las politicas publicas, la dindmica
econémica y vocacién exportadora de grupos empresariales que sostienen estos procesos. El dmbito
de la produccién empresarial no serd ni siquiera debatida, ya que el proceso asume la regla del
mercado como animador de este potencial, pasando por alto la complejidad de la actividad
empresarial que al uniformizar su tratamiento intenta ocultar la diversidad de la pequefia
produccién y de su informalidad. De esta manera se notard la ausencia de politicas concretas
acompafiando estas dindmicas.

En el plano politico, la descentralizacién iniciard la transferencia de una parte de los
procesos decisorios centralizados, generando responsabilidades a las administraciones locales
(regionales, provinciales o municipales) para asumir tareas en la promocién de su crecimiento
territorial a través de una gestién concertada con sus agentes econdémicos, para favorecer el
encuentro de la demanda social con la oferta estatal. En el plano fiscal, el proceso encontrard
mayores debilidades, ya que ain aparece como tarea dificil lograr que la administracién de los
gobiernos centrales, se desprendan de los recursos impositivos que mds aportan a la caja fiscal, y
los dejen en manos de las administraciones descentralizadas.

En el plano administrativo la descentralizacién alentard un nuevo ordenamiento territorial,
haciendo que la transferencia de competencias, funciones y atribuciones permitan que las
estructuras gubernamentales regionales y municipales, se vean envueltas en la orientacién de la
inversi6n piblica, la seleccién de proyectos de interés colectivo, la movilizacién de los recursos
humanos, empresariales, gremiales, etc. Para ello, se les invita al despliegue de la subsidiaridad
estatal y la articulacién de las politicas nacionales con las demandas territoriales entre sus
principales estrategias.

Serd, sin embargo, en estas tareas donde se constatard la falta de una cultura publica de la
gestion, la falta de proyectos regionales con contenidos territoriales, la carencia de recursos
humanos calificados, la falta de sistemas e instrumentos para adecuar las politicas publicas a los
contextos regionales y locales, entre los aspectos que hacen a la gestidn estatal. A esto se sumar4
negativamente la designacién de las autoridades regionales y locales desde el poder central,
situacién que afecta la legitimidad de las autoridades de la descentralizacién y de sus propuestas.

Por el lado de la accién privada, se aprecia la débil cultura de concertar, la pérdida de
responsabilidad de los actores frente a temas de interés colectivo, los vacios de autoridad que se
producen ante las interferencias de los agentes del mercado, las pérdidas de liderazgo, el desinterés
por participar en los procesos electorales, el abandono del partidismo politico, etc.

En definitiva, el valor y el grado de éxito de las reformas planteadas, y en particular de la
descentralizacién, esta asociada a sus objetivos y condiciones en las que se fundamentan y
establecen. Uno de los cambios fundamentales (gestién e instrumentos para ampliar el encuentro
mercado, Estado) que las reformas de segunda generacién permiten apreciar es reconocer que en
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las condiciones actuales no existe una relacién directa entre el crecimiento econémico y el
desarrollo, o entre el éxito de corto plazo y su sustentabilidad. Cualquiera sea el avance del proceso
en cada pafs, una cosa es cierta, hay nuevos escenarios, actores, dindmicas y relaciones dentro de
las cuales sobresalen las funciones y responsabilidades de los actores pdblicos y privados.

El bien comiin (entendido como la sensacién que la poblacién expresa de una carencia que es
compartida real o imaginariamente), o la atencién de la necesidad ptiblica, parece estar mas cerca a
la responsabilidad del Estado, mientras la provisién de bienes publicos parece no estar alejada de la
capacidad del mundo privado o la sociedad en general, dejdndose ver sin embargo, que tampoco es
extrafo que ambas intervenciones puedan estar sujetas a encuentros.

La década de los 90 profundizard muchas de estas reformas, observandose que al debate del
tamaiio del Estado se sumaré otro sobre su rol, que traerd a la escena contempordnea el dilema
entre el derecho a la libertad individual y el restablecimiento de la igualdad social.

Estas posturas junto a las condiciones de cada proyecto descentralizador, configuran
distintos escenarios, donde sin embargo es posible percibir con nitidez dos de ellos en relacién al
comportamiento del Estado.

En el primero, el Estado actuando como impulsor de la redistribucién econdmica crea
condiciones (desregula y liberaliza en armonfa con el mercado) para permitir la intervencién de los
agentes econémicos en la produccién de bienes y servicios publicos y el despliegue de la libre
competencia cumpliendo que los individuos no vean afectada su libertad de actuar libremente en
las nuevas reglas de juego que definen los mercados.

Otro escenario es aquel donde el Estado se concentra en vigilar la intervencién de los agentes
econémicos del mercado y sus efectos sobre la sociedad, (regulan y vigila en armonia con el
mantenimiento de la paz social), evitando se creen distorsiones que perjudiquen la intervencién de
los agentes econémicos y sociales y su complementacién.

Cada escenario define relaciones propias entre actores estatales y entre éstos y la sociedad
(civil y estatal), donde cada uno de ellos, dependiendo de su ubicacién, propuestas y contenidos
genera inputs que provocan efectos sobre los otros. Hoy, estas relaciones acogen la discusion sobre
nuevas formas de leer el espacio publico, el bien comin, lo pablico, lo privado, la representacién,
la legitimidad o la autoridad entre algunos de los elementos cuya naturaleza parece haberse
afectado como producto de los cambios de roles y condiciones para producirlos.

Desde el punto de vista de las perspectivas analiticas para explicarlos podemos encontrar el
neocorporativismo, el neoinstitucionalismo, el neomarxismo o el neoweberianismo, entre algunas
de ellas.

Todo esto nos anima a considerar que serdn las condiciones que se establezcan en cada
dmbito social o escenario nacional, regional o local, los factores fundamentales para la ampliacién
y la conservacién de la gobernabilidad. Entre estos se destacan, la existencia de un pacto social, el
comportamiento del mercado y de los actores piiblicos y privados.

1.2 Cambios en la sociedad civil

Antes de presentar algunos de los nuevos procesos y desafios que debe enfrentar la sociedad
civil como parte del nuevo orden que se viene estableciendo desde las reformas (que normalmente
se asocian sélo a cambios en el plano gubernamental piblico), es necesario identificar algunos de
los elementos que la definen, segiin distintas perspectivas.
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Un primer elemento a precisar es que el entendimiento de la sociedad, en sentido amplio,
involucra al conjunto (sea individual o colectivo) de los seres humanos, sea que éstos se presenten
bajo una forma organizada o no, como miembros de una colectividad publica o no. La sociedad
civil serfa entonces esa porcién de miembros de la sociedad que no son identificables como
formando parte de la comunidad organizada bajo la forma piblica gubernamental. Esta involucra
por ejemplo a los partidos politicos como actores colectivos organizados.

De esta manera y complementando esta aproximacién a la nocién de sociedad civil
(construida por exclusién), ésta estaria conformada por todo actor privado o publico, individual o
colectivo cualquiera sea sus objetivos civiles o politicos y su forma de presentacién u organizacidn,
que no haga parte del aparato gubernamental.

Sociedad civil + Estado = Sociedad

La sociedad civil a lo largo de su construccién histérica ha motivado diversas definiciones y
semdntica (significado, cambios y evolucién en el tiempo), que han denotado no sélo su existencia
sino también su relacién con el Estado.

Asi para algunos autores como Oscar Oszlak las reglas fundamentales en que se basan los
vinculos Estado-Sociedad no han variado porque son las mismas en que se fundé el sistema
capitalista como modo de organizacién social.

Ello llevaria a que los planos de encuentro de la sociedad con el Estado estén dados por la
gestion de lo piblico, los recursos del poder, y el uso del excedente social, lo cual dependiendo del
comportamiento que asuma el Estado colaboraré a definir algunas de las formas de intervencién de
la sociedad civil. Este puede ser el caso de las privatizaciones, que no sélo producen un cambio en
el patrimonio publico, sino también una deslegitimacién del sector piiblico y con ello modifica su
poder relativo en el juego global de las relaciones de fuerza. Implica también, una reestructuracién
de los acuerdos institucionales con la sociedad, desplazando la confianza piblica hacia soluciones
producidas por el mercado o los agentes privados. En conclusién este desplazamiento institucional
produce un desplazamiento del poder, dando paso al cambio de legitimidad del sector publico a la
sociedad organizada.

Para algunos autores, la sociedad civil comprende al sector colectivo comunitario para otros
incluye a todos los actores de la sociedad excepto el Estado e incluso para algunos es distinta del
Mercado.

Algunas definiciones importantes que vale repasar son, por ejemplo, la que hace L.
Tomassini que considera que la sociedad civil engloba a todas “las organizaciones que no
pertenecen al gobierno, a las empresas o a las grandes organizaciones sindicales, tales como
instituciones filantrépicas, organizaciones vecinales y locales, asociaciones de mujeres y de
j6venes y movimientos religiosos”. (Tomassini; 1994; p. 282). Este concepto parece ser compartido
por una gran mayoria de autores.

Debe destacarse que este autor incluye a los municipios como parte de la sociedad civil. Acd
puede surgir una diferencia de apreciacién, ya que por tradicién e historia en paises de la region, el
rol de los municipios ha sido concebido para servir de instrumento que identifique y gestione la
demanda social comunitaria. Esto sin embargo no siempre ha sido la practica ya que el municipio
por su aislamiento, abandono y falta de peso politico, se convirtié en el escenario local para el
caudillaje, el poder local de los caciques y la conservacién del orden establecido. El municipio es
més dependiente del estado que de la sociedad civil para su funcionamiento ademds de ser
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considerado por las administraciones centrales como el eslabén tltimo de la cadena administrativa.
Incluso hoy su “autonomia” aunque es reconocida legalmente, es relativa por las limitaciones que
tienen en los planos tanto financiero como econémico.

En cudnto a las posiciones que separan al mercado de la sociedad civil cabria considerar
algunos elementos que pueden ayudar a desmistificar la nocién de mercado, que parece hoy mds
que una categoria analitica para explicar el comportamiento del modelo neoliberal, una nocién con
perfiles de fetiche. Actualmente existe una gran tendencia a diferenciar radicalmente el sector
privado (en el que se ubican los agentes que expresan el funcionamiento del mercado) y la sociedad
civil (ver por ejemplo, Banco Mundial; 1997), sin embargo, como lo hace notar L.Tomassini (1992,
p. 292) *...asi como la reforma de la Iglesia Catélica nunca ha provenido de los Cardenales, as
también la reforma del Estado no se originar4 al interior de éste. Por eso creo que el sector privado
y la sociedad civil tienen que tomar la iniciativa, primeramente, para integrarse mds estrechamente;
segundo para contribuir mds eficazmente...a la promocién del desarrollo econémico y social de los
paises y tercero, para indicar y pedir las modificaciones que debe experimentar el aparato del
Estado para participar de una manera moderna en ese proceso y colaborar mejor con esos dos
sectores”.

El mercado no surge como producto de la globalizacién, es una categoria vinculada a la
historia del sistema capitalista y aiin mas a la de la sociedad en general o a la de muchos pueblos
anteriores y distintos al sistema. El mercado no existe por si sélo, sino que es un producto de la
accién politica de los seres humanos y como tal su materialidad est4 referida a la actuacién de los
actores sobre la apropiacién, manejo y uso de los bienes econémicos que provocan el motivo de su
manifestacién. Ademds, hay que anotar que el mercado no solo refiere a valores econémicos, sino
también a simbolos y saberes que son capaces de provocar sensaciones a favor o contra de la
aceptacion de algo que puede ser apropiado.

Esta nocién hace que el mercado no sea un concepto abstracto, “una fuerza invisible”, sino lo
contrario: sblo existe si es capaz de cumplir esta misién bdsica de su transformacién. Su
materialidad se expresa, dentro de los cddigos tradicionales, en la empresa, la institucién
financiera, los trabajadores, los gremios, los consumidores y hoy a todo eso debe sumarse la
imagenz.

Cada elemento de la materialidad del mercado forma parte a su vez de una estructura
particular con sus propias dindmicas, etc. que son traidas al intercambio a través de sus actores que
negocian con los bienes y servicios, intereses, reacciones, subjetividad, etc. Que, son, a su vez,
compartidos con otros actores, lo que da cuerpo a una relacién concreta. Estos, desde una
perspectiva institucional, pueden hacer parte del mundo gubernamental o privado y pueden
provocar mas de un encuentro solos o compartidos.

Por tanto este mercado o estos mercados estdn formados por actores reales de la sociedad en
general y de la civil en particular. El mercado atin més no se manifiesta en el vacio, sino en 4mbitos
concretos cuyas dimensiones y circuitos definen los marcos de los territorios, que son los 4mbitos
donde se desarrollan las dindmicas, sean éstas de produccién, transformacién, comercializacién,
consumo Yy reproduccién social.

Otra visién sobre la sociedad civil nos dice que ésta sélo tiene que incluir a los actores
" colectivos. Para Lechner, el modelo econémico predominante (consumismo, etc.) no sélo influye
sobre las esferas publicas, sino que también cambia la esfera privada y “esta transformacién de lo
privado a su vez altera la reconstitucién de lo piblico .... toda invocacién de solidaridades sers
abstracta mientras no considere esta cultura del yo” (Lechner; 1994; p.148).

2 Ver P.Szeworsky. Estado y Mercado
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Sin embargo, vale la pena preguntarse si el colectivo es la nica manera legitima de expresar
la sociedad civil y atender el bien comin. ;No serd acaso que hemos entrado en otros tiempos
donde la velocidad de los cambios y la comprension de la realidad de hoy dia, busca los intereses
comunes también a través de la accién de los individuos? (La accién individual, los intereses
particulares, tienen necesariamente que entrar en contradiccién con los intereses de todos? (La
accion colectiva es la tnica politica correcta para la accién de la sociedad civil?

Hoy dia, incluso en territorios con una tradicién de organizacién fuerte de su poblacién,
podemos asistir a un debilitamiento de estas organizaciones y al surgimiento de actores
individuales pero que resultan claves para el desarrollo de su territorio, por su capacidad de alterar
favorablemente el beneficio para la comunidad.

Algunos autores como Torres Rivas desmistifican el concepto de sociedad civil, definiéndolo
como el reino de las necesidades y de los intereses privados, del trabajo asalariado y de la
produccidn e intercambio de bienes es decir, del derecho privado. En otras palabras, el dmbito de la
sociedad civil, es el de las relaciones sociales mercantiles, de la produccién econémica
independiente del Estado pero estatalmente reconocidas y protegidas” (Torres Rivas; 1993; p.96).
Reyes Matta, logra definir la complejidad y la dindmica del concepto de sociedad civil cuando
afirma que “la expresién sociedad civil da cuenta de un universo més amplio y a la vez mids
movedizo, donde los intereses se cruzan, se articulan en determinadas circunstancias, se hacen
transversales a partir de una interaccién de las aspiraciones ciudadanas en su paso de lo individual
a lo colectivo....la sociedad civil es, por esencia, el mundo de la diversidad. Y en tanto la
democracia se amplia y profundiza esa diversidad se incrementa.” (Reyes Matta; 1996; p.498).

Frente a estas propuestas, es posible encontrar otras que son mds explicitas en definir la
sociedad civil mirando su relacién con el Estado. Por ejemplo Thompson3 sefiala la
democratizacién politica, la reduccién del papel del Estado y la reconversién econémica, produce
una redefinicién en las fronteras de lo piblico y lo privado. Sobre este contexto se revalorizan las
capacidades de la sociedad civil para iniciar procesos y buscar soluciones innovadoras mas alla del
Estado y el mercado”

En la misma linea encontramos también posturas mds instrumentistas para definir el rol de la
sociedad civil cuando por ejemplo se anota “la modernizacién del Estado y la participacién de la
sociedad civil en la solucién de los problemas sociales son desafios complejos para la Institucién,
que debiera acometer por medio de nuevas politicas de cooperacién con sus paises miembros,
destinadas a:

“... profundizar la capacidad de dialogo con los gobiernos, el sector privado y la sociedad

Y

Examinando este conjunto de apreciaciones encontramos que hoy los roles de los actores de
la sociedad civil son cada vez més complejos y diferenciados, producto del cambio de rol del
Estado, provocado a su vez por cambios en la sociedad. Esta situacién permite identificar algunos
escenarios para ella.

El primer escenario es aquél donde ésta, (la sociedad civil y el sector privado en particular)
actia como responsable de la construccién de nuevos bienes y servicios publicos, como los
aportados por la privatizacién de los servicios piblicos (electricidad, transportes, etc.) situacién
que provoca que al asumir estas producciones, para toda la comunidad, atiende necesidades
colectivas que no son sélo responsabilidad del Estado ’

3 Ver Andrés Thompson “Lo piblico y lo privado”

4 Hacia una propuesta del Banco Interamericano de Desarrollo para el Fortalecimiento de la Sociedad Civil. BID. 1994
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El segundo escenario es aquél, donde la sociedad civil (a través de los movimientos sociales
de hoy) interviene y participa en la definicién de la agenda piblica (medio ambiente, género, etc.)
influyendo sobre los niveles de legitimidad y avance de procesos ligados al fortalecimiento de la
democracia.

El tercer escenario es aquél donde la sociedad civil (a través del sector empresarial o
gremial, incluso individual de ellos) incursiona en la vida politica nacional, llevando propuestas a
la esfera del gobierno e influyendo en el estilo de desarrollo de la colectividad en su conjunto.

Como balance de lo anterior podemos anotar que, si bien existen diferencias sobre como
significar la sociedad civil, definiendo sus elementos, caracteristicas u propdsitos, lo correcto para
identificarla parece ser percibirla de manera dindmica y abierta, haciendo parte de ella a todos los
actores no estatales reconocidos o no por el Estado (sindicatos o gremios puestos al margen de la
ley por el Estado, por ejemplo) siempre y cuando sus intereses particulares no limiten ni sean
contrarias al bien comiin.

1.3 Crisis de la sociedad politica

No sélo debemos dar cuenta del cambio en el rol y funcionamiento del Estado o de las
formas de identificar hoy la sociedad civil, sino que no podemos pasar por alto que producto de los
nuevos escenarios son también los cambios ocurridos al interior de la sociedad politica. Es
importante en particular prestar atencién a las crisis que agobian al sistema politico, a los partidos
politicos, a la forma de hacer politica y a los nuevos actores emergidos en ella.

La regi6n latinoamericana es muy rica para mostrar los cambios y los efectos que se
producen en la sociedad politica, en particular desde hace aproximadamente 15 afios. Para esto,
podemos tener en cuenta la historia de las transiciones politicas, emprendidas desde el fin de los
regimenes militares y el retorno a gobiernos civiles. Estos procesos se han realizado de manera
diferente en los paises de la regién, anotindose que este retorno a gobiernos civiles y a la
democracia, dejan sentado algunas de las discrepancias que hoy se aprecia en la opinién de
polit6logos latinoamericanos, como O’Donnell (1996) o Méndez Carrién por ejemplo, que dejan
ver sus preocupaciones por el retorno a verdaderos Estados de Derecho aduciendo la conservacién
de poderes ficticos, heredados de las dictaduras, en algunos de los regimenes democraticos
existentes.

Esto plantea un inminente desafio, no sélo para el analista, sino para las clases politicas, que
deberian profundizar en la reconstruccion de la sociedad politica, situacién que toca a la forma de
hacer politica, sus nuevos actores y lo que vienen produciendo para consolidar la democracia.

Los partidos politicos como mecanismo tradicional de la democracia representativa enfrentan
en la mayoria de los paises de la regién un cambio significativo de su rol (desgaste o
fortalecimiento), que en algunos casos se aprecia en momentos como el retorno a la democracia
donde alcanzan posiciones distintas, no sélo por su historia durante las dictaduras, sino también por
la evolucién de la sociedad civil en su conjunto.

' En Brasil o Chile por ejemplo, la salida de la dictadura significé el fortalecimiento de los

partidos que lucharon contra ella. En otros como Perii su debilitamiento se produce precisamente
con el retorno a la democracia. Con las particularidades de cada contexto se pone también en juego
el valor de las tradiciones liberales que dieron forma a los partidos, el liderazgo de sus dirigentes,
las propuestas o los estilos de hacer politica.

La crisis de los partidos es parte de la que vive la sociedad politica. Indicadores, como la
disminucién de la tasa de filiacién partidaria o los bajos porcentajes de participacién de la
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poblacién en los actos electorales, dicen algo mds que la falta de lideres o la debilidad de las
propuestas. Hay que intentar también la lectura desde el lado de la percepcién de la poblacién,
como percibe la politica, el rol de los partidos, de sus lideres y del propio proceso eleccionario.

Una aproximacion de esto ultimo, resultado del examen de procesos eleccionarios generales
o locales, dice en general que la poblacién ve en los partidos, instituciones caducas poco
democriticas, construidas bajo estructuras y percepciones elitistas de la politica, poco confiables y
altamente funcionales a servir a los grupos e intereses de los gobernantes de turno. Esta percepcion
cambia en algo para los tradicionales partidos de izquierda, a los que se les aprecia con débil
capacidad para entender los cambios de hoy, gobernados por profesionales de la politica partidista,
poco sensibles para expresar las demandas del ciudadano o cuando no dispuestos a hacer
concesiones al gobernante para gozar de las ventajas de la cercania al poder”.

Los lideres en general son vistos como profesionales “modernos” de la politica, cercanos a la
figura de la tecnocracia ilustrada o la elite intelectual. El lider se asemeja con la figura del
inteligente comunicador social, sin alcanzar a ser diferente a los demds y sin llenar la imagen del
hombre honesto y menos estadista.

Los proceso electorales son vistos cada vez mds como actos de consulta que de deliberacién
participativa, son apreciados como el reflejo de una costumbre civica que poco aporta para
materializar las demandas de los electores. Se pone en duda su trascendencia por considerarse actos
vacios de compromiso, llenos de formalismos mds cercanos al especticulo que a la educacién de la
ciudadania, actos que son cada vez mas desvirtuados cuando permite a los elegidos asumir otras
conductas distintas y a veces contrarias, a las que se hacen durante la oferta electoral, dando la idea
que la eleccién otorga un “cheque en blanco” a los gobernantes.

.. » 6 . P . . .
Opiniones como éstas” explican en la practica, situaciones como la que ocurre hoy en Chile,
donde mds de un millén de jévenes en edad de votar, demuestran su total desinterés por el acto
electoral, que a veces se confunde maliciosamente con su desinterés por la politica.

Si bien la crisis de los partidos explica en parte la crisis del sistema politico, no se pasa por
alto que también la forma de hacer politica hoy contribuye a ello. La profesionalizacién de la
politica ha dado paso a nuevos “cuadros politicos” provenientes del campo de la intelectualidad,
quienes premunidos de marcos discursivos y las mis de las veces idealizados de las situaciones del
mundo real asumen la conduccién de la politica desde posturas alejadas a la expectativa y la
demanda social. Los resultados no sélo difieren poco de las viejas précticas de los politicos
oligarcas o grupos provenientes de las clases econémicas ligadas a los regimenes politicos
tradicionales, sino que los superan muchas veces por su poco compromiso con el mundo real.

Las actitudes de los nuevos politicos son otro elemento ligado a la crisis de la sociedad
politica que demuestran su inoperancia para los fines de la politica o el gobierno cuando, al amparo
de los medios de comunicacién o los modelos exitosos de gobierno, reproducen comportamientos,
imégenes y posturas copiadas de personajes de otros medios, contribuyendo a desnaturalizar la
tradicion politica nativa y sus fines, generando poca seriedad, responsabilidad y compromiso ante
la opinidn piblica.

Existen varios estudios que demuestran la pérdida de credibilidad de la poblacién en los partidos politicos. EI PNUD los present6 en
un seminario realizado en Santiago de Chile el 22 y 23 de septiembre de 1996, organizado por el proyecto de la UNESCO “Cumbre
Regional para el desarrolio piblico”. Son resultado de una encuesta realizada en 17 paises, entrevistando a 1200 personas en cada
uno de ellos. Ante la pregunta de “a quién le cree mds usted?” , El 36% de los entrevistados elige a los maestros, 30% a los
noticiarios de television y a la iglesia...el 2% prioriz6 a los partidos politicos y otro 2% a los parlamentos.

Daniel Gaxie. La démocratie représentative. Montchrestien. Université, Paris L
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La profesionalizacién de la politica no necesariamente debe leerse como politicos asumiendo
“profesionalmente” la politica, sino como profesionales viviendo de la politica. Esta
profesionalizacién se ha convertido en el arte de la reproduccién del status de los nuevos grupos
dominantes. Muchos regimenes muestran hoy a través de sus dirigentes nuevos estilos de atender la
cosa publica, alejandose del didlogo para acercarse al espectéculo. El retorno a un nuevo populismo
parece dominar la escena de los decisores de la vida publica, ante la débil presién que ejerce la
sociedad sea por la desafeccién de la politica o sus lideres, o por la ausencia de estructuras con
capacidad de ejercer control social sobre ellas.

Lo curioso resulta ser que, requiriendo la politica de profesionales, éstos han
profesionalizado la politica, convirtiéndola en un “mercado” de ofertas de todo tipo, donde la
vision estratégica del proyecto nacional ha sido reemplazada por el activismo cargado de
espectaculo o el exitismo del modelo econémico dominante, que convierte el ejercicio politico en
el interés por el “ranking” de popularidad.

Frente al mandato popular provisto por las elecciones, los politicos han visto la oportunidad
de construir “sus propias” propuestas, afectando la autonomia de los poderes publicos, haciendo,
por ejemplo, que los parlamentos pasen a ser espacios encubiertos para legitimar “propuestas
presidenciales” (no ajenas a conductas mesidnicas) o que la autonomia de los poderes publicos pase
a ser una simple formalidad.

Este répido balance nos dice que muchas cosas se han “quebrado” en la sociedad politica y
algunas son de dificil reparacién. La confianza de la poblacién est4 lesionada, el respeto a la
institucionalidad ha dejado de ser una condicién para hacer politica democritica, las reglas de
juego no son transparentes y las més de las veces estdn ausentes. El pragmatismo ha dominado la
escena de las ofertas gubernamentales afectando el interés individual y muchas veces colectivo,
haciendo que el bien comin se convierta en una aspiracién antes que una necesidad para la
democracia.

1.4 Crisis de los movimientos sociales

Durante los afios 1960-1970, emergi6 en el mundo un conjunto de movimientos sociales que
habrian de jugar un rol importante, tanto para ampliar la democracia como para poner en evidencia
la necesidad de contar con nuevas demandas e interlocutores, ante la emergencia de nuevos y
complejos procesos colectivos en la sociedad.

Estos movimientos reclamardn cambios ante problemas sumergidos en la memoria de la
sociedad, dardn paso a nuevas formas de manifestacién de la demanda social y dejardn atrds los
interlocutores tradicionales para buscar otros nuevos, més cercanos a la especificidad de la
demanda y por tanto, mds comprometidos en su solucién. Los movimientos expresaran la
especificidad de las demandas surgidas a la luz de los cambios en la escena social, politica y
econdmica y cuyos efectos irdn a trascender en otros 4mbitos particulares de actores, teméticas o
grupos sociales.

La cultura, la educacién y la seguridad nacional dardn a luz a estos ambitos, desde los cuales
emergerdn nuevos actores € instituciones que presionaran por hacer de sus demandas campos de
- interés para las agendas piiblicas. Desde éstos se desplegarén reformas que cambiarén los arreglos
‘institucionales dando lugar a pactos explicitos o implicitos entre la accién del Estado y la sociedad
civil

Los actores serdn miembros de esta sociedad civil, que organizadamente asumirin la
representacién de amplios sectores de la poblacién en busca de respuestas que dardn un giro a la
mirada del Estado sobre los problemas piblicos. Estos actores, siendo mds cercanos a los temas
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que los movilizan, asumirdn compromisos y acciones que provocardn que las politicas piblicas
sean mds constructivistas que normativas. Estos movimientos serdn de alguna manera la antesala,
una llamada de atencién al poder gubernamental, de la necesidad de involucrar a los afectados por
las politicas en su gestién participativa antes que delegativa.

En la década de los 80 se reducird la efervescencia de estos movimientos, que habian tenido
en los estudiantes universitarios, los jévenes y en las mujeres, a sus principales protagonistas.

Sin embargo, estos movimientos mostrardn su agotamiento, pudiendo explicarse ello por:

« La poca capacidad que demostraron tener sus conductores para generar nuevas
propuestas y dejar atrds el plano reivindicativo. La mayoria de los movimientos sociales
no lograron, una vez alcanzado el objeto de su movilizacién, plantearse nuevos objetivos
ni propuestas constructivas para profundizar lo alcanzado. No lograron pasar de una
l6gica de confrontacién a una Iégica de cooperacion, que le hubiera permitido tener otros
aliados en su lucha o haberla ampliado hacia otros sectores de la sociedad civil. De
alguna manera fueron “muriendo por asfixia natural”.

+ La poca capacidad que mostraron para institucionalizarse, para pasar a ser parte organica
de luchas mayores, como las gremiales en un momento. Esta debilidad se expres6 en la
dificultad de decodificar las demandas colaterales ligadas a su tema central, lo que les
impidi6 *‘profesionalizarse”, cualificarse técnicamente para integrar sus proyectos a
dimensiones mayores y de més largo aliento.

 La organizacion de estos movimientos, siguié una suerte parecida a la de los partidos
politicos, teniendo que confrontar (a veces con éxitos) la presién de las dictaduras, asi
como su reacomodo durante las transiciones, situaciones que produjeron distintos
resultados, como fortalecer a algunas organizaciones y a comprometer la existencia de
otras. (Movimiento de los sin tierra en Brasil, los productores de coca en Bolivia, por
ejemplo entre los fortalecidos. Movimientos de la iglesia evangélica o indigenistas en
Pert, entre los segundos).

» La velocidad de los cambios sociales produjo una pérdida valérica del desarrollo,
comprimiendo la lucha por la mejora de la calidad de vida a los marcos del crecimiento
econdmico o situaciones coyunturales, lo que presiondé para que las demandas de los
movimientos, fueran relegadas o subordinadas ante la bisqueda de mejoras econémicas
o resultados de corto plazo.

La década de los 90, ha globalizado nuevos y viejos contenidos de los movimientos sociales,
ha virtualizado su existencia, ya que los ¢ ‘compartimos” a distancia, aun cuando éstos tengan poca
representacion en los paises de la regién. Estos ya no tienen los contenidos ideolégicos de los afios
60 6 70, ni las particularidades de sus contextos, su emergencia responde a nuevas tensiones y
acaso viejas demandas, aunque éstas puedan ser compartidas en distintas sociedades.

Los movimientos hoy se cobijan en distintos ambientes, desde los personales hasta los
institucionales, se imbuyen de distintas perspectivas, desde las especificas que se acotan en el
cardcter del tema hasta las politicas que las hacen suyas sin llegar a comprender la esencia técnica
de la demanda. Involucran a conglomerados humanos variados, desde los mds hasta los menos
ilustrados; en general son apropiados y apropiables por todo frente u organizacién sin distincién de
color ni bandera, se han “democratizado”.

Esto que parece un avance de la socializacién de la informacién o del acceso al conocimiento
de los problemas modernos, constituye de alguna forma una pérdida del poder emblematico de los
movimientos sociales. La sociedad parece “involucrarse” m4s, sin embargo, su capacidad de lograr
resultados, parece cada vez més débil. No sélo puede atribuirse ésto a la pérdida de contenidos
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ideoldgicos de las nuevas luchas, sino también a la débil estructura organizativa sobre la que se
construyen estas luchas, dando por resultado movimientos “espasmédicos” (reactivos) y la mayor
de las veces coyunturales. De alguna manera se repiten las debilidades del pasado, aunque no
podemos negar que su sola emergencia (salen de sus estado latente) puede ser un insumo valioso
para la reubicacién de ciertas porciones de la sociedad o de alguna parte de la sociedad civil o
politica en la gestién de los asuntos piiblicos.

Algunas preguntas habrdn de responderse en un futuro préximo, como cudnto del esfuerzo
que hoy se emprende y que recoge un interés de la sociedad, contribuye a posicionarla mejor frente
a los nuevos agentes del poder gubernamental y del mercado. Cudnto aportaran estos movimientos
para educar a la sociedad en el marco de las nuevas reglas de juego que se han establecido y que
bajo la ténica de la incertidumbre parecieran acorralar a estos movimientos a éxitos parciales y
momentaneos.

Hoy hay nuevos actores en estos movimientos, que responden no sélo a los cambios de época
0 los propios de esta globalizacion, van més all4, involucran viejos y nuevos problemas. A los
ambientalistas, a los ecologistas, a las mujeres, etc. se suman los actores de los movimientos de
homosexuales, de los derechos humanos, las barras bravas, las pandillas juveniles, los campesinos
sin tierra, los migrantes urbanos, etc. Si bien todos responden en sus contenidos a los problemas de
hoy, no podemos pasar por alto que su emergencia no siempre coincide con los cambios de nuestra
época. Mds de uno sigue envolviendo viejas frustraciones o problemas no resueltos, cerrando detris
de ellos a grupos muy particulares de interés, mientras que otros concitan la atencién y el interés de
la sociedad en general porque estdn mds cercanos verdaderamente a cambios en los patrones
valorativos de la modernidad o la dindmica social.

GRAFICO 2
LOS NUEVOS ESCENARIOS PARA LA CONSTRUCCIONDE ALIANZAS

REFORMA DE CAMBIOS EN LA
ESTADO SOCIEDAD CIVIL
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GESTION ESTRUCTURAL
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GOBERNABILIDAD
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CAMBIO DEL CAMBIO Y
CONCEPTO DE CAMBEIO DEL
CIUDADANIA CONCEPTO DE AMPLIACION DEL
ESPACIO
PUBLICO CONCEPTO DE
l DEMOCRACIA

NUEVOS MECANISMOS DE RELACION ESTADO - SOCIEDAD: LA

CONCERTACION PARA LA CONSTRUCCION DE ALIANZAS

Fuente : Elaboracién propia.
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2. Desafios e implicaciones en la relaciéon Estado-
Sociedad civil

Si bien los cambios en el Estado, la sociedad civil, la sociedad politica y los movimientos
sociales contribuyen a la definicién de nuevos escenarios, cada uno de ellos enfrenta de manera
diferente las relaciones entre sus actores.

Desde el dmbito del Estado las reformas, en particular la descentralizacién, genera nuevos
desafios alrededor del nuevo rol que debe encarar, sea que éste se aplique en el plano nacional,
regional o local. Es en particular en éste ultimo, donde se hacen mas notorios los desafios de un
nuevo rol, sobre todo porque en éste se produce la construccién bdsica de la gobernabilidad.

Algunas de las nuevas funciones que se exige hoy del Estado pasan por llegar a constituirse
en:

«  Productor de resultados, donde su gestién deber4 evaluarse en relacién a la eficiencia de
las acciones que despliega, sobre todo en la creacién de condiciones para la eficiencia
del uso de los recursos piiblicos.

+ Innovador, es decir capaz de buscar nuevas formas de encarar y solucionar los
problemas, tensiones y conflictos generados por el desborde de los problemas sociales.
Esta responsabilidad exige tener capacidad de anticipacién de nuevos escenarios y
proyectar en ellos el comportamiento de sus actores.

+  Finalmente, el Estado tiene que ser articulador de la politica y oferta publica con la
demanda social, para eslabonar las dindmicas de los territorios y ampliar la capacidad de
gestion de cada administracién descentralizada.

Esto roles obligan a enfrentar los desafios provenientes de los contextos macro, de donde se
ubica la gesti6n asi como de los propios que definen el entorno de actuacién. Serd en particular, el
proyecto politico que sustenta el equipo o la administracién de gobierno’ de cada territorio, el que
perfilard las dimensiones de los esfuerzos a realizar.

GRAFICO 3:
ROLES DEL GOBIERNO MUNICIPAL
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"Entrevista con el Sr. Tito Chocano, Alcalde de Tacna en Perd.
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Los desafios en general, en el contexto delineado por la globalizacion y lo que ello implica
en cuanto al comportamiento del Estado, la economia y la sociedad, pasan por:

+ Enfrentar el predominio de acciones de tipo individual, que favorece la prictica de la
competencia desigual, donde ésta ha relegado a la cooperacién, como estrategia para
alcanzar el bien comiin.

« Enfrentar la puesta en marcha de acciones carentes de reglas de juego, claras y
estables, lo que dificulta a los involucrados asumir compromisos e identificar sus
responsabilidades.

+ Enfrentar procesos de pérdida de autoridad en el Ambito publico, lo que
contribuye a que la accién estatal disminuya su credibilidad ante la sociedad civil.

» Enfrentar la pérdida creciente de interés de la poblacién por participar en la
reconstruccién del orden social, lo que provoca un amplio esfuerzo por llevar adelante
procesos participativos de la poblacién.

+  Enfrentar los cambios surgidos tanto en la percepcién como en la préctica, de lo
que constituye lo publico, lo privado y las responsabilidades de los actores, lo que
provoca lentos procesos de maduracién de las experiencias que fortalecen la
gobernabilidad.

« Enfrentar la pérdida de credibilidad de la democracia representativa, lo que
provoca actuar con prudencia y gradualidad para no provocar el descrédito en la
democracia, y

« Enfrentar la construccién de procesos y propuestas de decisién centralizada, que
contribuyen a minar el involucramiento y gestién de los actores locales, lo que provoca
gestar lentamente procesos articulados a la politica nacional pero también sustentados en
una vision de las capacidades locales.

De estos desafios surgen diversas propuestas sobre la forma como debe gestionarse y
establecerse las relaciones entre los actores estatales y los de la sociedad civil.

Por ejemplo, para el Banco Mundial, el Estado debe .. .promover acciones de tipo colectivo,
establecer el conjunto de normas en que se apoyan los mercados...asegurarse de que éstas se
cumplan de forma coherente...y de que los agentes privados tengan la seguridad que estas reglas no
va a cambiar de la noche a la mafiana...” (Fuente: El Estado en un mundo en transformacién.
Informe sobre el desarrollo mundial, 1997. Banco Mundial. Washington, D.C., p. 39).

Detras de esta propuesta hay un claro reconocimiento a la posicién que los actores deben
asumir para llevara adelante un nuevo contrato social, como base del encuentro del Estado y la
sociedad civil.

Para acercar una idea sobre la construccién de este nuevo pacto se puede destacar que
este cambio implica basicamente cambio en la gobernabilidad. Esto, a su vez, implica
cambios en el entendimiento y construccién de la ciudadanfa, el bien y el espacio publico,
la participacién ciudadana y la democracia representativa. Para producir todo esto, la
concertacidn se revela como el mecanismo adecuado para la construccién de alianzas
- territoriales. ‘
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2.1 La construccion de la gobernabilidad

La nocién de gobernabilidad ha sufrido muchas modificaciones, en la historia reciente, y
existen diferentes formas de definirla. Una concepcidn “cldsica” puede encontrarse en Torres Rivas
que la considera como “mecanismos de direccién (control, orden, persuasion, coercion, etc.) de un
sistema politico, que proporciona seguridad, prosperidad, integracién a sus ciudadanos y orden y
continuidad al sistema” (Torres Rivas; 1995).

Sin embargo, también se la puede definir de manera mds dindmica, para permitir apreciar los
elementos procesales de su construccién:

+ “...la capacidad de la autoridad para canalizar los intereses de la sociedad civil...”
(Tomassini; 1992; p.11).

+ “..la gobernabilidad es la suma de las muchas maneras en que los individuos y las
instituciones, lo piblico y lo privado, manejan sus asuntos comunes...” (NN.UU.,
Comisién sobre Gobernabilidad Global).

+  “...el conjunto de acciones, condiciones y factores que posibilitan avanzar en las tareas
democratizadoras y del desarrollo que se han propuesto los gobiernos ...” (Parker;1997,
p- 9) “...1a nocién de gobernabilidad involucra pues la nocién de co-operaci6n y de co-
responsabilidad...” (Parker;1997, p.11).

Estas definiciones resultan ms cercanas a los procesos que envuelven hoy los desafios de la
redefinicién del rol del Estado y de los cambios en la sociedad civil, de lo cual podria inferirse que:

* La gobernabilidad no es sélo responsabilidad del Estado, sino que se comparte con el
resto de la sociedad,

* La gobernabilidad demanda una autoridad construida sobre la legitimidad nacida del
reconocimiento e interés de la sociedad,

* La gobernabilidad es un proceso y no un “estado de situacién”, por lo tanto se explica
mejor por las dindmicas que llevan adelante sus actores,

® La gobernabilidad implica un sistema de relaciones permanentes y temporales donde las
alianzas constituyen su eje fundamental para la accién.

Estas inferencias resultan cercanas a las que se desprende del trabajo del Banco Mundial que
a inicios de los 90 definié la gobernabilidad, amparado en el término inglés “governance”
(traducido oficialmente al espafiol como relaciones Estado-sociedad civil) que define al proceso
como el de la solucién colectiva de los problemas.

En esta definicién la gobernabilidad tiene tres componentes: la “accountability” de la accién
publica que consiste en la capacidad de realizar una gestion transparente hacia la sociedad civil
(aunque algunos autores también incorporan a ella la idea de rendicién de cuentas e incluso de
control social® ) la estabilidad de las reglas de juego en la conduccién de las politicas publicas y la
eficacia y economia del proceso de la gestién publica

Esta definicién operativiza la nocién de ‘gobernabilidad, ddndole un contenido mis
pragmitico que académico, situacién que refleja y explica gran parte de las orientaciones de este
organismo en su vinculacién con los gobiernos. De la misma manera, permite comprender el tipo
de relaciones que se esperan producir entre Estado y sociedad civil.

8 Ewards M. & Hume, D. NGO”s. Performance and Accountability, beyond the magic bullet, Warthscan, London, 1995
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En el caso del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la gobernabilidad es un concepto
que desde los afios 80 aparece definido en relacién a la cooperacion entre el Estado y la sociedad
civil.

Estas dos apreciaciones de la gobernabilidad, mds cercanas a su puesta en préctica que a su
debate nos confirma que las relaciones entre Estado y sociedad civil estdn cruzadas por la
legitimidad politica y la eficacia econémica y administrativa en la gestion de gobierno. A esto se
podria sumar el concepto de capacidad, que aparece en los autores presentados referida al
mantenimiento de la estabilidad, (en el sentido de paz social), todo lo cual nos lleva a que la
gobernabilidad implica hoy, hablar de un nuevo contrato social, entendido como la decision
voluntaria de los individuos de acordar unas reglas de convivencia que garanticen el bien comin y
la satisfaccion de las aspiraciones individuales (Velazquez; 1995).

Estas relaciones sin embargo no son uniformes y se hacen presente segin distintos grados y
tipos. Garretén (1994) por ejemplo, diferencia cuatro de ellas; la fusién, la imbricacién, la
subordinacién o la eliminacién.

Nos interesa destacar las que se califican como de imbricacién, ya que representan mejor los
encuentros tan reclamados hoy entre lo individual y lo colectivo, que hacen parte de la complejidad
que deben resolver los pactos sociales.

Por tanto replantearse la gobernabilidad es asumir los desafios que hoy encontramos frente a
la construccién de una nueva ciudadania, nuevos espacios publicos y la misma democracia,
superando de esta manera la vieja percepcién que ampliar la capacidad de gobierno implicaba sélo
mejorar el mantenimiento del orden establecido.

2.2 La construccion de la ciudadania

La noci6n de ciudadania ha sufrido muchos cambios seménticos a lo largo de la historia de la
democracia. En su entendimiento general implica la relacién entre el individuo y el Estado,
situacién enmarcada en los preceptos legales de cada sociedad concreta Y que origina un conjunto
de derechos y deberes para permitir la coexistencia social.

Aparece en la ciudad-estado griega como una situacién de privilegio, (participacién en la
vida politica) para ir evolucionando en la Roma Republicana a otra idea del privilegio (inmunidad,
acceso a derechos, etc.) extendiéndose a lo largo de la historia. En el significado original
anglosaj6n, €l término de ciudadano implica membrecia en una corporacién municipal local,
mientras que en el uso norteamericano se adopta para destacar la emancipacion del rey inglés. Serd
en el Siglo XVIII, que la nocién de ciudadania se adoptard en las constituciones y en las leyes,
teniendo ya la connotacién de prerrogativa de participar en el ejercicio del poder politico a través
del proceso electoral.

Esto presupone la existencia legal de una comunidad politica que se sustenta en el sufragio
universal y otra civil basada en el imperio de la ley.

Actualmente, la comprensién convencional de la nocién provoca su debate por su estrechez,
ya que es incapaz de dar cuenta de las nuevas situaciones y condiciones que explican el ejercicio de
los derechos, asi como de los procesos y dindmicas de como se viene produciendo la construccién
de la democracia hoy, en las sociedades concretas. La nocién de ciudadania aparece dominada en la
practica por una percepci6n individualista donde aparece comprimido el poder del pueblo para dar
paso al protagonismo del poder de los individuos (de ciertos grupos) que componen la sociedad, y
que es sostenida por algunas reglas esenciales, entre ellas el derecho a participar libremente en la
toma de decisiones colectivas.
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En realidad la evolucién seméntica de la nocién de ciudadania estd muy vinculada a la
discusion sobre el rol del Estado. Para autores cldsicos como Locke, el Estado debe proteger al
individuo mientras que para otros, como Tocqueville, el rol del Estado es construir la igualdad de
las condiciones sociales. Este debate enfrenta a la nocién de ciudadania, ya que la obliga a
discriminar entre igualdad y libertad. Para Marx, la ciudadania es un sofisma social y el
enmascaramiento de la desigualdad.

Sin embargo, esta discusién no estd hoy en el centro del debate, puesto que existe un cuasi-
consenso en torno a la idea de que “entre el Estado y la sociedad, o en una plano menor, entre el
gobierno y los ciudadanos, existe una relacién fundamental de creacién mutua en el que el referente
final es el ciudadano, cuya voluntad colectiva legitima al Estado, pero sin cuya proteccién y
reconocimiento al sujeto asilado no existirfa” (Torres Riva; 1993, p.98).

Hoy dia, un escenario parecido al del Estado regulador se da en torno a saber que tipo de
ciudadania necesita nuestras sociedades para lograr un mayor desarrollo. Se puede decir que el
tema no es tanto si el ciudadano defiende sus derechos de manera colectiva o individual, sino mds
bien de que manera lo ejerce. Ligada al nuevo rol del Estado, interesa conocer como construir una
ciudadania cargada de contenidos y pricticas activas.

Si consideramos que un rol importante del Estado hoy es ser promotor del desarrollo y que
para lograrlo requiere de nuevos patrones de gobernabilidad, entonces las acciones de
fortalecimiento de la democracia tendrén que intervenir sobre la ciudadanfa, para transformarla de
“desactivada” (situacién que se enfrenta hoy en muchos paises de América Latina) a “activa”,
informada, fuerte y efectiva.

En resumen, no se puede tener un Estado eficiente sin una ciudadania fuerte. Hoy el desafio
en la construccién de ciudadania pasa por generar y potenciar la existencia de “actores sociales con
posibilidades de autodeterminacién, con capacidad para intervenir mediante un intercambio
racional en los espacios piiblicos” (Calderén; Hopenhayn; Ottone; 1996).

Como balance podemos anotar que la bisqueda de una nueva gobernabilidad ha provocado
el cambio en la visién de la ciudadania, haciendo que ésta vaya mas all4 de la reivindicacién de
derechos (aunque éstos cambien de naturaleza, como los medioambientales, el empleo o de genero
por ejemplo) para encarar el desafio de ejercerlos, los que nos lleva a buscar junto al Estado,
férmulas innovadoras.

La concepcidn actual de la ciudadania realiz6 un vuelco de perspectiva, en relacién de los
gobernantes y gobernados, no tanto como a menudo se dice para transformar las demandas en
derechos frente al Estado, sino mds bien para aprender a construir los derechos conjuntamente.

2.3. La construccion de lo publico-privado

Los cambios en la naturaleza misma de la sociedad civil y del Estado han provocadd
dificultades para percibir con claridad el 4mbito de lo piiblico y lo privado.

Tradicionalmente lo piblico correspondia a la esfera de lo gubernamental y se identificaba
con la idea del bien comtin, mientras que lo privado se asociaba al sector empresarial y al interés
mercantil. Son las crisis del Estado de Bienestar en Europa, y la del Estado Paternalista en
América Latina las que provocaron una confusién en cuanto a los limites de ambos.

La privatizacién que acompafié a las reformas hizo que la actividad productiva y empresarial
del sector publico pasara a ser controlada por el sector privado nacional o internacional. Ello
provocé que servicios que antes aparecian asociados al interés colectivo, pasardn a ser ofertados
ahora por un sector que habfa hecho descansar su protagonismo en el interés privado. Esta

21



Proceso de concertacién publico-privado: Una oportunidad para el desarrollo econdmico local

“incursién” del sector privado en los campos del sector piiblico trajo ademds una confusién para la
sociedad civil, sobre las responsabilidades frente al interés colectivo.

Serdn en especial las formas de gestar el bien o servicio piblico lo que profundizard esta
confusién y afirmard por otro lado, que el sector privado no esta menos preparado que el
gubernamental para ofertarlos. Dentro de estas formas de revalorizar lo publico, la consulta a la
poblacién, la discriminacién del publico interesado y la eficiencia en producir el servicio serd lo

-

que “convencerd” a mucha parte de la sociedad civil y el propio aparato gubernamental, del cambio
que se ha producido.

Serd la participacién ciudadana la que provocard, sino el convencimiento total por lo menos
parcial, de la presencia del sector privado en la atencién de lo publico, la que desafiard este olvido
de la sociedad politica o la propia accién de los Estados que se llaman democriticos.

A lo anterior, se sumard la corrupcién y el clientelismo que contribuird a “despublificar™ el
Estado, transparentando que éste actda cada vez més en funcién de los intereses de una parte de la
poblacién en lugar del bien comin de la sociedad. Esto hace parte de una visién institucional de
muchos organismos internacionales (como el Banco Mundial, por ejemplo) donde subyace la
imagen del estado patrimonial, prebendalistico, el cual de alguna o muchas maneras (asociadas a la
idea de la préctica del populismo como forma de la gestién estatal) como de una contradiccién
cuando se discute las vias para la gobernabilidad. Ac4 la relacién Estado-sociedad se rompe, deja
de existir la co-responsabilidad para afincar en el Estado los males y las soluciones, lo cual no debe
dejar de lado que corrupcién o clientelismo, no existen si no hay su correlato en el sector privado,
que lo alimentan y acaso ayudan a reproducir.

Un fenémeno contrario también se apreciara por el lado de la sociedad civil, acostumbrada a
sentir el protagonismo del Estado en la economia que veré en la empresa privada a un nuevo actor
responsable de la dinamizacién de procesos productivos de interés colectivo. Serdn éstas las
proveedoras de empleo e ingreso territoriales e incluso defensoras de ciertas responsabilidades
locales.

Es importante resaltar que, al contrario de lo que a menudo se lee y escucha, las entidades
colectivas no siempre son el portavoz del interés piblico, siendo fenémenos como la crisis actual
de representatividad de los gremios, que lo demuestran. A su vez, un individuo puede por sus
acciones no s6lo defender y luchar por sus intereses particulares sino que sus acciones pueden al
mismo tiempo ser de interés de toda la comunidad, por ejemplo, si un empresario se instala en un
territorio con el objetivo de realizar inversiones, su accién puede ser provechosa para gran parte de
la poblacién si con ello genera empleos.

La definiciéon de las dos nociones no es clara y como lo indica Torres-Rivas (1995)
“...equivale a querer hacer una clasificacién de los cuadros de un museo segtin su precio”.

Pero, (c6mo definir lo privado y lo piiblico? ;Qué criterios utilizar para diferenciar los dos
ambitos? ;Esta separaci6n no serfa acaso “una distincién en desuso”? (Magallanes; 1997).

En realidad, el limite entre los dos &mbitos depende del dngulo o perspectiva en el que uno se
ubica. En este sentido se pueden enunciar varias percepciones'’:

« Si se considera que el interés colectivo corresponde a la suma de los intereses
particulares (teorfa del “public choice”, en autores como Buchanan o Tullock), entonces

®  Ver Nuria Cunill (1997) que hace un anilisis de la redefinicién de la nocién del piblico y del limite con el privado, a partir de

procesos actuales como el cambio de rol del Estado.

Y vera George A.Frederickson (1992) para una presentaci6n de la evolucién histérica de la seméntica del concepto de lo piblico
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lo que se vincula directamente a los intereses particulares de la mayorfa de los
ciudadanos puede ser calificado como piiblico.

+ La perspectiva pluralista, defendida por autores como David B.Truman o Robert Dahl,
que tuvo bastante éxito en los afios 50, pretende que la esfera de lo publico se determina
en la interaccién de los grupos. Sin embargo, si bien esta concepcidn permite acercarse
de manera cierta a la noci6n de interés piblico, en la préctica puede resultar dificil de
operativizar.

Tomando en cuenta lo anterior, lo piblico puede definirse ligando las dos concepciones
presentadas. Para ello, el criterio para definir el 4mbito piiblico serfa el grado de impacto del interés
declarado y su relacién con el bien comin. Se puede decir que un actor es publico si sus acciones
tienen una influencia determinante sobre el bien comiin, atn si piensa en funcién de sus intereses
personales.

La noci6n de espacio piblico para los sociélogos estéd ligada a los debates relacionados a los
problemas de la sociedad, involucrando en ellos a todos los sectores directamente involucrados.
Para los urbanistas la nocién de espacio piiblico corresponde a un lugar fisico (tradicionalmente la
plaza en las ciudades latinoamericanas). En la Grecia antigua era el lugar donde se discutfan los
grandes problemas de la sociedad de la época. Hoy dia, se puede constatar que una disminucién de
los lugares fisicos de encuentro se corresponde con la disminucién en el interés de los ciudadanos
por participar en el debate piblico de los temas que no hacen parte de su vida cotidiana.

Hoy dia Ia noci6n fisica de espacio piiblico sufre cambios profundos vinculados a los nuevos
valores que vienen surgiendo alrededor de la identificacién del lugar donde se préctica el encuentro
publico. Las antiguas plazas son reemplazadas por los centros comerciales, mientras que el debate
sobre los asuntos de intereses comunes se ven reemplazados por la cultura del consumismo. De esta
manera el ciudadano se va transformando de politico a cliente.

También podemos destacar, que asi como los limites entre lo publico y lo privado estdn las
més de las veces referidos a la posicién del examinador, éstos también lo estdn segin los valores
que genera la sociedad. Asi, éstos hoy son mucho més fluidos, imprecisos y cambiantes. Lo tnico
cierto posible de calificar es que la nocién de piiblico sigue vinculada al bien comiin y lo privado al
interés particular.

Los mecanismos de concertacién publico-privado constituyen nuevas modalidades de
reconstruir la nocién del espacio publico, donde se tratan de conciliar determinados intereses
particulares con la nocién del bien comin, donde se buscan construir alianzas entre actores
colectivos e individuales, entre el Estado y la sociedad civil.

2.4. La construccion de la democracia

La evoluci6n semdntica del concepto de gobernabilidad asi como sus implicaciones sobre la
ciudadania y la distincién publico-privado, lleva a cuestionar el concepto de democracia, como lo
entendemos hoy dia.

La democracia representativa ha sido la forma dominante de las construcciones democréticas
en Europa. Si bien América Latina sigui6 este modelo, los avances de ella dicen de la falta atn de
su consolidaci6n, en muchos de sus paises. Sin embargo también se aprecia la emergencia de otras
formas de actuacién y movilizacién de la sociedad. Esta dltima se identifica como la democracia
participativa, que més que un régimen politico constituye un proyecto de sociedad y un instrumento
de la gobernabilidad.
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En Europa, donde la democracia representativa se fortaleci6 y donde se puede afirmar que
hace parte de la cultura politica, la necesidad de complementarla con otras formas como la
participativa no se hace manifiesta de manera importante hasta la fecha, con excepcioén de paises
como Suiza.

En la mayoria de los paises de la regién, la democracia representativa ha creado una cultura
politica marcada por el populismo y el asistencialismo, que sin querer ha contribuido a que las
demandas insatisfechas de la poblacién, se hayan visto en la necesidad de buscar otros canales de
vinculacién con el Estado, que vienen generando otro modelo de democracia.

En este contexto, la necesidad de complementar esta forma de democracia con otra nueva,
mas directa y dindmica, para acercar el Estado al ciudadano, se revela imprescindible, como
estrategia deseable antes que la credibilidad de la democracia sufra demasiados dafios. Esta
situacién explica porque emerge en América Latina, antes y de manera més importante que en
Europa, experiencias de democracia participativa.

A menudo, la forma representativa de la democracia se considera como la dimensién politica
de ésta y la participativa como su dimensién socioeconémica.

Sin embargo, no cabe ninguna duda que esta diferenciacién no basta para explicar las
diferencias que plantean los dos tipos de democracia, en especial considerando la relacién
Estado-ciudadano.

Pero ;cudles son las principales caracteristicas y diferencias de la democracia representativa
y participativa?

RECUADRO 3
CARACTERISTICAS Y DIFERENCIAS ENTRE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVAY LA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Caracteristicas de la relacion Democracia representativa Democracia Participativa
Estado ciudadano
(OR) (oP)
Periodicidad y duracion Programada Contintia
Regulada Permanente

Naturaleza Consuita Concertacion

Canales de representacién Partidos politicos Actores individuales y colectivos
de la sociedad civil (actores
comunitarios/privados,
colectivos/individuales)

Grado de formalizacion De acuerdo a normas legales Variable, dependiendo de

presién de la demanda

Tipo de relaciones Sujeto-objeto Sujeto-sujeto
Mecanismos de vinculacién Eleccidn, Referéndum, Procesos de concertacién
Plebiscito
Periodizacion de los problemas De acuerdo a tiempos politicos Tiempo de los problemas
(planificacion, ejecucion,
evaluacion)

Fuente: Elaboracion propia.
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Es importante precisar que la emergencia de la Democracia Participativa (DP) en América
Latina, no apunta a sustituir a la Democracia Representativa (DR), sino a iniciar un proceso que la
complemente y fortalezca. En realidad la democracia participativa, al acercar el ciudadano a la
gestion del Estado, contribuye a mejorar los niveles de confianza de la poblacién, situacién que
amplia el interés del ciudadano para participar en la politica o la gesti6n publica, desde los canales
tradicionales de representacidn.

La diferencia mayor entre los dos tipos de democracia, es la dimension dindmica que aporta
la participativa. La democracia representativa permite una vinculacién directa con el Estado a
través de mecanismos puntuales (referéndum, plebiscitos, etc.) y funciona en general de manera
indirecta entregando a la persona elegida la responsabilidad de esa vinculacién.

La democracia participativa por el contrario, establece una relacién directa, permanente y
continua entre el Estado y el ciudadano.

GRAFICO 4:
TIEMPO DE LADRY DE LA DP

DEMOCRACIA REPRESENTATIVA (DR)

Momento 0 Momento 1
| | I 1’
elecciones plebiscito referendums elecciones
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA (DP)
Momento 0 Momento

Proceso continuo de concertacién

Fuente: Elaboracién propia

Los dos tipos de democracia no solamente presentan una diferencia en cuanto a la
periodicidad y duracién de la relacién, Estado-ciudadano, sino que tienen una naturaleza diferente:
en la DR, el ciudadano es consultado sobre asuntos publicos, es decir tiene la posibilidad de
expresar su opinién sin saber cual serd la influencia de su opinién en la toma de decisiones. Al
contrario en la DP, existe un proceso de concertacién, que culmina en un acuerdo con el Estado.

Esta diferencia en la naturaleza de la relacién con el ciudadano, genera otro tipo de
relaciones, que constituyen lo que se podria llamar un vuelco de perspectiva en la relacién entre
gobernantes y gobernados, una revolucién “copérnica” (en el sentido del cambio de referentes). Se
pasa de una relacién sujeto-objeto, donde el ciudadano es basicamente receptor de las politicas
publicas, a una relacién sujeto-sujeto, donde la sociedad civil no solamente contribuye
activamente a la puesta en marcha de las politicas piblicas sino que participa en su disefio y
evaluacién.

Para que la relacién entre el Estado y el ciudadano funcione en un modelo de DR ésta tiene
que realizarse a través de partidos politicos constituidos formalmente (en el sentido de
organizacién, como lo entiende Joan Prats Catald). Estos partidos, son el tnico canal que permite
que el ciudadano participe en la gestién del Estado e influya en la toma de decisiones.
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En la DP existe al contrario varias modalidades de vinculacién entre el Estado y la
sociedad, segtin el grado de legitimidad y representatividad de las organizaciones existentes.
Existen muchas diferencias entre el tipo de “interlocutor valido” que pueden ser presentes en un
territorio, considerando criterios como su grado de representatividad, capacidad de gestion,
negociacion y convocatoria. En el caso de ausencia de actores colectivos vilidos o para generar
alianzas que involucran a un nimero reducido de actores, el ciudadano tiene la posibilidad de
relacionarse directamente con el Estado.

Esta “flexibilidad” en el canal de representacién y vinculacién con el Estado, propio a la DP,
implica un grado de formalidad variable (menos legalista) a diferencia de los partidos politicos que
como canales oficiales y legales de vinculacién, presentan por su naturaleza cierta rigidez para su
actuacion.

Una caracteristica, que es una fuerte limitacién de la DR para concitar el interés ciudadano
es que la gestion del Estado se encara segiin el tiempo politico. La légica de las elecciones es la
que determina las politicas y acciones del Estado. Sin embargo, esta 1gica no se corresponde con
la que tienen los problemas reales, que necesitan de politicas flexibles, particulares y de realizacién
inmediata pero ligadas a objetivos de largo aliento, asi como de un aparato estatal que garantice un
minimo grado de continuidad en su aplicacién.

Este tiempo politico se puede representar de la siguiente manera:

GRAFICO 5;
LA LOGICA DEL TIEMPO POL{TICO
Momento 1 Momento 2
l Fase 1 | Fase 2 l Fase 3 | Fase 4 '
Elecciones Nuevas elecciones

Fuente: Elaboracion propia

Fase 1: Podria llamarse de transicion, donde el gobierno elabora su programa politico. La
duracién de este periodo, dependerd del grado de consenso que internamente consiga el partido de
gobierno o en su alianza con los partidos con los que comparte la coalicién' .

Fase 2: Puede llamarse de reorientacion, y consiste en poner en marcha la miquina estatal
para que ejecute el programa y las politicas disefiadas. La duracién de esta fase, dependerd del
grado de continuidad que existe con las politicas anteriores, amplidndose si son radicalmente
diferentes a las anteriores.

Fase 3: Puede llamarse de accidn del gobierno, donde realmente el programa de gobierno se
aplica.

Fase 4: Puede llamarse preelectoral, donde el gobierno actia en la légica electoral,
preocupado por obtener resultados concretos, visibles y de impacto politico, ya que ello hace parte
de su balance de gestion e incluso de su nueva campafia.

' Actualmente, existe una tendencia en América Latina donde ningin partido dispone de suficientes votos para constituir una

mayoria. Mds y mds se tienen que constituir coaliciones (en algunos casos como en Bolivia, pueden llegar a “megacoaliciones”), que
necesitan de un largo periodo para poder elaborar un programa de gobierno concertado
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Considerando estas cuatro fases, resulta muy dificil llevar adelante procesos serios y
comprometidos, puesto que la fase de actuacién del Estado, estd condicionada por la fase 2 y 4.
Tomando en cuenta este elemento, una estrategia posible para que se puedan desarrollar acciones a
largo plazo es lograr que se lleven a cabo acuerdos con la sociedad civil y que estd exija su respeto
al siguiente gobierno. En este sentido, la DP puede resultar un instrumento qtil para complementar
la 16gica de voto que sostiene la DR.

2.5. La construccion de la participacion

Como se indicé, la democracia participativa y la democracia representativa hacen uso
de mecanismos diferentes para vincular a la sociedad civil con el Gobierno. Estos
instrumentos son los que permiten que se fortalezca los niveles de gobernabilidad. Un
concepto, que incluye a gran parte de los mecanismos existentes es la participacion.

Para poder precisar el concepto de participacién, es necesario en un primer momento
calificarlo, para luego definir los diferentes 1g2rados de participaci6n que existen y las implicaciones
que tienen sobre las alianzas que se generan

Veamos algunas ideas que rodean experiencias que se vienen llevando a cabo en algunos
paises de la regién (como el caso de Chile, Bolivia y en menor grado Pert), en busca de ampliar la
gobernabilidad.

En Bolivia, la participacién popular fue el concepto usado para provocar la relacién Estado-
sociedad. En Chile, el tema de la participacién ciudadana hace parte de los discursos politicos,
tanto de la izquierda como de la derecha. En Perd, la participacién se identifica con la social o la
comunitaria.

En este documento, estos conceptos se utilizarsn de la siguiente manera:

Por participacién social se entiende la relacién y el grado de involucramiento de un
individuo en las diferentes organizaciones de la sociedad civil (club deportivo, comités de
educaci6n y salud, cooperativas, sindicatos, asociaciones de productores, etc.)

La participacion politica designa el involucramiento de una persona en los mecanismos
tradicionales de la DR (elecci6n, referéndum, plebiscito, etc.) asi como su pertenencia a un partido
politico.

Por participacién ciudadana, entendemos el conjunto de relaciones que un individuo tiene
con el Estado, de manera directa o indirecta, en el marco de sus derechos. La participacién
ciudadana incluye a la participacién politica.

De igual manera es importante diferenciar la participacién ciudadana, que se puede realizar
de manera colectiva o individual, de la participacién popular, que consiste en un modelo de
organizacién de la sociedad civil para lograr un involucramiento del ciudadano en el proceso de
toma de decisiones del Estado, a través de mecanismos colectivos organizados por este.

El concepto de participacién ciudadana es méds amplio que el concepto de participacién
popular puesto que incluye la construccién de alianzas entre el Estado y el ciudadano, de manera
directa o vinculada a intereses privados.

2 Las definiciones que se enuncian pueden no coincidir con otros autores. Acé se busca mas que destacar un debate, precisar el uso de

estos conceptos, para lo que sigue en este documento.
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Sin embargo, es importante entender que aparte de los actores involucrados y del alcance del
tipo de participacién planteado, es importante distinguir los grados de participacién, ya que no
todos llegaran al mismo pacto territorial.

La participacién ciudadana, en sus diferentes formas, puede tener diferentes niveles (ver
Thévoz y Nicod; 1997): informacién, consulta, concertacién (ver recuadro 5)

RECUADRO 4
LOS GRADOS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

Existen diferentes niveles de participacion ciudadana que estan definidos por el grado de acceso qus fiene el ciudadano de
influir en el proceso de toma de decisiones del Estado.

Se pueden distinguir tres grados de participacion:

- Ia informacién : donde el Estado transmite al sector no estatal un conjunto de decisiones ya tomadas. En este grado, el
més basico de la participacién, el ciudadano se sntera de las decisiones tomadas pero no tiene la posibilidad de influir en
ellas.

- la consulta: donde el Estado transmite una informacién al ciudadano, a fin de recoger su opinién y reaccién. En esta
situacién el ciudadano tiene la posibilidad de reaccionar frente a una decision, sin que signifique que influye en ésta, pussto
que el Estado puede tomar o no en consideracién fa opinién emitida.

-momento 1

momento 2

- la concertacion:  es un proceso de deliberacién entre el Estado y el ciudadano que conduce a la obtencidn de acuerdos
voluntarios, conciliando intereses diversos. La concertacion es el grado més alto de la participacion ciudadana, puesto que
no solamente garantiza que este tenga una influencia sobre el proceso de toma de decisiones estatal, sino que se ¢o-
responsabiliza definiendo conjuntamente con el Estado, el resultado de la deliberacién. El grado de influencia del
ciudadano no dependera solamente de la voluntad del Estado de inciuir o no su opinién, sino que resultard de una reflexién
comun con el ciudadano.

Fuente: C.Nicod , 1997

Es importante en esta parte de la discusién y clarificacién conceptual, aclarar algunas ideas
que a menudo giran alrededor del concepto de participacién.

* la participacién ciudadana no tiene que ser una accién colectiva
* la participacién no se define por ley, sino por las précticas que se van construyendo
* la participaci6n no se corresponde con un derecho a pedir

Es importante destacar, que segln la concepcién del termino participacién, que supone
grados (recuadro), €sta no tiene que ser colectiva, sino que también puede establecerse en el 4mbito
particular. La participacion y la construccién de alianzas pueden realizarse a nivel particular (con
actores con intereses estrictamente privados) y tener un impacto importante sobre los niveles de
interés colectivos.

El concepto de participacién, si bien hoy dfa tiene una connotacién positiva y aparece como
una condicion necesaria al ejercicio de la democracia, no fue siempre asf en la historia de la teorfa
politica. Para los marxistas y neomarxistas es un medio para legitimar las decisiones y la
dominacién de clase, haciendo al participante co-responsable, convirtiéndose por tanto en un medio
para legitimar el orden existente. Sin embargo, la participacién no siempre llega a acuerdos sino
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que también puede dar lugar a conflictos, es decir no siempre garantiza el orden establecido, sino
que a menudo abre canales de discusién y cuestionamiento.

Para los tedricos de la marginalidad de los afios 60 en la CEPAL, el concepto de
participacién ciudadana era un medio para la incorporacién de los marginados a la sociedad, la
participacién era el antidoto contra todos los males de la poblacién marginada y como tal se
convertia en un mecanismo de integracién funcional al orden social vigente. Para los neo-liberales,
la participacién constituye un medio para mejorar la eficiencia en el uso del gasto piiblico.

En realidad la participacién puede ser un poco de todo esto, dependerd del grado de
participacion que se desarrolla. La participacién constituye un instrumento que permite ademds de
mejorar la eficacia del gasto publico, restaurar en el ciudadano la credibilidad en el Estado, es decir
“volver a hacerlo piblico”.

El debate no es tanto si la participacién constituye un instrumento vlido o no, ya que como
cualquier instrumento dependerd del uso que se hace de ello. En este caso, la legitimidad de la
participacién dependerd de la capacidad del Gobierno (en cualquiera de su niveles) de actuar en
funci6n del bien comiin y no de beneficios particulares y personales.

En el nivel de la concertacién, la participacién constituye un medio para que los esfuerzos de
la sociedad civil y el Estado emprendan desafios mayores y de trascendencia, como la bisqueda del
desarrollo. Para que esto se pueda realizar, aunque cada actor siga sus propias 16gicas y dinidmicas,
se necesitan de metodologia, procesos y mecanismos para aprender la construccién de alianzas.

Si bien existe actualmente un consenso en cuanto a la necesidad de construir alianzas entre la
sociedad civil y el Estado, como resultado de los cambios que se vienen produciendo en los roles
de los actores y sus condiciones de actuacién, hay pocos estudios sobre las condiciones que
favorecen la emergencia y el éxito de los procesos de concertacién publico-privado, quedando
muchas interrogantes a responder, como:

+ Hasta dénde las condiciones macro (politica nacional de descentralizaci6n, equilibrio
macroeconémico, marco legal adecuado, etc.) influyen en la construccién de alianzas
para el desarrollo territorial

+ Cuil es la influencia del grado de avance de la DR sobre el desarrollo de los mecanismos
de concertacién, es decir sobre la construccién de una DP

o La complementacién de la DR con la DP, constituye una revolucién o una
modernizaci6n evolutiva del mismo modelo de democracia

+  Cudles son los elementos propios, a un territorio determinado, que son imprescindibles o
determinantes en la construccién de alianzas

«  Cuiles son los elementos a nivel local que dificultan la construccién de alianzas

Esta parte del documento no pretende dar el marco correcto y Gltimo sobre como responder a
estas preguntas, sino que se propone dar elementos para la reflexién que actualmente emerge tanto
en las instancias técnicas piblicas y privadas encargadas de promover el desarrollo local, asi como
las que surgen en los medios académicos que reflexionan en torno a temas como el nuevo rol del
Estado o el mejoramiento de los niveles de democracia y gobernabilidad.
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Segunda Parte: Metodologia
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1. El enfoque en la investigacion

Los cambios, producto de la globalizacién, no sélo han producido alteraciones en los
paradigmas que sustentaron la comprensién del desarrollo, del progreso, del Estado, de la vida
publica, de la sociedad civil, de la politica o de los movimientos sociales, sino también en la
racionalidad politica, econémica y social en la cual operan sus actores individuales o colectivos,
dominados por un pragmatismo que reduce la posibilidad de aprender y afincar ciertos
conocimientos del mundo social, favoreciéndose por el contrario, el crecimiento del escepticismo 'y
de la incertidumbre, reduciendo la dimensién del cambio a su plano formal, sea en su simple
aceptacidn o legitimacién. :

Una mirada a la regi6n, no puede pasar por alto que en estos Gltimos 20 afios, sus historias
tienen signos comunes, alrededor de la .construccién del Estado, su sociedad civil o sus clases
politicas, entre otros. Parte de esta historia también lo es, el conflicto, las crisis: o las luchas por
buscar nuevas propuestas frente a viejos problemas estructurales, que permitan dar solucién a las
demandas histéricas de sus pobladores y permitir la construccién de los proyectos histéricos de sus
sociedades. Las reformas, hacen parte de esta historia moderna y han dejado, m4s all de sus
cambios, preguntas sobre el efecto de sus medidas o si falta atin complementarlas. -

En estos cambios alrededor del Estado y de la sociedad civil, se ha destacado el peso de la
institucionalidad piblica que supo imponer su presencia sobre las distintas formas de organizacién
y maduracién de la sociedad civil, y con ello sobre sus estructuras, rolés, intereses y peso de sus
lideres. Hoy, al amparo de su historia, las estructuras gubernamentales -han iniciado un lento
proceso de modernizacién que los lleva a asumir nuevas funciones y transferir otras, como parte de
los procesos descentralizadores, situacién que provoca discusiones sobre sus. responsabilidades
frente a la sociedad. Esta, por su parte, evidencia procesos acelerados de descomposicién social y
fragmentacién espacial y organizativa, que compromete las relaciones que pueda plantear este
encuentro con el Estado, sobre todo por la exigencia de buscar por encima de logros puntuales,
alianzas para garantizar la gobernabilidad de los procesos democriticos, sobre los que se asienta
esta construccién. ‘
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La gobernabilidad se convierte en una demanda urgente de las agendas publicas nacionales,
mds su construccién difiere de las formas tradicionales de pensar el Estado o la propia sociedad
civil. Hoy, la construccién de alianzas no sélo pasa por acuerdos eleccionarios o partidarios, sino
bdsicamente por la coincidencia de intereses de los actores, sean éstos individuales o colectivos, lo
cual, cambia la perspectiva de lo piblico o lo privado y/o de las alianzas o pactos sociales.

Los procesos de concertacién, responden cada vez mds a l6gicas o racionalidades que pasan
rapidamente de un estado de tensién a uno de cooperacién o viceversa. Lo curioso es que, mientras
por un lado se proclama el peso de la racionalidad, por otro la subjetividad de los actores a menudo
gobierna la creacién de los climas de confianza sobre la que es posible construir alianzas, aun
cuando estas puedan ser temporales, especificas o entre actores poco homogéneos.

En una mirada profunda a los procesos que se desarrollan en los espacios interiores de los
paises, se descubren algunas iniciativas importantes de encuentro entre los actores de estos
territorios. Basados en apreciaciones personales de lideres o autoridades, en coincidencias de
valoracién sobre lo que es o produce una mejora colectiva en el territorio o por el hecho de
producirse coincidencias entre el interés de unos actores y la disposicién de los otros para buscar
sus espacios de beneficio, surgen procesos cuyos productos en algunos casos se frustran y en otros
muestran que es posible avanzar del conflicto a la cooperacién o de la presién al consenso.

Siguiendo una légica de investigacién, como la destacada por Kaldor (1995), en la
identificacién de “hechos estilizados” (que sirve hoy de base, para estudios sobre los modelos de
crecimiento enddgeno) encontramos que la construccién de la gobernabilidad, encuentra en el
4mbito local y en particular en la gestién municipal, un escenario importante para poner en marcha
el proceso de concertacién entre la accién piiblica y la privada.

2. Las preguntas que conducen el estudio

El tema en este estudio resulta bastante nuevo, dado que la concertacién irrumpe como un
instrumento potente para construir la gobernabilidad y entender como se comporta la racionalidad
de los actores involucrados. :

Desde los estudios de caso, se investiga como se producen estos procesos en el nivel local
municipal, buscando conocer los factores que contribuyen a su impulso o los limitan. Partiendo de
la premisa que la gobernabilidad encuentra mayor materialidad en el 4mbito local, y que ésta puede
ser construida modificando las condiciones subjetivas y materiales donde se mueven los actores
involucrados en el proyecto por construir, surgen algunas preguntas que serdn atendidas en el
andlisis de los casos que se han identificado.

Hay una pregunta central que cruza toda la investigacién y que da motivo a reflexionar sobre
ella, ya que, procesos de concertacién exitosos o ficiles no pueden replicarse, si no se comprende su
dindmica y las condiciones que lo favorecen.

Pregunta central

(Cudles son los elementos que, existiendo a nivel local, impulsan o frenan los procesos de
concertacion piiblico privado y su culminacién en la construccién de alianzas?

| Preguntas especificas

+ (El liderazgo del proceso tiene que ser asumido por el gobierno municipal o, tiene las
mismas posibilidades de éxito la alianza, si lo asume un actor de la sociedad civil?
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« (la institucionalizacién formal del proceso de concertacién, es un factor imprescindible
para que puedan construirse alianzas duraderas?

+ (Para que un proceso de concertacién tenga mayor posibilidad de éxito, tendria que
empezar por alianzas pequefias, o es necesario empezar por temas integrales y acciones
planificadas para el largo plazo?

+ (Tiene que existir siempre presencia del sector comunitario, en los procesos de
concertacion o puede este proceso servir al desarrollo del territorio sin que este sector sea
directamente involucrado?

 (El grado de avance y consolidacién de la democracia representativa influye sobre la
posibilidad de construir una democracia participativa a través de mecanismos de
concertacién?

3. Elaporte de la investigacion

La investigacién se orienta, ademds de descubrir la dindmica de algunos procesos, a extraer
lecciones de los casos para permitir, a los actores que se involucran académica o pricticamente en
experiencias parecidas, reflexionar sobre la gestién de dichos procesos y de su impacto sobre los
desarrollos territoriales.

El anilisis de los casos, busca que algunos fundamentos tedricos, de investigadores del
tema, puedan contrastarse con evidencias mostradas por algunos de los procesos de
concertacion y que quizds, puedan servir para ampliar el debate sobre algunas de las
condiciones o formas sobre las que se construyen estos procesos.

En resumen, este estudio busca aportar nuevos elementos o ampliar viejas reflexiones,
alrededor de un tema que tiene ain, un debate incipiente.

4. Metodologia

4.1 Revision de informacion

relativa al tema, proveniente bésicamente de fuentes tedricas, para establecer-un balance sobre su
debate. ‘

4.2 Recoleccion de informacién en terreno

Tomando en cuenta que los procesos estudiados son dindmicos y que evolucionan a mucha
velocidad, la informaci6n se recogi6 a través de diferentes modalidades:

» Visitas de terreno, en los casos donde se pudo realizar entrevistas con los actores claves
directamente involucrados en el proceso. Complementacién de esta informacién con
materiales provenientes de la propia experiencia (planes de desarrollo, documentos de
formalizacién de las alianzas, actas de reuniones de concertacion, etc.).

+ Contacto con instituciones externas al territorio donde se realiza el caso, que estdn
vinculadas directamente o indirectamente al proceso de concertacién en marcha o que
trabajan en el territorio y tienen un conocimiento profundo de ello.
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+ Contacto con instituciones que trabajan el tema de la concertacidn publico-privado,
incluyendo a municipios distintos de los estudiados ac4.

« Contacto con algunos investigadores del tema, en paises distintos a los que se tocan con
los casos.

4.3 Andlisis y sistematizacion

Una vez recogida la informacién se procedié a ordenarla para su presentacién, analizando
cada proceso para destacar sus aspectos més importantes y concluir con las lecciones que el proceso
deja.

Para permitir tener una visién comparada de los casos, se elabor una matriz analitica que
permite tipificar los procesos de concertacién.

Este procedimiento permite construir y presentar las respuestas que los casos aportan a las
interrogantes de la investigacién. La tipificacién y el andlisis comparado permiten que los casos se
conviertan en una fuente importante para explicar, junto a las caracteristicas de los procesos de
concertacién, las condiciones que permiten que éstos se desarrollen de una u otra manera.

Esto permite una doble utilidad al estudio, por un lado deja abierto el anélisis de cada caso
para apreciar su valor en el desarrollo de las relaciones publico privado y la modificacién de los
territorios donde se produce y por otro, permite que otro tipo de actores, involucrados de manera
prictica a estos procesos, intenten ubicarse en la tipificacién y con ello descubrir algunas de las
condiciones que hacen parte de las fortalezas o amenazas al proceso.

4.4 Consultas

+ Solicitud de opiniones a profesionales de diversas formaciones, que trabajan el tema, en el
ambito académico y en la cooperacién técnica.

+ Envio del documento, a los responsables de los casos estudiados, para recoger su opinién.
Lo ideal hubiera sido organizar talleres de validacién con los actores involucrados en el
proceso. Esto no se pudo hacer por falta de recursos.

¢ Incorporacién de opiniones.

4.5 Publicacién

Elaboracién del documento y entrega a la Direccién de Desarrollo y Gestion Local del
ILPES para su revisién, aprobacién y publicacién.

4.6 Difusién

Realizacién de eventos, con representantes de los estudios de casos, expertos y funcionarios
ligados al tema, para presentar el estudio y discutir sus alcances.

5. Criterios para la seleccién de los casos

La selecci6n de los casos se realizé en dos etapas: en la primera se identificaron los paises y
en la segunda, a los municipios de cada uno de ellos.
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Para el caso de los pafses, se tomaron en cuenta los criterios siguientes:

« El interés institucional: siendo la investigacién financiada por COSUDE, se buscé
identificar algunos paises donde esta agencia actiia en Latinoamérica.

« Elavance en el tema: se hizo un balance acerca del estado de situacién de las reformas del
Estado en su relacién con experiencias de desarrollo territorial y la presencia de procesos
de concertacion.

+ La limitacién financiera: siendo el presupuesto asignado a esta investigacién bisicamente
para visitas de corta duraci6n en terreno, los pafses elegidos con experiencias destacadas
de concertaci6n, fueron aquellos cercanos a la sede del ILPES, para permitir dos visitas
(excepcién de Cajamarca y Porongo).

En base a estos factores, se seleccionaron los pafses siguientes:

+ Bolivia, donde las reformas del Estado y la descentralizacién se encuentran en un
momento importante de su consolidacién o enfrentando el desafio de conservarlas, y en
donde se registran experiencias de desarrollo territorial, ligadas a la participacién popular.
Estas ultimas vienen siendo objeto de atencién por el Gobierno a través de la accién de los
Viceministerios de Participacién Popular y Fortalecimiento Municipal y el de Desarrollo
Rural, con apoyo de la cooperaci6n internacional.

« Chile, donde el proceso de descentralizacién regional, apunta a profundizarse como parte
de un préximo cambio de gobierno y, a la existencia de iniciativas legislativas para
perfeccionar la gestion de los gobiernos regionales. A esto, se suma el hecho que desde la
accién coordinada de algunas instituciones gubernamentales y, con el apoyo de la
Cooperacién Alemana (GTZ), se viene iniciando un proceso de acercamiento al tema del
desarrollo local, con la identificacién de experiencias destacadas, para luego pasar a su
sistematizacion.

« Peri, donde el proyecto de regionalizacién, establecido legalmente a comienzos de los 90,
se encuentra politicamente trabado contribuyendo a su debilitamiento, aprecidndose sin
embargo esfuerzos aislados de gesti6n territorial de los municipios. A ello, también se
puede sumar la existencia de experiencias destacadas de concertacién, en 4mbitos
municipales, asi como el inicio de la discusi6én de un nuevo proyecto de sustitucién de la
Ley Orgdnica de Municipalidades, en el Congreso de la Repiiblica.

Finalmente, también se puede sumar a estos antecedentes, el hecho que la CEPAL, a través
de su proyecto “Descentralizacién y Desarrollo Local” (con apoyo de la Cooperacién Alemana,
GTZ) viene iniciando la sistematizacién de experiencias de desarrollo local, (con énfasis en el
fortalecimiento de la institucionalidad gubernamental y el fomento productivo) en paises de
América Latina, tocando a los tres que cubre este estudio.

Para la seleccion de los municipios, se tuvieron en cuenta los siguientes criterios:

* El éxito y diversidad de experiencias de concertaci6n. Si bien, existe en la regién, poca
sistematizaci6n sobre experiencias de desarrollo local, la mayoria de éstas han registrado
fracasos mds que éxitos, razén por la cual hay un relativo desconocimiento de este tipo de
procesos, que ademds son de una amplia diversidad. Los casos que se registran ac4, han
sido ubicados por el aporte que pueden brindar y la diversidad que presentan.

¢ Ladiversidad de municipios, fue un criterio importante para observar el desarrollo de los
procesos de concertacién y, su vinculacién con variables como el tamaiio del municipio,
su poder econ6mico, el grado de urbanizacién en el territorio o la diferencia en el tipo de
actores que lideran estos procesos.
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* Ladisponibilidad de informacién. En general existe muy poca informacion, en el 4mbito
municipal, sobre sus dinimicas econémicas, sociales y otras, relativas a los cambios en el
territorio. Esto, se debe a la poca atencién que prestan los gobiernos municipales sobre
éstas, a lo que se suma, la poca reflexién que aportan organismos que participan en este
tipo de experiencias.

® El grado de sistematizacién de las experiencias. Se han tomado en cuenta municipios
donde hoy existe poca posibilidad que sus experiencias sean sistematizadas y difundidas,
razén que privilegi6 a estos municipios con relacién a otros con mayor trayectoria y mas
reconocidos internacionalmente, como es el caso de Rafaela en Argentina o Porto Alegre
y Sao Paulo en Brasil, cuyas experiencias son ms estudiadas.

*  Otro criterio, ligado al dltimo de la seleccién de los paises, es que esta investigacién fue
asumida sélo por la experta asociada de COSUDE (trabajando en la Direccién de
Desarrollo y Gestién Local del ILPES) quien compartié sus labores en la Direccién con
las visitas a los paises, el recojo de informacién, su sistematizacién y contactos regulares
con los interlocutores, identificados en cada pais, para producir este documento.

6. Contenido de los casos

Cada caso ha sido ordenado para su presentacién, de acuerdo a la siguiente estructura:

6.1 El contexto

Donde se ubica las caracteristicas generales del pais donde se desarrolla la experiencia,
destacdndose su poblacion, organizacién administrativa, estado de la democracia representativa,
régimen politico, relacién Estado-sociedad, avance de las reformas del Estado, en especial la
descentralizacién y de los instrumentos de participacién ciudadana.

6.2 Los actores

Que hacen parte de la experiencia de concertacién, sea publico/privado,
colectivo/individual, formal/informal, interno/externo al territorio, sus motivaciones/intereses
visibles e invisibles, la necesidad de concertacién que tienen, etc.

6.3 El proceso

De la concertaci6n, donde se describe y analiza como se producen las alianzas en el territorio
y en que consisten. Se presentan sus antecedentes, la innovacién que trae, el grado de complejidad
del proceso, las condiciones para su replicabilidad, su institucionalizacién en el territorio, la
dindmica que desarrolla, los momentos por los que atraviesa el proceso, la compatibilizacién que se
alcanza entre los tiempos politicos y el de los problemas, el nivel de confianza que se genera entre
los actores, la capacidad de convocatoria que se crea, los beneficios tangibles e intangibles del
proceso y, que lecciones se pueden extraer de ellos.

Es a partir de estos factores, que se analizan los elementos que estdn presentes en la construccién de
la gobernabilidad.
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Tercera parte: Estudio de casos
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1. Bolivia
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1.1 El contexto para la construccién de alianzas en el nivel
local

Bolivia, es un pais de 1.098.581 km’, con una poblacién de 6.420.792 habitantes (Censo
1992) de los cuales el 42% (2.700.000 hbts) vive en el 4rea rural (personas viviendo en poblaciones
de menos de 2,000 habitantes). El 42% de la poblacién total, tiene menos de 15 afios y solo el 5%
es mayor de 60 afios. Esto, pone de manifiesto que se trata de una poblacién joven, cuya proporcién
econdmicamente activa es absorbida en un 12.8% (1994) por el empleo del sector publico
gubernamental, mientras que un 38.4% trabajan por su cuenta en areas urbanas, ubicandose los
primercl)3s 4.3 veces por encima de la linea de pobreza, mientras que los segundos estén a 2.7 arriba
de ésta .

La geografia econdmica del pafs, lo presenta como ordenado poblacional y econémicamente
alrededor de tres grandes ciudades que forman el eje donde se han concentrado histéricamente la
atencion de las politicas y las inversiones, (Santa Cruz, Cochabamba y La Paz) y que ademds de
reunir los servicios comerciales, financieros y administrativos, también integra a la transformacién
de la produccién. Esto lo convierte en una fuente permanente de atraccién de una migracién rural

13 Panorama social de América Latina, 1996. CEPAL

41



Proceso de concertacién publico-privado: Una oportunidad para el desarrollo econémico local

creciente, que sin embargo en los dltimos afios, da muestras de empezar a asentarse en ciudades
intermedias, ubicadas alrededor del mismo eje.

Bolivia, es un pais unitario con un régimen presidencial cuyo mandato dura 5 afios. El pais
estd dividido en 9 departamentos con 314 secciones de provincia (Municipios), de las cuales 273
(88%) tienen menos de 25.000 habitantes. El régimen civil, se reinstalé a comienzos de los 80,
después de 13 afios de dictaduras militares, encontrdndose hoy en la consolidacién de su proceso
democritico.

En el aspecto productivo econémico, la tasa de crecimiento del PIB en 1996, fue de 3.9%,
mientras que el ingreso por habitante, registré para el mismo afio, US$867.4. La ocupacién de la
poblacidn, se orienta principalmente hacia el sector de los servicios (42.2 % de la poblacién

activa)'® y, de manera secundaria hacia la agricultura, (40.5%)" la que contribuye al PIB con el
14% *°.

La herencia inmediata de la dictadura, desorden institucional y pérdida de la viabilidad
econdmica e incluso politica'’del pais, ha dejado a los gobiernos civiles sumidos en una gran tarea
de transformacién, de su economia y de la propia sociedad. Este es uno de los escenarios, en que a
mediados de los afios 80, se adoptan las primeras reformas econémicas. La estabilidad de la
economia, el control de la inflacién, el reordenamiento de las finanzas, el equilibrio de la balanza
de pagos o la reduccién de la influencia de la economia de la coca, serdn algunas de las prioridades
del pais. La inflacién por ejemplo, pasard de cifras cercanas al 25,000 % en los primeros afios de la
década de los 80, al 21% en 1988 y 8.5 % en 1993.

Estas medidas de ajuste de la economia provocan la creacién de un nuevo orden, tanto
econémico como social y politico. Acompafiando estas medidas, o como parte de las condiciones
para éstas, se produce el repliegue del movimiento sindical, producto entre otras cosas de la
liberalizacién del mercado de trabajo y de la privatizacién de actividades econémicas con presencia
del Estado. Serdn, la minerfa y la actividad fabril en especial, los sectores que sintieron los efectos
del cierre de sus fuentes de trabajo. Esta situacién dio lugar a la reformulacién del pacto social que
habia mantenido el Estado (con el gremio) y que ahora se construird con nuevos interlocutores de
un sector privado econémico que habia permanecido viviendo como rentista de la inversién y dela
accion del Estado.

Este pacto estado/sector privado, se ird consolidando con la creacién de nuevas condiciones
para la liberalizacién de los mercados y la reorientacién de la inversién piblica, que serdn parte
importante de las sefiales para la alianza sobre la que se reconstruirdn las nuevas reglas del juego
para la acumulacién econémica, la construccién de la agenda piblica, las nuevas prioridades
sectoriales y territoriales y acaso también para el encuentro con los nuevos grupos de poder
econdémico y politico. En este acuerdo, el Estado sin ensayar ninguna desconcentracin, traza como
principal objetivo del pacto la recuperacion del crecimiento econémico del pas, descansando esta
tarea en el potenciamiento de los nuevos enclaves econémicos, los sectores mds dindmicos de la
economia o las nuevas inversiones externas. Acompafiando a esto, se produciré el acceso de estos
nuevos grupos sociales y econdmicos al acceso a la politica activa y a la gestién del Estado.

Tras haberse experimentado este proceso, que puede ubicarse entre 1985 a 1989, el Estado
lanzard un nuevo paquete de medidas, esta vez dirigidas a modificar el funcionamiento de los
poderes piblicos del Estado, a reforzar algunas de las medidas de ajuste experimentadas y a crear

14 Fuente: Anuario Estadfstico de América Latina y el Caribe, CEPAL, Edici6n 1997, Santiago de Chile, p.27.

15 Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, CEPAL, Edici6n 1997, Santiago de Chile, p.27.

16 Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, CEPAL, Edicién 1997, Santiago de Chile, p.79.

17 Gustavo Ferndndez Saavedra (Ex ministro de la Presidencia de Bolivia). Reforma y modernizacién del Estado: la experiencia de
Bolivia, en “Reforma y Modernizacién del Estado”. ILPES. 1995
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nuevas condiciones para un mejor encuentro del Estado con el sector econémico privado y la
sociedad civil en particular. De acd surgirdn las llamadas reformas de segunda generacion, que
estuvieron inspiradas por las recomendaciones de las agencias internacionales de financiamiento y
que empezaron a aplicarse desde comienzos de los 90 alcanzado protagonismo, con la ley de
participacién popular (1994) y la de descentralizacién administrativa (1995). Los contenidos de
estas medidas y los impactos que alcanzan rdpidamente dardn lugar al nacimiento del “modelo
Boliviano de descentralizacién”'®, que tendrd entre algunas de sus caracteristicas, cinco grandes
factores para avanzar: objetivos claros del proceso, politicas publicas para apoyarlo, transferencia
de funciones y competencias a las unidades ejecutoras, recursos para aplicar las politicas y actores
estratégicos para cumplirlas...” (Salinas; 1999).

RECUADRO 5:
LOS CAMBIOS PLANTEADOS EN 1994

e La Ley de Participacién Popular y sus reglamentos plantean de manera resumida los
cambios siguientes a nivel municipal:

* Los Gobiernos Municipales disponen de nuevos recursos: el 20% de los recursos
nacionales (coparticipacion tributaria) es distribuido en los 311 Municipios del pals,
segun el criterio del nimero de habitantes'. Al contrario de otros paises de la Regién
Andina, Bolivia no escogi6 criterios del nivel de pobreza para la asignacién de recursos.
El motivo de esta seleccién seria la expresion de una voluntad de transparencia del
Estado frente al ciudadano’ .

* El gobierno municipal ve ampliar sus competencias' principalmente en temas como la
salud, la educacion’, el ordenamiento territorial, la cultura, el deporte y el desarrollo rural
(caminos vecinales, riego, microriego) que antes hacfan parte de las responsabilidades
departamentales y nacionales.

e Los actores del desarrollo municipal: la Ley de Participacion Popular introduce la
“legalizacién” de actores territoriales tradicionales como las comunidades campesinas,
pueblos indigenas y juntas vecinales (art. 1, 3 y 4). Otras organizaciones de la sociedad
civil tienen derecho a funcionar pero no son reconocidas como actores directos (no
obtienen la personalidad juridica) de la Participacién Popular (Art.34).

* La nueva operacién del Municipio incorpora la participacién de la poblacién en la
jurisdiccion territorial que se organiza para ei control social de la gestién municipal a
través del comité de vigilancia (art. 10). Este, est4 compuesto por un representante por
canton (divisién administrativa del territorio municipal), siendo competencias del Comité:

* Articular las demandas de las organizaciones de base con la planificacién participativa
municipal. EI comité de vigilancia opera en apoyo a los Gobiernos Municipales dandole
la informacién necesaria para que oriente la asignacién de los recursos de inversién
estatal en relacion a la demanda social.

* Realizar la vigilancia social de la administracién municipal. Esta responsabilidad tiene
como objetivo asegurar una institucionalidad en el control social, involucrando a la
poblacién desde la planificacién hasta el seguimiento y evaluacién de los recursos
financieros. :

* El mandato electoral municipal pasa de 3 a 5 afios. La ampliacién de los recursos y
competencias del gobierno municipal incrementa la importancia de las elecciones
municipales para los partidos politicos. La ampliacién del mandato busca en especial
garantizar la creacién de condiciones que permitan la realizacién de inversiones y
proyectos transcendentes.

* Se establece una estructura para los gastos municipales definiendo que los gastos de
funcionamiento no deben exceder el 15% de los recursos de coparticipacion tributaria
(Decreto  Supremo 24447, reglamentario a la Ley de Participacién Popular y
Descentralizacion, art. 50)1

Término utilizado por el Gobierno Boliviano durante la gestién del Presidente Gonzalo S4nchez de Lozada.
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CONTINUACION CUADRO 5

Antes de la Ley de Participacién
Popular

Después de la Ley de
Participacién Popular

Coparticipacion tributaria destinada
a los Municipios

10%

20%

Principales temas de competencia
municipal

Planificacién urbana y catastro
urbano - infraestructura basica —
servicios urbanos — mercados,
frigorificos, parques, cementerios —
alumbrado publico

Las mismas con una
ampliacién al ambito rural de
la jurisdiccion territorial —
infraestructura y equipamiento
en el tema de la salud y de la

educacion — caminos
vecinales - micro-riego -

Actores municipales Gobierno municipal Gobierno municipal, comité de
vigilancia, comunidades
indigenas, Pueblos indigenas,
Comunidades Campesinas y

Juntas Vecinales

Mandato municipal 3 afios 5 afios

Gastos de funcionamiento ™~ 50% de todos los ingresos 15% de la coparticipacion

tributaria

Inversién por sector No definida

Definida

Fuente: C. Nicod, “Una experiencia de fortalecimiento municipal: Chuquisaca - Bolivia”, ILPES/CEPAL, Santiago de Chile, 1997.

El proceso de descentralizacién, se lleva a cabo desde una municipalizacién del pafs. Los
Municipios, dejan de ser concebidos como dmbitos de la vida urbana y de este tipo de pobladores,
para ampliarse a todo el territorio de la seccién de provincia. La poblacién de estos territorios
pasan a ser reconocidos como actores fundamentales de la participacién popular, reconociéndose a
las organizaciones de naturaleza territorial (comunidades, juntas, capitanias, etc.) como
interlocutores, de parte de la sociedad civil, para el encuentro con la representacion del Estado y a
nivel local, con el gobierno municipal.

El territorio es reordenado administrativa y politicamente, ubicando a las regiones
(departamentos) en la tarea de articular las politicas publicas nacionales con el Municipio. Se
reconoce explicitamente el rol del Estado, en todos sus niveles de administracién, como encargado
de poner en prictica la subsidariedad y destacar su accién reguladora para la produccién del bien
publico y, desreguladora para la operacién del mercado. Las nuevas relaciones Estado-Sociedad se
hacen desde una perspectiva territorial, participativa, colectiva y permanente, donde el encuentro
tiene en el uso de la inversién publica, su principal campo de acci6n, donde el gobierno municipal
identifica la demanda territorial con las Organizaciones Territoriales de Base y donde los Comités
de Vigilancia asumen la fiscalizaci6én de la accién piblica municipal. La estabilidad politica y la
socializacién de la propuesta, en un largo proceso de tensiones, colaboraron a que ésta se ponga en
marcha y que atin se conserve.

Este proceso a semejanza de las medidas de estabilizacién, reordena el clima social y politico del
pais dando forma a un nuevo pacto social, esta vez asentado en la respuesta de la poblacién civil,
especialmente rural. Este proceso tiene en sus inicios un periodo de rechazo, avanzando
favorablemente cuando los Municipios empiezan a recibir los recursos, provenientes de la

19 Hasta mediados de 1996 estos gastos eran el 10%. Sin embargo, a la demanda de los Gobiernos Municipales para ampliar su
capacidad administrativa (existian municipios que apenas podfan contratar un técnico) al Gobierno Central aumenté esta
proporcién al 15%
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coparticipacion tributaria (asignados a cada Municipio en funcién del nimero de habitantes), que la
ley comprometia para poner en marcha la participacién popular.

Esta transferencia va consolidando una alianza que cubre dos 4mbitos. El primero, es el de la
propia administracién piblica (intergubernamental: nacional municipal) que se refleja a la amplia
colaboracion desde las instancias nacionales para difundir y socializar técnica y politicamente el
proceso y, el segundo, (propiamente de la relacién piblico-privado), que se sustenta en el inicio de
un proceso de gestion de la inversién piiblica de la manera més cercana y transparente a la demanda
territorial de los Municipios.

Los Municipios asimilardn lentamente, como la poblacién en general, la propuesta de
participacion, reaccionando en un primer momento, con una actitud de demanda hacia el poder
central para todo aquello que les habia sido negado durante largos afios de abandono por las
politicas publicas, dedicdndose a “pedir”. Esta situacién ird4 cambiando lentamente. Incluso hoy,
cuando los Municipios van comprobando que agotan las inversiones en infraestructura social Y,
sintiendo que crece la demanda por la de tipo productivo, se comprometen poco con los recursos
que administran.

Fueron pocos los Municipios que se lanzaron a promover la actividad econémica, ya que la
ley dejaba fuera de la concertacién con la Municipalidad, a las organizaciones de productores (por
ser tratadas como organizaciones funcionales y no territoriales), lo que relego sus iniciativas
productivas. En 1995, s6lo el 11.5% de la inversién total municipal habia sido destinada a la
producci6n, en 1996 ésta alcanzé el 13%. Sin embargo, hoy el gobierno da muestras de querer
reformar este comportamiento, promoviendo desde la idea del Municipio productivo, la promocién
econdmica de sus territorios.

Esto se refleja en la promulgacién del Decreto DS 24182 que dispone que los Gobiernos
Municipales tienen que dedicar 25% de sus inversiones a “proyectos especificos de apoyo a la
produccion, en los campos de:

¢ Infraestructura (construccién y mantenimiento de caminos vecinales y secundarios,
electrificacién rural, comunicaciones)

* Apoyo para el desarrollo de la industria, turismo y programas alimentarios
(investigacion, organizacién de la produccién, comercializacién, asistencia técnica,
capacitacion, canalizacién de financiamiento, construccién y organizacién ferial)

En la realidad este Decreto nunca fue verdaderamente aplicado, por la falta de capacidad de
gestion en los Municipios, que ain encuentran dificultades para promover esta inversién. Esta
situacion, se produce por la todavia débil comprensién del rol que deben asumir en la promocién de
sus capacidades locales y de la iniciativa privada en especial, lo cual no desconoce la existencia de
algunas iniciativas exitosas en Municipios, en la construccién de alianzas entre el Gobierno
Municipal y el sector productivo.

La sociedad civil por su lado, reafirma con el proceso de participacién popular, sobre todo
por su contenido territorial y organizativo, algunas de sus caracteristicas histéricas que hacen parte
de la construccién de esta sociedad. Sus antecedentes pueden encontrarse en las dos grandes
revoluciones que han alterado su comportamiento, la de los afios 50 y la de los 90.

La década de los 50 marca profundamente un hito de la construccién de la sociedad civil,
destacdndose el proceso de la reforma agraria de 1952, la estatizacién de empresas o el
establecimiento del sufragio universal, que marcaron cambios profundos en una sociedad que se
mantenia hasta esa fecha sumida en un feudalismo criollo, asociado a la existencia del gran
latifundio y la herencia de la hacienda colonial. Las reformas que trae la revolucién, no sélo
liberan socialmente a grandes masas campesinas, sino que la asciende politicamente, dotando a su
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estructura bdsica (comunidad campesina) de componentes ideolégicos y de lucha reivindicativa,
que avanzard gradualmente de los derechos laborales, a los civiles, sociales y politicos.

70 empezaran a configurar las nuevas urbes) y también a las minas. Este campesino pasard a
ser minero, después del 1986 a informal en la ciudad, para ser ubicado hoy como excluido social.
En este recorrido, llevard junto a la tradicién de lucha sindical, la reinvindicacién politica y social,
que serd bien interpretada en los 90, con el cambio que propone la participacién popular.

Esta reforma no sélo provocard la respuesta de la sociedad civil, sino también del propio
Estado, que reordenard su agenda publica e incluso su estructura institucional (ministerios, fondos
financieros, agencia, etc.) haciendo que la demanda colectiva de la sociedad se convierta en una
prioridad, logrando con ello, revalorizar el peso de la organizacién social (en especial la rural y la
de los pueblos indigenas), movilizar iniciativas locales para participar en la gestién pdblica o
recuperar la credibilidad del Estado.

La descentralizacion administrativa, que toca la estructura intermedia (departamental) de la
administracién gubernamental, enfrentaré otros desafios como la falta de una cultura de la gestién
publica, la costumbre patrimonial, el caudillismo local o las viejas précticas clientelares. Todo ello
contribuye, a que el proceso propuesto sea ms lento, complicado e incluso contrario a impulsar el
Municipio por ejemplo, ya que cuesta trabajo consolidar las nuevas competencias,
responsabilidades o la autonomia cuando se ha vivido en un clima de dependencia funcional y
mental del centro.

A esta descentralizacién administrativa, también debe sumarse otras medidas que
potencialmente son generadoras de climas para nuevas alianzas publico privado, como resulta el
caso de la privatizacién de las empresas publicas, la cudl, sobre todo en el caso de empresas
regionales, provocé acercamiento de intereses entre Estado, trabajadores, sociedad y otro tipo de
capitalistas locales. Esta medida sin embargo no ha sido suficientemente explorada. “La
capitalizacién de las empresas publicas, encierra un potencial para inducir formas de alianzas
econdmico empresariales entre el sector pdblico y el privado local...” (Salinas;1999).

1.2 Los casos en Bolivia

Los tres casos que se presentan, provienen de la identificacién de experiencias recientes y
novedosas en el marco de las acciones que lleva adelante el proyecto PADER® Las tres
corresponden a propuestas de promocién econémica municipal, que dan cuenta de acciones
innovativas y de la articulacién de actores territoriales, donde el examen del proceso de
concertacién contribuye a complementar el conocimiento de estos casos.

a) El crédito en Concepbién

El Municipio de Uriondo, cuya capital es Concepcidn, constituye una de las secciones
municipales del Departamento de Tarija, regién que se sitda al sudoeste de Bolivia. El Municipio
tiene una superficie de 796 Km* con una poblacién de 13.332 personas, de las cuales 43% tiene
menos de 16 afios.

La vocacién productiva del Municipio se aprecia en la produccién de uva y vino, a la cuil se
dedica casi el 50% de la poblacién basicamente rural y campesina.

% PADER, corresponde las siglas de Proyecto de Promoci6n al Desarrollo Econémico Rural, ejecutado por el Viceministerio de

Desarrollo Rural, con el apoyo de la Cooperaci6n Suiza para el Desarrollo.
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La agricultura es la actividad econdémica predominante, dando ocupacién al 73% de su
poblacién econémicamente activa. La mayorfa de los productores son pequefios propietarios que
disponen en promedio de 5.24 H4, en un rango que va de 0.32 a 120 His, seglin datos del Plan de
Desarrollo Municipal.

La experiencia que se presenta consiste en la instalacién de un sistema de crédito, como
resultado de un proceso de concertacién entre el Gobierno Municipal, FADES y los productores de
la zona.

i) Los actores involucrados
- Los actores involucrados en la experiencia de concertacién, fueron tres:
- ¢l Gobierno Municipal,
- laFundaci6n Alternativas de Desarrollo (FADES) y
- los productores del Municipio.

FADES: es un Organismo no Gubernamental (ONG) que actia en 53 Municipios del
pais. Es un actor privado (legalmente sin fines de lucro), individual, formal Y que pasa de ser
externo al territorio a ser parte integrante de él.

La disposicién de esta institucién, a concertar en la experiencia, puede considerarse
prioritaria, dado que su experiencia en el otorgamiento de créditos, (su principal actividad)
les ha ensefiado la importancia de reducir los riesgos de su no devolucién.

El Gobierno Municipal:
Es un actor piiblico, colectivo, formal e interno al territorio municipal

+ Las decisiones del Gobierno Municipal estin estrechamente vinculadas a la figura del
Alcalde, que es una persona identificada como integradora de la poblacién, que cuenta
ademds con una reconocida capacidad de gestién y negociacién para el establecimiento de
prioridades y compromisos con la poblacién. La gestién del Alcalde radica, como en la
mayoria de los casos, en su liderazgo, iniciativa personal y su trabajo jerirquico

» El gobierno municipal tiene una visién clara de su rol como promotor del desarrollo de su

~ territorio. En el tema productivo, esta visién se refleja en su plan operativo municipal
(1997) que contiene objetivos claros, orientados a promover la iniciativa productiva, a
través de acciones como ferias, incentivos al turismo, acceso a fondos rotatorios o
transformacién de productos primarios de la zona. El Gobierno Municipal se involucra en
estas propuestas colaborando con los estudios para su establecimiento.

+ La motivacién del Gobierno Municipal para concertar con FADES y los productores es
doble, ya que existe la conciencia de la importancia del crecimiento de la produccién
local y del aporte que puede brindar el sector privado con servicios, como el acceso al
crédito.

Los productores,

Son los “duefios del problema”, son los actores que se benefician directamente de la alianza
entre el Gobierno Municipal y FADES. Tradicionalmente, las comunidades campesinas en Bolivia
estdn altamente organizadas, factor importante para que el Gobierno Municipal pueda disponer de

2 Para identificar las caracteristicas de los estilos de gestién, ver documento C. Nicod (1998)
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un interlocutor vélido con la poblacién. Este factor social y cultural facilité el establecimiento del
programa de créditos individuales y colectivos desde FADES.

Los productores manifestaron su alta disposicién y necesidad a participar en el proceso de
concertacion, ya que para la gran mayorfa el acceso al crédito resulta clave para aumentar su
produccién. La carencia de este factor afecta sensiblemente la actividad productiva en la zona,
observandose en situaciones como la de muchos productores, quienes manifestaron haber pensado
vender parte de sus tierras para financiar sus actividades de supervivencia.

El rol asumido por el Gobierno Municipal y la actuacién del Alcalde contribuyeron a que los
productores avalardn las gestiones de este dltimo, para concertar el programa de crédito.
ii) El proceso

El proceso se inicia cuando el Gobierno Municipal, interesado en captar el apoyo de
instituciones externas, organiza un seminario regional con presencia de las ONG’s del
departamento para evaluar las posibilidades de su cooperacién.
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RECUADRO 6
ELEMENTOS CENTRALES: VALLE CONCEPCION

Para la apertura de la oficina de FADES, se establecié un convenio con el Gobierno Municipal, donde se fijan los
aportes y obligaciones de cada una de las partes.

El Gobierno Municipal proporciona los siguientes elementos:

1. Una computadora y un pequefio mobiliario {(estantes, mesa, sillas).

2
3.
4.
5

FADES proporciona:

Los costos de energia eléctrica que demande le funcionamiento de la oficina.

El sueldo de un oficial de crédito durante los primeros 6 meses de funcionamiento de ia oficina.

Diez mil délares en calidad de fideicomiso para engrosar los fondos disponibles para crédito.

Un local para la oficina de FADES (una habitacién localizada en el mercado central de Concepcién)

1. Conocimiento y experiencia en administracién de crédito, mediante una tecnologia crediticia acumulada a

lo largo de varios afios.

o &~ 0 Dn

Un fondo minimo para gastos de funcionamiento.

Un fondo de 100 mil délares para la concesién de créditos.

Un oficial de crédito (con lo cual Ia oficina comenzé con dos técnicos).

Una motocicleta para el desplazamiento de los oficiales de crédito entre las comunidades.

En el convenio firmado también se incluye un compromiso del Gobierno Municipal de suspender todos los
trabajos en una comunidad en el caso de que un grupo de prestatarios o una persona deja de cancelar sus
obligaciones crediticias. ‘

FADES inicia las actividades de la oficina con dos lineas de crédito:

1. Microcrédito: crédito individual en bolivianos con tramos de 500 bolivianos (1USD = 5.8 bolivianos) hasta
un monto méaximo de dos mil. Requiere de garantia cruzada entre prestatarios, ios cuales forman pequefios
grupos; ademas, cada prestatario debe contar con un garante (generalmente el conyuge). Se debe declarar
el uso que se le dard al crédito, si bien es de libre disponibilidad; puede ser utilizado en agricultura comercio
y otras actividades (refacciones domiciliarias, consumo, etc.).

2. Crédito asociativo: dirigido a asociaciones o
a la viticultura,

grupos de productores, es un crédito en déblares y esta dirigido

Linea de Interés Plazo Moneda de Destino Comisién Rango Destinatar
Crédito anual desembolso io
Asociativo '16% Variabl Sus Viticultura 1% +de Por grupo
e 3.000
Microcrédito 30% Variabl Bs Libre 2,5% 500 Por
e 2000 solicitantes

Todas estas verificacionss y tramites parecerfan ser mu

se atiende en un plazo maximo de una semana.

y largos, pero en realidad, una solicitud de crédito

Los resuitados de la experiencia han sido sorprendentes, ya que al cabo de ocho meses ésta se volvio
auto-sustentable, es decir, los intereses que reportan los créditos otorgados permiten cubrir el sueldo de dos
técnicos y los gastos de funcionamiento de la oficina. Al cabo de un afio y cuatro meses de funcionamiento,
FADES es capaz de contar con equipos propios para el funcionamiento de la oficina.

Al 30 de agosto, la oficina cuenta con una cartera colocada de 1

substancialmente las expectativas previstas.

73 mil délares, habiendo sobrepasado

Linea de Crédito Colocacién $US
Asociativo 58.000
Microcrédito 115.000
Total 173.000

Fuente: PADER; 1998, paginas 210 — 212,
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ili)  Caracteristicas del proceso

ANTECEDENTES QUE FACILITARON EL EXITO DE LA EXPERIENCIA

Existi6 en la zona una experiencia de crédito a pequefios productores, a través del Banco
Agricola (crédito de fomento), que fracas6 por las elevadas moras. Cuando el Banco se retiré de la
zona, provocé en el campesino (segiin la informacién recogida en entrevistas) su reflexién sobre las
consecuencias de la falta de crédito. La mora se producia por la imposicién que realizaba el Banco,
sobre las lineas de crédito y por el poco acercamiento que tenia con la poblacidn para conocer sus
reales demandas y capacidades de pago.

INNOVACION TRAIDA POR EL PROCESO

Esta consisti6 basicamente en cambiar la modalidad de otorgamiento de los créditos. Se pasé
de la garantia individual a la colectiva, que fue asumida tanto por los grupos de campesinos como
por el Gobierno Municipal. Este dltimo acordé con los beneficiarios del crédito, que ante el no
pago, las obras piblicas en la zona serfan suspendidas. La originalidad de la experiencia reside en
recuperar una practica cultural de los campesinos de la zona, por la cual el control social garantiza
el cumplimiento de compromisos contraidos individualmente.

Esto se explica, por la existencia en el territorio de una poblacién cohesionada por valores
sociales (provenientes de la cultura andina), que permiten una alta interdependencia entre los
intereses individuales y la demanda colectiva. A esto, se suma la legitimidad alcanzada por las
autoridades del gobierno municipal, que permite a éste ejercer un acuerdo de tipo coercitivo
basdndose en la conducta social y el respeto a reglas de juego conocidas.

La segunda innovacién se produce en el d4mbito del Gobierno Municipal, cuando éste es
capaz de comprender y asumir su rol de promotor y regulador de la accién privada. La creacién de
condiciones para facilitar la accién de FADES y su encuentro con los demandantes dice a favor de
la comprensién sobre c6mo gestar un bien de interés piblico.

GRADO DE COMPLEJIDAD

El proceso puede ser calificado de baja complejidad, dado el grado de especificidad del tema
concertado, que permitié que las reglas de juego entre los actores sean ficilmente definidas y
cumplidas. A ello contribuyé la claridad de los actores para reconocer sus funciones y roles desde
el inicio del proceso. La llegada de nuevos fondos, para ampliar las lineas de crédito (aportados por
la cooperaci6n internacional) no complicé el proceso, puesto que la accién mds sensible, como la
administracién del dinero, fue y es asumida por FADES. '

REPLICABILIDAD DEL PROCESO

A raiz de esta experiencia exitosa, FADES abri6 dos agencias en otros Municipios rurales en
la misma regién (Culpina y Camargo) con apoyo de otras instituciones privadas. Si se asume que en
zonas como las descritas (rural, productiva y con experiencia de crédito) el crédito origina alta
demanda, es posible imaginar que este tipo de alianzas se puedan reproducir, aunque hay que
reconocer que en este caso, la figura del Alcalde fue clave para desencadenar el proceso.

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

Si se entiende la institucionalizacién como la forma y prictica legal, cultural o institucional
de formalizar las relaciones que se vienen llevando a cabo en el encuentro entre actores, podemos
decir que en este caso, fue muy baja su institucionalizacién, dado que no hubo necesidad de
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constituir o adoptar ninguna figura especial (comités, etc.) para conducir o garantizar el éxito del
proceso. La alianza fue legalmente comprometida a través de un convenio.

LA DINAMICA DEL PROCESO

La concertacién y la alianza (el proceso y el producto) fueron constructivas, entendiendo que
en ambas el avance fue gradual pero creciente, pasando de situaciones bésicas como la creacién de
un clima de confianza a otras mds amplias, como acciones de cooperacién. Ello fue resultado de
haber establecido desde el inicio, objetivos claros y no antagénicos entre los actores.

El proceso de concertacién piiblico-privado de Concepcién puede ser calificado de creciente
y bastante continuo. Es decir, que no se enfrentaron obsticulos mayores que impidieran sacar
adelante el proceso o ponerlo en riesgo. Una vez establecida la alianza, los compromisos sélo
fueron aumentando.

Es importante sefialar que previamente a la construccién de la alianza, existieron dificultades
que surgieron en el proceso, no tanto alrededor de la diferencia de intereses, que hubieran podido
existir, entre la entidad privada y el Gobierno Municipal, sino de parte de los “fiscalizadores” del
proceso (relativos a la gestién de recursos del Gobierno municipal), conformados por el Concejo
Municipal por un lado y la Oficina Regional de FADES. Ambos tuvieron en un comienzo,
dificultad en entender los beneficios potenciales que podia lograr esta alianza.

PERIODIZACION DEL PROCESO

El proceso puede ser dividido en 3 periodos, tomando como criterio el ndmero de actores
involucrados:

+  El primero corresponde entre abril de 1996 hasta agosto 1996, donde el proceso se desarrolla
principalmente entre FADES, el Gobierno Municipal y los productores.

+ Durante el segundo periodo (agosto 1996 hasta agosto 1997), el proceso se amplia con la
incorporacién de otros actores, la Embajada del Reino de los Paises Bajos, aportando
US$30,000 y el proyecto de los no gubernamentales de la COSUDE - NOGUB/COSUDE-
aportando US$150,000 al fondo de crédito.

o El tercer periodo empieza el 13 de agosto 1997 y dura hasta la fecha. En este se amplié la
experiencia a otros dos Municipios y se firma un nuevo convenio entre FADES y ¢l Gobierno
Municipal (13 de agosto 1997), donde se disminuye el aporte monetario del Municipio (se
retira la boleta de garantia que éste tenia por el depésito de los US$10,000 que colocé al inicio
del proceso), se aumenta la transparencia de las operaciones entre FADES vy la Alcaldia.

EVOLUCION DEL GRADO DE INVOLUCRAMIENTO DE LOS ACTORES Y SU
LIDERAZGO

Al inicio del proceso, el liderazgo recae en el Gobierno Municipal y més especificamente en
el Alcalde. A medida que se fortalece la alianza, con la llegada de nuevos actores (Embajada de los
Paises Bajos y COSUDE), el liderazgo lo asume FADES (se convierte en responsable de atraer a
estos nuevos aportantes) reduciendo el protagonismo del Gobierno Municipal, que se concentra en
regular las relaciones entre los actores y avalar la accién individual de los prestamistas.

En el balance general podriamos destacar ‘que:

El Gobierno Municipal pasa de contribuidor financiero a convertirse en un referente
importante para el seguimiento del avance de la alianza.
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FADES pasa de actuar como un servicio mds, ajeno al territorio, a constituir y ayudar a dar
forma a la institucionalidad local. Su involucramiento en la alianza contribuye a recuperar la
credibilidad del campesino de la zona y a la atraccién de otros servicios e iniciativas privadas.

Los productores a medida que hacen més uso de los créditos, contribuyen a difundir la
importancia de ligar la produccién a los servicios asi como la capacidad local con la oferta que
puede provenir de fuera. La practica del crédito permite incorporar a la zona nuevos conceptos
sobre la mejora de la productividad y la importancia de calificar a los recursos humanos, desde una
asistencia técnica supervisada.

EVOLUCION DEL NIVEL DE CONFIANZA ENTRE LOS ACTORES

La confianza entre los actores fue creciendo, a medida que éstos fueron capaces de cumplir
con sus compromisos. Esta confianza estuvo sustentada inicialmente en la voluntad de los actores y
la transparencia de sus intereses, madurando cuando esta voluntad fue asocisndose a la capacidad
de afectar favorablemente las condiciones materiales que estaban bajo la responsabilidad de cada
uno. El procéso permitié que cada actor ampliard su capacidad de gestién y modificard sus
responsabilidades frente a los otros, demostrando que su maduracién (producto de la
sensibilizacién y aprendizaje dentro del proceso) puede permitir que emerjan nuevas condiciones
para otras alianzas.

IMPACTO

El proceso permitié modificar los capitales iniciales del territorio (tangibles e intangibles),
probando que la acci6n concertada de los actores es capaz de producir cambios en las condiciones
del crecimiento local. ‘

En el campo de lo tangible, se produjo un aumento de 20%% en los ingresos de los
productores involucrados, dado por el crecimiento de la calidad de los productos apoyados por el
crédito.

De igual manera se provocé la instalacién de otras agencias en la regién, con un crecimiento
de la oferta monetaria en la zona. Esto dltimo contribuy6 a que se genere una medida legal para
facilitar el manejo de créditos, desde unidades privadas que actien como intermediarias de los
fondos provenientes de la cooperacién internacional.

En el campo de lo intangible, se produjo una mejor definicién y comprensién del rol del
Estado y en particular por parte del Gobierno Municipal en lo que se refiere a la promocién
econémica del territorio.

De igual manera, se ampli6 el acercamiento entre la oferta del Estado y la demanda de los
sectores productivos, fortaleciéndose el clima de cooperacién intra e inter-municipal.

Se ampli6 el nivel de confianza de la poblacién y las instituciones hacia el Gobierno
Municipal, “al principio, frente a la propuesta del Municipio, la oficina nacional de FADES
cuestion6 la posibilidad de que esta experiencia se politice o que hubiera interferencia del
Gobierno Municipal en la administracién crediticia...” (PADER; 1998; p.209) y finalmente, se
foment6 la asociatividad de los productores, al adecuarse a las exigencias para el otorgamiento de
los “créditos asociativos”. »

22 Cossio y Lea Plaza, “Servicio de crédito en el Municipio Uriondo”, FADES, La Paz, 1998, p.6.
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b) El puente de Porongo

El Municipio de Porongo se ubica en el departamento de Santa Cruz, a 18 Km. del centro de
la ciudad capital (del mismo nombre). El territorio municipal tiene una extensién de 575 kms?, que
acoge una poblacién de alrededor de 9,200 habitantes, de los cuales un 30% proviene de
migraciones de la zona andina® El Municipio como el resto del departamento, presenta una
geografia dominada por bosques himedos y subtropicales que constituyen de por si un atractivo
para el desarrollo turistico. En el Municipio se ubica el Parque Amboré, uno de los mds atractivos
del pais y que aparece incorporado a las ofertas turisticas de la regioén. La superficie cultivada en el
Municipio alcanza al 11% de su territorio, siendo el resto bosques, pasturas silvestres, terrenos
desérticos, rios y quebradas. La agricultura se caracteriza por una produccién de frutas, cereales y
legumbres, con una superficie de cultivo por familia de 4.34 His. promedio.

La experiencia que se presenta consiste en la construccién de un puente sobre el rio Pirai
(que separa el Municipio del centro de la ciudad), como resultado de un proceso de concertacién
nacido de la iniciativa privada (empresarios constructores interesados en Hevar adelante un
proyecto habitacional en tierras del Municipio) y la disposicién de éste para concertar.

i) Los actores involucrados

Los actores directamente involucrados en el proceso de concertacién son el Gobierno
Municipal y los inversionistas privados, aunque la poblacién del Municipio de Porongo estd
también directamente afectada por los alcances de la alianza.

El Gobierno Municipal

* El Municipio eligié en 1996 como Alcalde, a un conocido deportista nacido en la zona,
trasladando su convocatoria a la gestién del Municipio, que puede calificarse de personal
mis que colegiada, lo que no impide que en la administracién municipal exista un
trabajo jerarquizado.

* El Gobierno Municipal logré superar las pugnas politico partidistas, para compartir una
visién del desarrollo del Municipio confiando al Alcalde la responsabilidad de llevarla
adelante.

* La motivacién del Gobierno Municipal, para entrar en el proceso de concertacién con el
sector privado del departamento fue, impulsar la actividad agropecuaria del Municipio y
por otro lado aumentar los ingresos municipales provenientes del crecimiento de
viviendas. Ello explica que la construccién del puente, motivo del encuentro, permitiera
transparentar los intereses de los empresarios urbanistas y del Municipio.

El sector empresarial

Los inversionistas de la experiencia provienen de la ciudad de Santa Cruz y se encuentran
organizados en la Asociacién de propietarios de Urub6 (zona del Municipio). Gran parte de ellos
son terratenientes dedicados principalmente a la crianza de ganado, en sus propiedades que se
ubican cercanas a la ciudad, y se convierten en atractivas para la construccién de complejos
habitacionales por la demanda de sectores de altos ingresos. La construccién del puente le da
viabilidad a este proyecto.

23  Plan de Desarrollo de la Tercera Seccién Municipal, Provincia Andrés Ibafiez, Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 1997
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ii) El proceso

El proceso se inicia cuando un grupo de empresarios, propietarios de tierras en el Municipio,
decide en alianza con constructores urbanistas, acercarse al Gobierno Municipal (al Alcalde), para
evaluar las condiciones que esto se realice.

Los aportes directos en la alianza fueron:

El sector privado: Construccién de un puente de 450 mts. de largo, que vincularia al
Municipio con la ciudad de Santa Cruz de la Sierra. El costo de la inversién serfa de 6 millones de
délares americanos.

El Gobierno Municipal: Disefi6 el plan de uso del suelo del Municipio, para ubicar los
detalles técnicos del proyecto residencial.

Los resultados logrados fueron los siguientes:

+  Construccién del puente, que permite llevar adelante las obras de construccién y el
establecimiento del proyecto residencial. El puente también ha permitido a los
productores agricolas de la zona sacar sus productos hacia el mercado de Santa Cruz.
Esté previsto que los financiadores cobren un peaje a los usuarios.

+ Aumento de la recaudacién de impuestos para el Gobierno Municipal, provenientes de la
transformacién del uso del suelo (de crianza de ganado a zona residencial). Los ingresos
propios, de casi inexistentes, han pasado a ser alrededor de un millén y medio de délares
(1997) creciendo en 300 mil en 1998. Este monto es casi del mismo volumen de lo que
recibe el Municipio de la coparticipacién tributaria (US$1,452,000 en 1998)

La construccién del puente aumenté el precio de la tierra urbana en el Municipio. La
hectdrea que antes se cotizaba en US$150, pasé a valorizarse entre US$5,000 a US$20,000.

iii) Caracteristicas del proceso

ANTECEDENTES QUE FACILITARON EL EXITO DE LA EXPERIENCIA

Hasta antes del proceso, no se habian realizado inversiones mayores en el Municipio, ni por
el sector piiblico ni el privado, a pesar de la existencia de un potencial en recursos nativos y
turisticos. Para-esto dltimo, s6lo hay una infraestructura muy simple que permite el acceso a los
centros conocidos. ‘

INNOVACION TRAIDA POR EL PROCESO

La innovacién traida por el proceso consiste en que el sector privado realiza una inversién en
infraestructura publica, que tradicionalmente es realizada por el sector gubernamental
departamental o nacional.

GRADO DE COMPLEJIDAD

El proceso puede calificarse de baja complejidad teniendo en cuenta que, para su
establecimiento, tanto el Gobierno Municipal como los empresarios, identificaron con claridad el
motivo de su encuentro, las acciones por realizar y las responsabilidades de cada uno de ellos. En
resumen, el objeto de la concertacién es claro y las reglas para hacerlo son de aceptacion por los
involucrados.

Serd sin embargo, concluido el motivo del acercamiento inicial, que el proceso puede
adquirir otra dimensi6n, ya que las acciones que han sido potenciadas requerirdn de otro tipo de
alianzas.
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REPLICABILIDAD DEL PROCESO

El proceso puede ser replicado, si se toma en cuenta que el motivo de la alianza no demanda
de grandes acciones preparatorias. Entendiendo esto, porque es la iniciativa privada la de la
iniciativa. En muchos Municipios es posible encontrar actividades con potencial para el interés
privado asi como empresarios que pueden reaccionar a esta oferta. La mayor dificultad reside en la
creencia que sélo es responsabilidad del sector piblico atender obras de interés publico.

Por otro lado, se deja también de lado por falta de capacidad de gestion, que sea posible
ubicar los interés de los privados.

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

Dado que el motivo del encuentro dejaba muy en claro las intervenciones de cada actor e
incluso el posible tiempo de la alianza, el proceso no demandé ninguna figura especial para ponerse
en marcha, ya que desde un comienzo se dejé en claro el cardcter coyuntural de la cooperacién.

Esto se aprecia en la posicién de los empresarios cuando manifiestan, “el sector privado ya
dispone del entorno necesario a sus inversiones y hoy en dfa no existen nuevos temas a ser
concertados”.

LA DINAMICA DEL PROCESO

Dado que el proceso se gest6 sobre objetivos claros y reglas de juego acordadas, su dindmica
se desarrolla dentro de su evoluci6n previsible. Una de las primeras acciones fue la de crear, dentro
del gobierno municipal, un clima politico partidario no contrario a la alianza proyectada.
Conseguido ello, se pudo proyectar una imagen de responsabilidad y seriedad frente al sector
privado para asumir los compromisos.

Sin embargo, existe un problema latente con la instancia territorial, encargada de la
fiscalizaci6n de la gestién municipal (el Comité de Vigilancia), quién cuestiona la transparencia del
proceso de concertacién y los términos de la alianza construida. A esto contribuye la debilidad del
Municipio en la entrega de informacién oportuna sobre la gestién que desarrolla.

PERIODIZACION DEL PROCESO
Hasta la fecha el proceso puede ser dividido en dos momentos:

+ El primero, desde el encuentro de los empresarios con el Alcalde hasta la construccién
del puente. En éste, se definieron las condiciones a respetar de parte del sector privado,
ante la solicitud del gobierno municipal. Estas estuvieron referidas a la seguridad de los
peatones durante la construccién, el respeto a las normas de ornato, adecuada
eliminacién de aguas servidas, conservacién del medioambiente, etc.

+ El segundo, desde la inauguracién del puente a la fecha. En este lapso, el gobierno
municipal estd empefiado en buscar nuevas formulas para generar sinergia en el
territorio. Sin embargo, hasta la fecha se piensa ms en la redistribucién de los impuestos
recaudados en infraestructura social que en identificar nuevas estrategias que permitan,
desde el gobierno municipal, alentar el aprovechamiento del potencial generado en la
zona en especial para la produccién agropecuaria. '
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EVOLUCION DEL GRADO DE INVOLUCRAMIENTO DE LOS ACTORES Y SU
LIDERAZGO

El proceso tuvo en su inicio al Gobierno Municipal como facilitador de la iniciativa privada,
pasando hoy a ser promotor, regulador y redistribuidor en otras acciones que se desprenden del
primer proceso.

Como promotor, debe asumir la movilizacién de iniciativas econémicas de los pobladores
para aprovechar los impactos de la instalacién de condominios y la ampliacién del mercado de
bienes y servicios que crece en el Municipio. Como regulador, debe velar que la repentina y
estratégica inversién privada realizada, no genere externalidades negativas ni a la comunidad ni a
su espacio fisico, sobre todo en lo relativo a los aspectos ecolégicos, medio ambientales y sociales
(atraccion de vendedores ambulantes informales, eliminacién de aguas servidas, contaminacién por
gases de vehiculos, etc.).

Como redistribuidor, debe actuar para que los mayores ingresos provenientes de la
recaudacién de impuestos, sean invertidos en mejora de los servicios sociales de la poblacién y
para crear las condiciones que permitan a los productores del Municipio adaptar su oferta a la
nueva demanda emergente de los pobladores de los condominios.

Hasta la fecha, el Gobierno Municipal se concentra mds en su rol de redistribuidor y
regulador y tiene dificultades en percibir su rol promotor.

EVOLUCION DEL NIVEL DE CONFIANZA ENTRE LOS ACTORES

El nivel de confianza entre los actores fue bueno desde el inicio del proceso, ya que tanto el
gobierno municipal como los empresarios demostraron cumplimiento en los compromisos
adquiridos. Los efectos de ello se hacen sentir en la mejora de la imagen del gobierno municipal,
que es percibido hoy, por otros empresarios, como confiable para emprender otras alianzas. Esto se
aprecia en el interés de nuevos urbanizadores de adquirir terrenos en el Municipio, estando
dispuestos a comprometer recursos privados en inversiones que el Municipio no puede atender.

Hoy existe poca resistencia por parte de la poblacién al proceso de urbanizacién establecido,
puesto que hasta la fecha sélo surgieron beneficios (puente, aumento del valor de la tierra, nuevo
mercado, etc.), sin embargo no se descarta que puedan surgir diferencias entre la poblacién y el
gobierno municipal, sobre todo en el destino que deberia darse a los recursos recaudados. Con esto
vuelve a cobrar vigencia la importancia de la mejora de la comunicacién del Municipio con sus
contribuyentes asi como la ampliacién de su labor de promocién econémica para mejorar las
condiciones de vida de los sectores de la poblacién m4s vulnerables.

El proceso de concertacién mostré que el gobierno municipal supo acudir a la convocatoria
que lanz el sector privado, situacién que luego supo ser bien aprovechada por el primero, que ha
sabido manejar los efectos de la obra realizada, como captar la atencién de nuevos empresarios
hacia el proyecto habitacional.

Hoy el Municipio estd en posicién de poder convocar a nuevas alianzas que podrian
orientarse a fortalecer el sector productivo de la comuna. Para ello debe ser capaz de alentar nuevas
iniciativas econémicas que conciten el interés del sector privado.

IMPACTO

Las acciones que el proceso puede mostrar a favor del territorio son, desde el punto de vista

tangible, el aumento del precio de la tierra y la ampliacién de la produccién local para el mercado
de la ciudad.
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Desde el punto de vista de los efectos intangibles se pueden considerar la ampliacién de la
legitimidad del Gobierno Municipal y el reconocimiento de la concertacin como estrategia de la
gestién municipal.

El Municipio se encuentra actualmente en un momento clave, donde se presentan dos
situaciones posibles:

* Dado el aumento del precio del terreno, los productores pueden pasar a vender sus tierras
a las inmobiliarias para migrar a la ciudad. Ello puede llevar a convertir el Municipio en
“ciudad dormitorio”.

* El crecimiento de la poblacién en el Municipio, con nuevos propietarios de clase alta de
Santa Cruz, puede ampliar el mercado para los productos locales. Para ello la oferta
debera adaptarse a las exigencias de calidad y presentacién requeridas, encontrando en
esto el Gobierno Municipal, una tarea donde colaborar concertadamente con los
productores.

c) El matadero de Yapacani

El Municipio de Yapacani est4 situado al Noroeste de la ciudad de Santa Cruz, a unos 120
Km. aproximadamente. Tiene una superficie de 8,870 Km?, con una poblacién de 21.358 habitantes
(segin el plan de desarrollo municipal de 1997), de los cuales 35% vive en el pueblo de Yapacani,
siendo el 72% menor de 30 afios. La poblacién del Municipio proviene del proceso migratorio de la
zona andina hacia la regién del oriente Boliviano. :

La actividad agropecuaria en pequefia escala y una agroindustria diversa de igual magnitud
constituyen la actividad econémica principal. El nivel de ingreso mds alto estd percibido por los
productores empresarios dedicados al pelado del arroz. El sector ganadero bovino da ocupacién al
40% de la poblacién. El grado de organizacién de la poblacién es alto, tanto en las comunidades
campesinas como en el centro poblado, a través de organizaciones territoriales (juntas de vecinos y
organizaciones territoriales de base) y funcionales, como las asociaciones de productores (Unién
Nacional de Pequefios Ganaderos y Agricultores, UNAPEGA o la Asociacién de los Productores
de Leche, ASOPLE). El Municipio cuenta con la presencia de un alto nimero de ONGs.

La experiencia que se presenta consiste en la construccién de un matadero municipal (en
reemplazo de otro antiguo que no podia ser rehabilitado), como resultado de un proceso de
concertacién entre los productores organizados y el Gobierno Municipal, contando con el apoyo
financiero de una entidad externa al territorio y el asesoramiento técnico de una ONG con
presencia en el Municipio.

i) Los actores involucrados

Los actores involucrados en la experiencia son:

 El Gobierno Municipal,

+ UNAPEGA,

+ EIFDC (Fondo de desarrollo campesino), yel

+ CEDETI (ONG)
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El Gobierno Municipal.

El primer elemento que caracteriza el Gobierno Municipal de Yapacani es su inestabilidad
politica, por efecto que en este Municipio los miembros del gobierno municipal adoptaron la
préctica de cambiar anualmente al Alcalde. Para ello se apoyaron en una norma legal,”* que permite
se produzca esta situacién. (con excepcién del afio anterior a las elecciones, en este caso a
realizarse en noviembre de 1999).

Los ingresos del Municipio provenientes de la coparticipacién tributaria, alcanzaron en
1998, a un equivalente de US$674,241, mientras que sus ingresos propios lo hacfan por
US$36,408.

Desde 1995, el Gobierno Municipal cre6 un departamento de desarrollo agropecuario,
entendiendo que una de sus tareas era la de brindar directa asistencia a los productores de la zona.
Luego de experimentar la dimensién importante del esfuerzo, se inicié una reflexién sobre surol en
este campo logrando estructurar un reglamento del Concejo Municipal que propone la
conformacién de dos comisiones para la formulacién de politicas municipales : medio ambiente y
desarrollo productivo.

Nuevamente luego de experimentar la operacién de las comisiones, se ha propuesto que
ambas operen en una sola, la de desarrollo sostenible, que daria paso al encuentro de los actores
publicos y privados del Municipio.

El balance final de este proceso consiste, principalmente, en la experiencia ganada por el
gobierno Municipal, en la comprensién de la importancia del tema productivo y de la necesidad del
trabajo concertado con los actores del territorio.

El estilo de gestién del Gobierno Municipal es colegiado y su trabajo sigue la estructura
jerrquica de la funci6n piblica. :

La Asociacion de Productores UNAPEGA

En 1983 se crea la Unién Nacional de Pequefios Ganaderos y Agricultores de Bolivia,
UNAPEGA de la cual UNAPEGA distrito Yapacani es fundador, con los objetivos de ofrecer
servicios a sus socios en la produccién y comercializacién, en el mejoramiento de ganado (fondo
rotatorio de ganado), de capacitacién y de asesoramiento técnico en la gestién empresarial. El
financiamiento de UNAPEGA/Yapacani depende principalmente de la captacién de recursos
externos que logra obtener.

Las actividades de la asociacién le demandan un alto acercamiento con las autoridades
publicas del Municipio, situacién que los “presiona” a concertar.

El Fondo de Desarrollo Campesino (FDC)

El FDC, es una institucién piblica de nivel nacional, encargada del financiamiento de
proyectos en el dmbito rural. Sus recursos son obtenidos del aporte de la cooperaci6n internacional
y opera a partir de la demanda proveniente de actores productivos, colectivos y organismos
promotores del desarrollo productivo campesino. Mantiene una estructura desconcentrada pero una
centralidad en las decisiones, situacién que atenta contra su eficiencia, que se ve comprometida por
la lentitud para la aprobacién de los financiamientos y su desembolso. La rigidez de sus
procedimientos para el acceso a sus fondos, hace que su estrategia institucional requiera poco de la
concertacion, ya que comprenden la existencia de una demanda alta.

24 Se refiere al articulo denominado en la ley de municipalidades, como “censura constructiva”, que permite la remocién de Alcaldes,
bajo el argumento de cuestionarse su eficacia en la gestién administrativa del Municipio. Segtin datos de 1999, del Viceministerio
de Participacién Popular (unidad de investigaciones), entre el afio 95 al 98 han sido removidos 248 Alcaldes, de los 311que son los
Municipios.
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La ONG: el Centro de Tecnologia Intermedia (CEDETI )

El CEDETI fue fundado en 1988, siendo sus actividades financiadas por la cooperacién
internacional y programas nacionales. Trabaja desde 1993 con el Municipio de Yapacani, actuando
en esta experiencia de concertacién como facilitador del encuentro entre el Gobierno Municipal y
UNAPEGA, para la construccién del matadero.

ii) El proceso

El proceso de concertacién se inicia cuando el gobierno municipal decide mejorar el
matadero existente, que no operaba pero que era demandado en el Municipio. Frente a la
imposibilidad de rehabilitar la infraestructura y dada su ubicacién poco funcional (en zona no
adecuada), se decide construir otro y en lugar distinto.

El Gobierno Municipal interviene avalando (acreditando la legitimidad del proyecto y el
interés del Municipio en su ejecucién al ser parte de plan municipal) a UNAPEGA ante el FDC,
para que acceda a financiamiento que le permita aportar en la construccién.

El Gobierno Municipal participa también en la construccién de un puente que permite
mejora el acceso al lugar donde se instalaria el matadero. Su aporte es de US$7,355.

UNAPEGA es el lider del proceso, aportando con el financiamiento del sueldo (mitad) del
técnico contratado para formular el proyecto, con US$9,755 para la construcci6n de una parte de la
infraestructura y con el terreno donde se ubicar4 el nuevo matadero.

EI FDC, contribuye a la construccién del matadero con el financiamiento del grueso de la
infraestructura (US$34,852 ) .

EL CEDETI, contribuye con el asesoramiento técnico al proceso de concertacién asf como
con la otra mitad del sueldo del técnico contratado.

Hasta la fecha, los resultados logrados son la casi total construccién de la infraestructura
del matadero (prevista terminarse en diciembre 1999). El financiamiento del equipamiento estd en
negociacion con otras fuentes externas.

ili) Carécten’sticas del proceso

ANTECEDENTES QUE FACILITARON EL EXITO DE LA EXPERIENCIA

El Gobierno Municipal disponia de la infraestructura de un antiguo matadero municipal que estaba
previsto transferirse a UNAPEGA para su administracién, mediante convenio. Sin embargo, el
crecimiento urbano provoc6 que el emplazamiento de esta construccidn resultard inadecuado para
su operacion, sobre todo por razones ambientales, lo que obligé a buscarse otra ubicacién. La
propuesta encontré acogida en UNAPEGA que reaccioné favorablemente a acceder que la nueva
construccion se haga en un terreno de su propiedad, que se ubica en una zona no residencial del
Municipio.

INNOVACION TRAIDA POR EL PROCESO

La innovacién en este proceso consiste en el papel asumido por la ONG, que rompe la postura con
la que se identifica a estos organismos, para asumir el rol de articulador de los actores y como
promotor del proceso.
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GRADO DE COMPLEJIDAD

El proceso a pesar de tener cuatro actores involucrados y por el grado de involucramiento de cada
uno de ellos, no se convirti6 en un proceso complejo. A ello colabord que cada uno de los actores
reconociera desde el inicio, los roles que iban a cumplir: el Gobierno Municipal y UNAPEGA
como impulsores beneficiarios, el FDC como financiador, CEDETI como facilitador del proceso.

Gréficamente, se puede representar de la manera siguiente:

CEDETI

Gobierno municipal
UNAPEGA

En el centro se encuentra el niicleo duro de la alianza, a medida que se aleja de este niicleo el
grado de involucramiento del actor es menos importante.

REPLICABILIDAD DEL PROCESO

Las condiciones que podrian facilitar la puesta en marcha de un proceso parecido, en otro
territorio son las siguientes:

 La posibilidad de que un financiamiento exterior al Municipio actué como catalizador de
voluntades existentes para dar vida a un proyecto o iniciativa y

» La existencia de una asistencia técnica (conocimientos para dar forma a la iniciativa),
que permita darle operatividad al proceso, de acuerdo a las capacidades de los
involucrados.

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

La especificidad de la alianza constituida nos hizo recurrir a una estructura especial para
desarrollarla. Al estar previsto que UNAPEGA se encargue del faenado y control de la calidad de
la carne, el gobierno municipal debers alterar su relacién con esta institucion, ya que tiene entre
otras responsabilidades que tocan el tema, controles sobre las actividades del matadero. Esto habra
de demandar otro tipo de colaboracién que asegure los objetivos y funcionamiento del matadero.

LA DINAMICA DEL PROCESO

El proceso, mids que responder a una coincidencia de percepciones sobre cémo llevar
adelante el desarrollo de la comuna, se produce por la identificacién de intereses y condiciones
materiales que permiten proponer una alianza entre los actores interesados.

Sin embargo, hay que destacar la existencia de antecedentes que facilitaron la alianza. El
principal es el conocimiento entre algunos de sus actores (gobierno municipal y UNAPEGA), la
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existencia de un interés comiin (la presencia de un matadero que entre en servicio) y la demanda de
la poblaci6n que presiona para que se atienda una necesidad sentida.

Frente a esto también hubo obsticulos para la puesta en marcha de la alianza, es decir el
inicio de la construccién del matadero:

+ El primero, es la dificultad legal que existe en Bolivia para que la inversién publica
ejecute infraestructuras que vayan en directo beneficio de la actividad privada (ley del
sistema nacional de inversién publica) o que estos recursos del Estado puedan dar lugar a
su uso indebido por personas naturales o juridicas que no sean servidores publicos (ley
de administracién y control gubernamentales, SAFCO)

+ El segundo proviene del FDC que demanda también que todo proyecto financiado por la
institucién requiera de una contraparte del Gobierno Municipal. Esta situacién, si bien
permite asegurarse que el proyecto corresponda a la demanda social, encuentra
dificultades cuando por la carencia adecuada de recursos de la contraparte, muchas
demandas de la zona se dejan de atender, no pudiendo atraer el interés del sector privado
por las limitantes legales anteriores. La lentitud de las operaciones del FDC para la
aprobacion de las solicitudes es otro elemento que contribuye a poner en riesgo el interés
de los actores. Para este caso su aprobacién tomé cuatro afios.

»  El tercero obstéculo fue la inestabilidad politica del Gobierno Municipal (producida por
el cambio de Alcaldes), que provocé algunas dudas en el sector privado de no contar con
un interlocutor valido para construir una alianza.

Todo esto contribuy6 a que la dindmica del proceso no fuera progresiva, sino que tuvo que
enfrentar altibajos, con momentos de confrontacién y acercamiento que retrasaron su
consolidacién.

PERIODIZACION DEL PROCESO
El proceso de concertacién puede ser dividido en tres momentos:

» El primero que va desde la decisién del Gobierno Municipal de hacer funcionar el
antiguo matadero, hasta el reconocimiento de la imposibilidad de continuar por razones
ambientales.

» El segundo, desde que UNAPEGA ofrece su terreno para la construccién del matadero
hasta su construcci6n, con financiamiento del FDC.

» Eltercero, desde la puesta en marcha del matadero.

Actualmente, el proceso se encuentra en el momento dos y estd previsto que el tercero se
inicie, en enero del 2000.

EVOLUCION DEL NIVEL DE CONFIANZA ENTRE LOS ACTORES

El nivel de confianza entre los actores enfrent6 altibajos sobre todo por los cambios en el
gobierno municipal y la lentitud del FDC; sin embargo, la claridad de los intereses permitié que el
proceso se desarrollard dentro de avances minimos, pero graduales. Esta situacién habrd de tomar
otro rumbo cuando se ponga en funcionamiento el nuevo matadero, donde las reglas de juego
deberédn ser muy claras para asegurar que no surjan distorsiones que perjudiquen los compromisos
tomados hasta ahora.
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IMPACTO

La alianza ha permitido producir algunos resultados tangibles sobre el Municipio, que
pueden expresarse en el establecimiento de un servicio de faenado de la carne y el aumento de los
ingresos municipales.

Como parte de los beneficios intangibles, se pueden destacar,

« El fortalecimiento de la imagen de UNAPEGA en el territorio, como organizacién con
capacidad de gestionar y concordar su actividad privada con el interés del Municipio.

+ La aparici6n de un nuevo rol para las ONG, en la animacién y facilitacién del encuentro
de los actores del territorio para el establecimiento de alianzas o para promover la
iniciativa privada en el encuentro con el gobierno municipal.

» Confirmacién de la importancia de la promocién econémica, como accién que puede ser
apoyada desde el gobierno municipal para mejorar la calidad de vida del Municipio.
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2 .1. El contexto para la construccion de alianzas en el nivel
local

"Las reformas deberian apuntar a la redefinicién de las relaciones y funciones econémicas
del sector privado y del estado. Y no se puede lograr con milagros, como quiere el 75% de
peruanos que apoyan a Fujimori, sino con una nueva institucionalidad que sea incluyente,
representativa y que permita la participacién.””. Esta sentencia nos dari, mds adelante algunas
pistas para precisar el contexto de la gobernabilidad en juego.

Peri es un pafs de 1.285.215 km?, con una poblacién de 22.048.356 habitantes (censo 1993)
de los cuales el 70.1% viven en la zona urbana que continda en permanente aumento. Esta
urbanizacién tiene fuertes rasgos de “limefiizacién”, puesto que el 56.1% de la migracién interna
se realiza hacia Lima®. El 65% de la poblacién tiene menos de 30 afios. En términos de empleo, la
tendencia es a dedicarse al sector de los servicios (50.6%), mientras que la PEA, que se dedica a la
actividad productiva agropecuaria, va disminuyendo a un 33%.

29 E.Gonzales de Olarte. “Reforma del Estado y Politicas de Estabilizacién Econémica 1979-1992:El Perd, un caso especial”.
Documento de trabajo No. 41 IEP, Instituto de Estudios Peruanos

30 Los datos vinculados a la poblacién vienen de los censos nacionales realizados en 1993,
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El ingreso per capita fue de US$2,021.1 en 1996 *'. Desde comienzos de los 90, el pafs estd
atravesado por un nuevo paquete de reformas que contindan las iniciadas en 1968. En el dltimo
quinquenio, la economia crecié en 7.5%, mientras que la inflacién se limit6 a llegar a un 6.5%.%

La historia contemporénea del pais es considerada por diversos autores® como inicidndose
con la revolucién militar (dos fases: 1968-1975 y 1975-1980). Este momento es considerado como
uno de los hitos de este siglo, para explicar el Peri de hoy, la evolucién de su Estado, la
construccién de su sociedad y la insurgencia de muchos procesos y actores que van desde el
mestizaje social y cultural hasta la violencia politica y el narcotrifico.

Acompafiando este momento es posible identificar otros que marcan grandes cambios en la
historia de las relaciones entre el estado y la sociedad en el Perd.

Estos puede identificarse como los siguientes:

» Laconstitucién del 79 y el inicio de 1a reforma del Estado

+ La privatizacién silenciosa de comienzos de los 80,

+ Elintento de retorno al estatismo de mitad de los 80

+ El despliegue del neoliberalismo de los dos primeros afios de los 90

» La democracia tutelada o el autoritarismo en democracia hasta la fecha

Cada uno de ellos ha contribuido a hacer mds o menos gobernable democraticamente el pais,
a perfeccionar el sistema democratico o a deformarlo, a estimular la movilizacién y participacién
directa de la poblacién en los asuntos piblicos o a comprimirla, a promover nuevos actores en la
vida econémica, social y politica o a defender viejas o tradicionales estructuras de poder, a
reordenar el territorio y ampliar su gobernabilidad interna descentralizada o a reconcentrar las
decisiones y el control del Estado, etc.

El primer momento: el golpe de Estado de 1968

El golpe de Estado de 1968, a diferencia de los tradicionales “cuartelazos” (emergencia de las
fuerzas armadas para proteger los intereses de los grupos de poder), conlleva ésta vez otro
propésito, "rompe el espinazo de una oligarquia asentada en la hacienda y en sus lazos con la banca
del exterior. El Velasquismo separa el antes y el después de la vida peruana”. 3

El proyecto militar de esta primera fase plantea una profunda transformacién en la estructura
del poder econémico y politico, afectando la propiedad de la tierra y el control de las empresas (en
manos de las grandes familias y empresas extranjeras), dando paso a un nuevo ordenamiento
econ6mico, con medidas como la creacién de nuevas formas de propiedad social, cogestionarias de
la gestién empresarial industrial, etc. que alteran las relaciones entre este sector privado y el
Estado, permitiendo también la aparicién de nuevos actores sociales y agentes econémicos que
emergerén de los sectores populares que habfan estado marginados de estos procesos.

En el plano social la extraccién de clase y el estilo de conduccién de su lider atrae a los
sectores populares de la ciudad, genera rechazos en las capas medias que se afirman en su
conservadurismo y arribismo, mientras que los grupos de poder oligdrquicos se repliegan,

31 Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, CEPAL, 1997
32 Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, CEPAL, 1997
33 Hugo Neira. “Hacia la tercera mitad. Perd XVI-XX”. Ensayos de relectura herética. 1998

34 Hugo Neira, op.cit,pag 421-22
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generdndose nuevas alianzas con actores emergentes y procesos con altos riesgos de fracasar
(autogestién empresarial en una sociedad laboral de tradici6n reivindicativa, por ejemplo).

El proyecto levanta la reconstruccién del estado acercéndolo a la nacionalidad, defendiendo
la identidad nacional como estrategia de aglutinamiento social y la movilizacién organizada
(corporativamente) de la poblacién para provocar un acercamiento directo de ésta con el Estado.

En el plano organizativo, el régimen alent6 la conformacién de organizaciones primarias en
todos los d4mbitos de la actividad econémica, social y cultural, que naciendo como una clientela
paso gradualmente a dar forma a una sociedad civil que se independizé en un primer momento de la
figura del régimen para luego (casi al final del régimen) apropiarse de su proyecto. H. Neira, sefiala
sobre esto, lo siguiente, “La toma de conciencia, de los excluidos fue mds alld de Velasco, en su
contra, pero, y he aqui otra sorpresa, también mds alld de los partidos politicos que se opusieron a
ese régimen y que creyeron heredarlo. Es verdad que la insistencia en la autonomia de las bases fue
parte de la retGrica autogestionaria de los generales, el pretexto para no convocar unas elecciones
que hubieran llevado a la presidencia a Haya de la Torre. Sin embargo, al concretarse en
instituciones primarias —nunca se fundaron mds sindicatos, ligas agrarias, asociaciones de vecinos-
acabé por alumbrar, me atrevo a afirmarlo, una sociedad civil y no una clientela, la primera en la
historia del pafs. Esta siguié creciendo como un rio subterrdneo cuando el Estado volvié, en
apariencia, a las viejas manos. Ha sido preciso que pasaran veinte afios para que se admitiera la
paradoja del velasquismo: en politica autoritario, renovador en lo social.”

La acci6n del estado, incorpora la fuerte presencia de la planificacién y la construccién de
una nueva institucionalidad piblica, que se desconcentra para intentar reducir no sélo las
diferencias materiales entre costa y sierra o entre ciudad y campo, sino también la social y racial
que separaba el pais entre blancos citadinos y cholos morenos. La gestién publica sigue la agenda
del proyecto militar, pero se hace un acercamiento a la gestién local, impulsando desde el nivel
central la accién coordinada de los sectores. Las autoridades designadas ratifican el autoritarismo
politico, pero dejan al descubierto la débil apropiacién del proyecto militar, sea por la ausencia de
capas locales o la costumbre de desconfiar de todo aquello que clientelarmente habia sido
entregado por el Estado.

El proyecto politico militar afirmado en la cohesi6n institucional de las fuerzas armadas
carece de una alianza social para instalarse ni gobernar. Esta se va construyendo casi al final de la
experiencia desde el lado de las organizaciones populares y cierta intelectualidad que es capaz de
superar su lectura ortodoxa de un proyecto heterodoxo.

El segundo momento: la nueva constitucién de 1979

El segundo régimen militar continué el proyecto corporativo aunque la desaparicién del lider
redujo el compromiso que asomaba desde las organizaciones sociales y su movilizacién. Esto
disminuyd el peso de las alianzas internas que potencialmente se creaban para apoyar el régimen,
reduciéndose la capacidad de control sobre estos. Esto abarcé los de la actividad econémica que
sintieron, junto a los cambios en la recomposicién de los generales, los efectos externos de la crisis
de la deuda. Internamente, lo primero produjo la amenaza de quiebra de la institucionalidad militar,
mientras que lo segundo trajo la recesién del aparato productivo. Las presiones gremiales (con
contenidos politicos) y la movilizacién de la poblacién organizada afectada, produjo una reduccién
de la violencia de algunas de las medidas de ajuste (despidos de funcionarios estalles, recorte de

presupuesto de empresas piblicas, etc.), contribuyendo a acelerar la convocatoria a nuevas
elecciones.

La constitucién del afio 1979 representa el acuerdo social y politico entre los tradicionales
partidos para reformar el estado. Formalmente desde esta fecha empieza la reforma del estado.
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Este hito es importante, ya que marca la instauracién legal de las regiones a las cuales se les
reconoce autonomia econémica y administrativa, incrementa la sustentacién de la democracia
representativa al ampliar la base electoral, reconociendo el derecho de sufragio a los 18 afios,
dispone el restablecimiento de las municipalidades como entidades territoriales auténomas elegidas
directamente, como érganos del gobierno local y con autonomfa econémica y administrativa, define
relaciones (reglas de juego) para la operacién descentralizada del Estado, define formas de la
participacién de la poblacién vecinal, restablece las Corporaciones de desarrollo como estructura
de la desconcentracién administrativa del Estado, entre las medidas que habrdn de cambiar las
relaciones con la sociedad civil.

Las reformas se orientan a recomponer una nueva institucionalidad que se considera creada
artificialmente por el corporativismo militar. De esta manera, en el plano econémico se establece la
autonomia del banco central de reserva, el equilibrio fiscal se convierte en norma constitucional, se
establece la planificacién obligatoria del sector piblico y su concertacién con el sector privado y se
define la prohibici6n de la reeleccién del presidente.

Todas estas modificaciones buscan reconstruir nuevos pactos politicos en el clima de un pais
“nuevo” (con nuevos actores individuales e institucionales) con una fuerte crisis econdmica, la
urgencia de afianzar la democracia sobre la base de la transparencia y descentralizacién de las
decisiones piblicas.

El tercer momento: la privatizacion silenciosa de comienzos de los 80

Con este aparataje institucional por construir y el clima de una crisis econémica, que agobia
externamente la ya recesiva economia interna, el nuevo gobierno da paso a un conjunto de acciones
que van a comprometer la gobernabilidad del pafs y la suerte de las reformas propuestas.

La primera constataci6n es que el retorno a la democracia abre un clima de grandes presiones
sobre el gobernante, que se sienten presionados para otorgar “compensaciones” a los sectores
(grupos de poder) afectados patrimonialmente por la dictadura. Esto conduce, por ejemplo, a la
devolucién de algunas empresas expropiadas (medios de comunicacién, industriales, etc.) o
“favores™ desde €l Estado para recuperar o incorporar apoyos a la debilidad de un proceso que
peca por su apuesta a repetir las mismas férmulas de conduccién como si se tratara de la
continuidad de regimenes democriticos.

La modificacién del Estado se pone en marcha con un alto sesgo privatista, en la debilidad
de un proyecto politico y econémico, que sigue leyendo el pafs en una crisis desconocida y en una
parcial comprensién de los impactos provocados por las acciones del régimen militar.

La confrontacién con una dindmica desconocida (por ejemplo, la relacién con los gremios de
trabajadores sindicalizados) obliga a cambios regulares en los objetivos y estrategia del gobierno,
cambiando sus prioridades y con ello la agenda piiblica que se convierte en un instrumento para
atender el reclamo de los partidos politicos antes que de la poblacién.

La privatizaci6n irrumpe como una medida por la cual el estado puede empezar a deshacerse
de compromisos que le son cada vez mds dificiles de atender. Este es el caso, por ejemplo, de los
propietarios de las parceladas cooperativas, (creadas durante el régimen militar) que demandan al
estado como sector social (uno de los sectores de la economia social de mercado que buscé crear el
régimen militar). Ante esto el gobierno conviene legalizar la propiedad privada de los parceleros
sobre la propiedad colectiva de las cooperativas.

Las empresas publicas y los ministerios se convierten en fuente para “pagar” la militarice
partidaria. El empleo crece a niveles de ineficiencia que comprometen la credibilidad de las
reformas proyectadas. Gonzélez de Olarte, anota sobre esto, “ El aspecto mds contradictorio de
este gobierno en materia de reforma estatal fue que durante los cinco afios de gestion aumentd la
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burocracia estatal en cien mil personas, o sea en 17% en relacién a 1980, sin que aumentard el
gasto real en sueldos y salarios, es decir hubo mds burocracia mal pagada que acentio la
ineficiencia administrativa del estado e incrementé el asedio interno en las instituciones

gubernamentales™.

La crisis econémica y la ingobernabilidad provoca resistencia a cambios institucionales

mayores que se agravaran con la crisis del 83 que terminaré de convencer al gobierno de suspender
las reformas.

El cuarto momento: el intento de retorno al estatismo

El fracaso econémico del gobierno y el agotamiento de la credibilidad de las propuestas
ortodoxas, con poco efecto sobre las aspiraciones de los grupos pobres, coinciden con una
evidencia que habia sido poco tomada en cuenta hasta antes de este nuevo proceso eleccionario, la
existencia de una nueva generacién de electores (migrantes en las ciudades) y ciudadanos de nuevo
tipo, ascendidos a la demanda piiblica desde las experiencias de movilizacién y capacitacién
durante el régimen militar.

La heterodoxia de la propuesta econémica compite con la necesidad de las reformas. Las
primeras exigen de una compleja institucionalidad gubernamental (opera distintos tipos de cambio,
o tasas de interés, por ejemplo) que es imposible montar, a lo que se suma el clientelaje creado por
un programa econdémico que se asienta en la reactivacién de la demanda para dinamizar el aparto
productivo.

No sélo las politicas econémicas internas ponen en jaque al gobierno después de sus dos
primeros afios, sino que el liderazgo desbordado del gobernante desafia las restricciones externas,
reduciendo el pago de la deuda externa. Este ahorro en favor de las finanzas del Estado permiten
atender la demanda hasta un tope que se produce en 1987, cuando ante la falta de recursos se
intenta estatizar la banca privada.

El marco legal para la regionalizacién y creacién de los gobiernos regionales es lanzado, sin
embargo las dificultades del partido de gobierno hacen que la medida se vea amenazada por servir
de instrumento para sus intereses politicos.

Los partidos tradicionales de derecha construyen una oposicién sin propuestas, mientras que
los de izquierda calculan sus opciones para las nuevas elecciones.

Lo que pareci6 ser una alianza populista de comienzos del régimen (con los sectores
populares urbanos) se derrumba a medida que el clientelismo deja de brindar beneficios a los
prefectos, alcaldes o las organizaciones de base (de filiacién partidaria) que se convirtieron en los
aliados circunstanciales de la bonanza ficticia que el gobierno construyé.

La credibilidad de una propuesta, que intenta replicar algunos aspectos de la movilizacién
social del régimen militar, compromete el peso de las autoridades locales y regionales, que habian
dado forma a una experiencia descentralizadora donde la dindmica del proceso era contenida desde
el Estado central, ante el temor que deje de reportar los beneficios politicos que se esperaban y la
evidencia de la falta de recursos, instrumentos y tiempo politico para conducir la propuesta hacia la
prictica de sus autonomias.

Una vez mds, la sociedad civil (emergente de estos procesos politicos) es conducida por los
ritmos del Estado, ayudando poco a poner en marcha la reclamada estabilidad econémica, como la
propia reforma de la descentralizacién. La accién del Estado es “bajada” a las regiones desde
instrumentos como las microregiones, que aportan al ordenamiento del territorio pero no a la

35 op.cit.
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coordinacién del estado con la sociedad civil, provocando al contrario rivalidades con las
municipalidades provinciales y distritales.

Estas estructuras para operativizar la accién regional del Estado (el sindrome del retorno del
Estado conductor) suman, ademds, en su contra la pérdida de legitimidad de sus autoridades,
oponiéndose a sus propios objetivos y despotenciando la accién que podrian realizar las capas
regionales y locales, las cuales eran poco tenida en cuenta aduciéndose su debilidad o su casi
inexistencia.

De esta manera, el proceso de descentralizacién no sélo resulta incapaz de mejorar la
eficiencia del gasto piblico sino también de contribuir a la construccién de un verdadero poder
regional y local. Esto se refleja en la operacién de los mecanismos de articulacién del estado y de
la sociedad civil que se prevén.

Los instrumentos que supuestamente iban a acercar la sociedad civil al Estado en el 4mbito
local fueron por ejemplo el Concejo provincial de desarrollo, (integrado por el Alcalde provincial,
los representantes de las municipalidades distritales, los representantes de los sectores laboral y
gremial) que se reprodujo a nivel distrital con los consejos distritales de desarrollo (compuestos
por el alcalde distrital y representantes de la comunidad). Cada concejo tenfa que integrar las
iniciativas del nivel inferior. En la prictica estos consejos de desarrollo no funcionaron.

Las formas de participacién distrital vecinal estaban previstas hacerse a través del derecho de
iniciativa de las juntas de vecinos y los comités comunales. Sin embargo, el gobierno municipal
tiene un poder importante sobre estas formas de participacién; los comités comunales eran érganos
consultivos y de participacién que dependian del alcalde; su creacién, composicién y
funcionamiento eran determinados por el concejo municipal; y solo cumplian funciones de asesorfa
y de apoyo a la municipalidad.

Un balance del proceso nos acerca a un proyecto populista que surge con un enorme
potencial para recomponer el encuentro de la sociedad con un nuevo Estado, pero que termina
agotdndose y agotando las expectativas de una nueva sociedad emergiendo, dominada por la
informalidad, la violencia politica, que verd surgir con signos de crisis institucional la corrupcién,
llevada a niveles muy agudos.

El momento actual.

Si bien entre el 90 y la fecha se pueden distinguir dos momentos que estdn relacionados
con la gobernabilidad, la reforma del Estado o el cambio de relaciones publico privado, los dos
procesos (90-92 y 92-hoy) expresan por encima de sus diferencias el proyecto de hoy: democracia
tutela y neoliberal.

Examinando las condiciones germinales que dan paso a este proceso, se encuentra el
agotamiento de las propuestas politico partidarias (derecha e izquierda), la pérdida de credibilidad
de los politicos tradicionales, el divisionismo producido por el caudillaje de los lideres, etc.

Estas condiciones son el campo fértil para que electorado se pronuncie por el no partido,
que lleva a dos movimientos (FREDEMO - Frente Democratico- y Cambio 90) a disputarse la
preferencia o recoger el descontento, que ademds de ser politico es generacional (rechazo de los
jovenes a la imagen de los partidos tradicionales). El resultado, m4s que un voto de confianza de
los electores, es un voto de rechazo a lo que eran las opciones que expresaban la forma como se
habia gobernado el pafs.

La crisis econémica es de tal magnitud como la crisis politica; ambas permiten dejar atrés
el programa electoral y pasar al programa real de administracién del estado. Asumir esta opcidén
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tuvo su primer costo, pérdida de credibilidad de la autoridad, a cambio de aplicar un programa de
estabilizacion de la economia e iniciar un programa de reformas del Estado.

Para las primeras se retorna a un programa ortodoxo para hacer frente a la crisis sobre
repuestas mejor manejadas por el Estado, la débil convocatoria del grupo gobernante para conducir
una alianza, la apuesta de gobierno a buscar como aliado estratégico a los organismos
internacionales antes que los internos, la desconfianza generada de ambos lados (presidente vs
partidos, profesionales, politicos) para establecer alianzas duraderas.

Para las segundas se acude al desgaste de los partidos politicos y sus lideres, haciendo
emerger nuevos personajes del mundo popular que bajo la imagen del hombre exitoso, producto del
trabajo, etc. pueden convertirse répidamente en nuevos emblemas para legitimar el gobierno.

El ajuste estructural se pone en marcha en 1991, con la liberalizacién de los precios en el
mercado interno, del mercado financiero, la eliminacién de monopolios estatales, el
establecimiento del mercado de tierras, la liberalizacién del mercado de trabajo, del comercio
externo, etc.

El clima de violencia politica y la debilidad institucional para hacerle frente (militar y
social) son usados como argumentos para sumarse a las condiciones que deberian resolverse para
asegurar la estabilidad. Mediante un autogolpe, se suspende el régimen democritico y se da paso
formal a una alianza del gobierno mucho mis transparente, con los militares.

La guerra interna contra la subversién va dando paso a un estilo de lucha que llega al de
gobierno, las fronteras entre los derechos humanos o permitido se desvanece para instalar el
autoritarismo como politica de estado que se acompaiia en toda la gestién publica, creando nuevos
clientes para la acci6n esta vez no del gobierno, sino de sus principales figuras, empezando por el
presidente.

En este clima social que linda entre la inseguridad total y la violencia de Estado legalizada
(normas legales contra la subversién), el poder ejecutivo inicia la reforma del Estado. Son los
poderes piiblicos los que concitan la primera atencién, como paso para retornar a la democracia y
dejar atrds las sanciones morales, que fueron las dnicas que surgieron desde la comunidad
internacional.

El ejecutivo es reformado, se pasa de la estructura bicameral a de la unicameral, el poder
judicial es modernizado, lo cual incluye, ademés de la parte procedimental, la renovacién de sus
funcionarios; el electoral es igualmente reformado. El ejecutivo debe poner en marcha los
programas sectoriales que son supervisados por el Presidente, mientras que al amparo de una nueva
constitucién (aprobada después de la anulacién del proceso de regionalizacién, en 1993) introduce
otra estructura, otra direccién y otros contenidos a la reforma.

Los gobiernos regionales son remplazados por Consejos Transitorios de Administracién
Regional como érganos desconcentrados del poder ejecutivo, con lo cual la transferencia de poder,
como propésito de la descentralizacién, es alejada totalmente. La autonomia de las regiones como
de los municipios son reconocidos formalmente, observindose sin embargo que sus funciones no
les permiten sino ser administradores de programas o coordinadores de acciones que se ejecuten en
su jurisdiccién.

La recentralizaci6n, sin embargo llega a niveles mds sutiles, cuando se permite, para
conservar el mensaje descentralizador, que las autoridades regionales o locales sean elegidas
directamente, sin ir mds alld de este propésito legitimista que confronta en la prictica la legitimidad
de estas autoridades que no pasan de ser simples administradores antes que gobernantes.
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Este tipo de propuestas y actitudes ligan el interés centralista con el autoritario y
demagdgico, que son parte de un estilo instalado en el Peru.

La constitucién de 1993 amplia el mandato de alcaldes y regidores de tres a cinco afios.
Sigue la dualidad de las municipalidades (provinciales y distritales) y si bien la ley no diferencia de
manera importante las competencias de unas y otras, la dominacién de las alcaldias provinciales es
notoria puesto que tienen algunas atribuciones de control sobre las distritales. Hoy dia, existen
1.814 municipalidades de los cuales 194 son provinciales y el resto distritales.

En la realidad, “la intervencién del gobierno nacional en el nivel local es muy fuerte en las
acciones ejecucion de la inversién y de los servicios, acciones en las cuales los gobiernos locales
participan de manera muy limitada™® .

En cuanto a las formas de participacién ciudadana, aparte de las elecciones municipales los
canales de vinculacién entre el Estado y la sociedad civil son las juntas de vecinos y los comités
comunales (que ya existian anteriormente), y los instrumentos son el derecho de peticién, las
consultas y la informacién dada por las municipalidades.

El tema de la participacién popular o ciudadana en el Perd no es resultado de un proyecto
politico en el d4mbito nacional, sino que surge de manera esponténea en distintos lugares donde
nacen iniciativas locales al amparo de lideres y organizaciones sociales que reflejan claridad en la
comprensién de su rol y de los otros del territorio (ejemplo de los comités de autogestion de Ilo, las
micro dreas de El Agustino, las CUAVES y el proyecto municipal de Villa El Salvador, etc.).

2.2. Los casos en el Peru

a) El Parque industrial de Villa El Salvador

Villa El Salvador (VES) es un municipio ubicado a unos 18 Km. del centro de la ciudad de
Lima. Se origina como un asentamiento humano producto de la toma de tierras, iniciado en 1971.
Este proceso se inici6 con 11.000 habitantes, para crecer en dos afios a unos 110.000 y registrar
actualmente una poblacién que bordea los 350.000 habitantes®’; La poblacién econémicamente
activa se estima en unas 115.000 personas. Dado este répido crecimiento y la identidad que forjan
sus pobladores en relaci6n a su territorio, teniendo en cuenta que en el pafs se vive un perfodo de
amplia movilizacién de la sociedad civil, como parte de la experiencia de participacién social del
gobieno militar de Velasco), este asentamiento deja de ser tutelado distritalmente, para
transformarse en municipio en 1983.

Tanto por su origen, sus lideres, como por la dindmica de sus pobladores para organizarse y
participar en la vida de la comunidad, Villa El Salvador se constituye rdpidamente en unos de los
municipios mds destacados del Perd y conocido internacionalmente. El proyecto autogestionario
presente desde su creacién y el desarrollo de la micro y pequefia empresa le han dado una
connotacién particular a su presencia.

La actividad econémica de VES hoy se aprecia observando a mds de la mitad de su PEA
(32%), dedicada a la rama del comercio, que se realizan principalmente bajo la forma de pequefia
empresa, que a su vez ocupa productivamente a un 23% de su poblacién. Actualmente se estiman
en 12.000 las pequefias y medianas empresas (PYMES) formales e informales en todo el distrito,
registrdndose en el parque industrial unas 1.200.

36 Zas Friz Burga, op.cit., p.312
37 Michel Azcueta. “La Gestién Municipal en Villa El Salvador”, Direccitn de Politicas y Proyectos Sociales, ILPES, 1996
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Es importante notar que ya en 1983, en la primera convencién de la comunidad de VES, se
acordo atribuir un drea de 350 hectdreas para la zona industrial. Entre noviembre de 1986 y junio

de 1987, se formul6 el proyecto para la puesta en marcha del Proyecto Especial Parque Industrial
del Cono Sur (PEPICS)

El 11 de mayo de 1987, se firma el convenio entre el Ministerio de y la Municipalidad de
Villa el Salvador para transferir terrenos bajo la conduccién del gobierno local, credndose, el 28 de
julio de 1987, la Autoridad Auténoma del Proyecto Especial Parque Industrial del Cono Sur
(AAPEPICS); como un ente descentralizado con presupuesto piiblico y administracién auténoma,
en cuyo directorio estaba integrado por La Municipalidad (presidencia), la CUAVES,
APEMIVES, el Ministerio De Industrias, COFIDE Y El Instituto Nacional De Planificacién.

AAPEPICS tenfa como objetivo crear el parque industrial con la micro y pequeiia industria
de Villa el Salvador y el cono sur de Lima, en un plazo de 10 afios, el cual se cumpli6 el 6 de
octubre de 1997, fecha en la cual se transfiri6 la administracién a la MUNICIPALIDAD DE VES.

Sin embargo, esta actividad econémica no alcanza a consolidar un proyecto propio de
crecimiento territorial, haciendo que el municipio esté constantemente amenazado de transformarse
en ciudad dormitorio del 4rea metropolitana de Lima. La alianza construida, que motiva esta
experiencia, tiene como objetivo luchar contra esta tendencia.

El proceso de concertacién consiste en revitalizar el parque industrial de VES, a través de la
organizacién de ferias temdticas, involucrando los gremios industriales, el municipio, y actores
privados.

i) Los actores involucrados

Los actores involucrados en el proceso de concertacién son los siguientes:
+ El Gobierno Municipal,

+ Los gremios de productores y

+ Las organizaciones auspiciadoras de las ferias.

El Gobierno Municipal

Esta compuesto por 5 concejales del movimiento “Vamos Vecinos” (agrupacién politica que
apoya al gobierno) y 8 concejales del movimiento “Somos Perti” (agrupacién que apoya al Alcalde
de Lima, de oposici6n al gobierno). El Alcalde actual de VES es un figura legendaria de la comuna

y representa la figura tipica del lider. El estilo de gestién en la municipalidad, es personal y las
relaciones funcionan tipo redes.

La alianza piblico-privada constituida no es consecuencia de ningln pacto politico
establecido en el Concejo Municipal entre los dos movimientos. La revitalizacién del parque
industrial surge del sector de concejales de “Somos Perd” y en particular del Alcalde de VES y es
indiferente al resto de los otros concejales.

El Gobierno Municipal realizé desde su creacién un gran esfuerzo en cuanto a la
planificaci6n del desarrollo, el ordenamiento territorial y la definicién de una imagen objetivo del
desarrollo del territorio. El primer plan de desarrollo de VES es de 1984 y hoy la imagen objetivo

del municipio se aprecia en el eslogan: distrito productivo - comunidad solidaria y ciudad
saludable.

Desde el punto de vista econémico, el gobierno municipal plantea hacer de Villa El
Salvador, la capital de las PYMES para el afio 2007. Para esto se creé en 1997, la direccién de
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promocién empresarial y cooperacién que abri6 una oficina directamente en el Parque Industrial de
Villa El Salvador (PIVES) y que tiene como tarea bésica sanear la situacién legal de los lotes.

La promocién econémica realizada por la municipalidad responde a una clara comprensién
de su importancia. Su estrategia para acercarse a la imagen objetivo estd claramente definida,
siendo el primer paso “trabajar el mercadeo” a través de la realizacién de ferias. En un segundo
momento, el municipio se plantea actuar sobre otras dimensiones del desarrollo econdémico del
municipio (capacitacién, financiamiento, tecnologfa, infraestructura, fomento del espiritu
empresarial).

La necesidad de concertar, por parte del Gobierno Municipal, es comprendida como
estratégica y la alianza es fundamental para fomentar el desarrollo econémico de VES.

Los gremios de productores

El tejido social de VES es denso y dificil de precisar, identificindose organizaciones
territoriales como funcionales. La historia de éstas no estd ajena a la presencia de la violencia
politica (sendero luminoso), que, ademds de comprometer su existencia, afecté la imagen y
credibilidad de algunas de ellas frente a sus socios y la comunidad en general, mientras que otras
supieron enfrentar esta accién violenta, saliendo fortalecidas.

En el caso del PIVES, los productores aparecen organizados en un ente gremial, cuya
historia se remite a la constitucién del Parque; ésta es APEMIVES (Asociacién de pequefios y
medianos industriales de Villa El salvador), que hoy pasa por una crisis, al producirse el divorcio
entre dirigentes y sus bases. Esta situacién ha favorecido a los gremios sectoriales (calzados,
muebles, confecciones, artesanfa, metalmecdnica, etc.) que han pasado a posicionarse como
interlocutores vélidos tanto para los pequefios empresarios como para el Gobierno Municipal,
ademds el proceso de revitalizacién del Parque amplia su presencia. Son estos gremios los que
participan en la alianza con el Gobierno Municipal.

Las organizaciones auspiciadoras

En éstas se incluyen a todas las instituciones que hacen parte de la Mesa de Trabajo para la
organizacién de las ferias, como el Banco de Crédito del Perd, Financiera Solucién y el SENATI
(Servicio Nacional de Aprendizaje y Trabajo Industrial), asf como las que contribuyen a la difusién
de las actividades del parque (empresas de radio, televisin, etc.). Para estas tltimas, la necesidad
de concertar es algo relativo, ya que su oferta sélo tiene una condici6n, obtener beneficio de la
alianza, mejorando su imagen.

Para el Banco, el éxito de las ferias y la prosperidad de las empresas instaladas en el Parque
es fundamental, ya que éstas representan el 40% de la cartera de clientes en la zona. El grado de
implicacién de cada actor en el proceso puede ser representado de la siguiente manera:

Gob. Municipal
Gremios de Industriales

Banco de Crédito

Medios de Comunicacion
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ii) El proceso

La idea de la alianza nace a raiz de la decisién del Gobierno Municipal de revitalizar el
PIVES y hacer de VES la capital de la PYME. Las ferias son concebidas como un medio para
restaurar el nivel de confianza entre los gremios del Parque y el Gobierno Municipal.

El tema especifico de la concertacién es la organizaci6n de ferias para la promocién de las
actividades realizadas en el PIVES.

En el proceso los actores se involucran de manera precisa, correspondiéndole al Gobierno
municipal aportar con el financiamiento para la contratacién de unas de 30 personas para la
organizacién y la promocién de las ferias.

Los gremios de empresarios aportan, asumiendo el pago regular de los alquileres de los
stands que disponen en el Parque.

Las organizaciones auspiciadoras financian actividades de publicidad (afiches, banderolas,
avisos, etc.), ademds de aportar con premios que se entregan durante la feria (mujer empresaria,
joven empresario y empresario del afio).

Los resultados logrados a la fecha (identificando el periodo 1997-1998) son la organizacién
de 4 ferias, cuyo objetivo era promover la actividad de las PYMES.

o Feria de Posibilidades
» Feria del mueble
¢ Feria estudiantil

+ Expopyme
lii) Caracteristicas del proceso

ANTECEDENTES QUE FACILITARON EL EXITO DE LA EXPERIENCIA

E1 PIVES fue creado en 1986 por iniciativa del Gobierno Municipal con el apoyo de diversas
ONG de la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI/PERU).
Los inicios del Parque fueron dificiles por diferentes razones:

+ La asignacién de los lotes en el Parque fue un proceso poco transparente. La divisién del
PIVES en lotes individuales no correspondi6 a las necesidades del tejido empresarial del
distrito; en realidad, éstos fueron sobredimensionados (enfocados a necesidades de
medianas empresas) '

+ La Autoridad Aut6noma, creada para establecer y dirigir el proyecto del Parque no actué
de manera transparente en su gestién, dejando aparecer sospechas de corrupcién en la
adjudicacién de los lotes.

+ Laaccién del terrorismo llegé a infiltrar la direccién del Parque, asumiendo incluso su
control momentédneo (especialmente entre 1994 y 1995).

+ APEMIVES, creada en 1986 (como organizacién de segundo grado de los empresarios
sectoriales), fue también campo de disputa de la politizacién partidaria de sus dirigentes,
llegando incluso a conocerse de sus vinculos con el grupo terrorista (1993), situacién que
provoc la pérdida de su credibilidad, asi como una crisis de representatividad dentro de
la institucién. -
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Serd, sin embargo, con la creacién, en la Municipalidad, de la Direccién de Promocidn
Econdémica y Cooperacién, que se superardn algunas de las limitaciones anotadas sobre todo el
saneamiento legal de los lotes, verificando la legitimidad de la adjudicacién de cada uno de ellos.

Por otro lado, la Autoridad Auténoma se disolvié y el Parque pasé a ser gestionado por la
municipalidad. Hoy el PIVE se extiende sobre 160 Ha, constituye el lugar de trabajo de 15,000
personas (empresarios y empleados) y retine a 1,200 micro y pequefias empresas.

Hay que sefialar que el proceso de concertaci6n que se desarrolla hoy dfa, tiene antecedentes
en 1986, cuando el gobierno local, la comunidad y los productores locales se movilizaron
conjuntamente frente a los estancamientos del gobierno central en la adjudicacién de los terrenos a
la municipalidad.

INNOVACION TRAIDA POR EL PROCESO.

La innovacién en el proceso se produce por la toma de conciencia de sus actores, sobre la
importancia de construir y mantener una imagen de la pequefia produccién, el distrito y el Parque,
que contribuya a mostrar las capacidades del territorio y las ventajas de producir alianzas internas y
externas. El objetivo no consiste s6lo en mejorar los niveles de ingreso y empleo, sino que también
pretende fortalecer al empresa como actor social del territorio, buscando fortalecer su capacidad de
movilizacién y organizacién

GRADO DE COMPLEJIDAD

El proceso de concertacién no implicé gran complejidad, ya que los objetivos, aportes y
beneficios de cada uno de los actores fueron claros por ser establecidos sobre actividades
temporales, que no demandan grandes esfuerzos para el seguimiento de las decisiones tomadas.

REPLICABILIDAD DEL PROCESO

La experiencia de VES acumula condiciones favorables al éxito del proceso como son la
homogeneidad del tejido empresarial, un sentimiento fuerte de la poblacién de identificacién con el
distrito, un Alcalde con una clara concepcién del Gobierno Municipal y finalmente un personal
técnico en la municipalidad que tenga la capacidad de empujar el proceso.

Estas condiciones, que parecen variar de un distrito a otro, no son tan dificiles de encontrar
(germinalmente), siendo importante disefiar como iniciar el proceso, el cual si difiere sensiblemente
dadas las condiciones como surgi6 el propio distrito, que son dificiles de reproducir.

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

Lo avanzado en el proceso no ha requerido de arreglos institucionales especiales ni cambios
del orden establecido en el municipio, lo que explica que no se hubiera creado ninguna instancia
para ello. Sin embargo, se prevé ampliar las alianzas con otros actores del territorio y otras
dimensiones del desarrollo econémico del territorio. Para ello se creé “Mesa de trabajo para el
desarrollo de la PYME”, de la cual hacen 'parte la municipalidad, la Universidad de Lima, ONG y
el Banco de Crédito. Su objetivo es construir “un espacio de concertacién, con las caracteristicas de
coordinacién, informacién, interrelacién o suma de fortalezas y con un mismo norte por parte de
sus integrantes™® Actualmente, la actividad principal de esta Mesa es haber avanzado en la
reflexi6n sobre el desarrollo productivo de VES asi como haber identificado la disposicién de cada
uno de los actores para aportar a ello.

38 Municipalidad de Villa El Salvador, Direccién de promocién empresarial y cooperacion, acta de la reunién del 11 de junio de 1997
de la Mesa de Trabajo desarrollo de la PYME.

74



ILPES / COSUDE

Para operativizar esta Mesa se crearon 3 grupos de trabajo, responsables de los siguientes
ambitos:

» Mujer y empresa
» Desarrollo econémico

¢ Promocién PYME

Sin embargo, es importante notar que en un primer momento esta Mesa de trabajo fue
orientada a articular la oferta de servicios existente en el distrito para las PYMES, mis que
construir alianzas con los “duefios del problema”, es decir los gremios industriales que estuvieron
ausentes de este espacio de concertacién.

En febrero 1999 se constituye la comisién produccién empleo y desarrollo econémico, la
cual agrupa ademds del municipio y ONG a los gremios de industriales y comerciantes del distrito.

LA DINAMICA DEL PROCESO

El proceso puede ser calificado hasta ahora de exitoso y constructivo, debiendo destacarse
que a ello ha contribuido situaciones como:

«  Elfuerte sentimiento de identidad que existe en VES que permite que hoy la generacién
de sus pobladores y con ello sus dirigentes jévenes tengan una fuerte identificacién con
la historia y provenir del distrito. Esto contribuye a radicar fisica y mentalmente a estos
jovenes en el distrito, a pesar de estudiar o trabajar fuera de él. Este compromiso se
convierte en un potencial para éste y otros procesos de concertacién.

+ El distrito tiene una historia marcada por la lucha y la violencia (conquista de tierras,
violencia terrorista, etc.) que ha creado tensiones latentes en el territorio. Un ejemplo es
el enfrentamiento que tuvo lugar durante el dltimo mes de febrero (1999) entre la
municipalidad y APEMIVES que se habia instalado en el Parque sin autorizacién. El
resurgimiento de la violencia puede ser un freno importante al proceso de concertacién
iniciado.

En conclusién, si bien existe actualmente una dindmica constructiva en torno a la alianza, se

puede decir que este clima es todavia fragil.

PERIODIZACION DEL PROCESO:
En el proceso se pueden diferenciar tres grandes momentos:

+  El primero que puede identificarse como el de las dificultades: durante este periodo se
producirdn las condiciones para que surja la necesidad de buscar el establecimiento de
una alianza. Este empieza, en 1986, con la creacién y funcionamiento del Parque
Industrial hasta 1997 en que es disuelta la Autoridad Auténoma del Parque y se
constituye la Direccién de Promocién Econémica y coordinacién de VES en la Alcaldia,
de 1a cual hace parte el centro de promocién empresarial en el PIVES. Estos afios ponen
las bases para la alianza de hoy dfa.

+ El segundo comprende el inicio del actual proceso de concertacién y dura desde 1997
hasta febrero 1999. Durante este tiempo se lleva adelante el saneamiento de los lotes en

el Parque y se despliega un esfuerzo grande del gobierno municipal por cambiar la
imagen del PIVES.

+  El tercero, se inicia en febrero 1999 y atin no se termina. Comprende la creacién de la
comisién produccion, empleo y desarrollo econémico, (que incluye a los gremios de
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industriales y a los comerciantes) que marca el involucramiento de los gremios en el
nuevo proyecto del PIVES. Con esto se da un cambio en el clima de confianza entre los
actores del proceso, asi como en la comprensién que la promocién econémica en el
parque debe ser menos asistencialista.

EVOLUCION DEL GRADO DE INVOLUCRAMIENTO DE LOS ACTORES Y SU
LIDERAZGO

El liderazgo del proceso estd claramente asumido por el Gobierno Municipal y el grado de
involucramiento de los otros actores es variable. En cuanto a los gremios de productores “al
principio no se acercé ni uno y ahora a cada feria vienen mas”>, a medida que se difunde las
ventajas de participar en las ferias.

El nimero de ONG que se vinculan al desarrollo productivo de VES en general, y del
PIVES, en particular, estd en aumentacién. De hecho se abri6 un centro de atencién a la mujer
empresarial en el mismo Centro de Promocién del PIVES.

Aunque no existe informacién precisa en cuanto al aporte de los auspiciadores, se puede
decir que éste aumenta a medida que las ferias tengan mayor reconocimiento.

EVOLUCION DEL NIVEL DE CONFIANZA

En VES, el tiempo politico fue marcado no sélo por las elecciones municipales sino por la
ola de terrorismo, situacién que tiene una influencia directa sobre el nivel de confianza que existe
entre los diferentes actores.

Teniendo en cuenta que la experiencia que sirve de antecedente a este proceso dejé como
saldo una gran desconfianza de las acciones en VES, hay que destacar estos avances:

+ Entre Jos actores del municipio: el Gobierno Municipal de VES en general, y la direccién
de promoci6n econdmica y coordinacién en particular, entendieron que sin la confianza
del sector privado (ONG o gremios) no podria lograr sus objetivos. La confianza se fue
recuperando poniendo en ejecucidn, acciones concretas como las ferias para luego
avanzar hacia la Mesa de produccién, empleo y desarrollo econémico.

» Hacia el exterior: la realizacién de las ferias cambia la cara del PIVES y del distrito,
permitiendo que hoy se considere la llegada de otros pequefios empresarios de distritos
vecinos para instalarse en el PIVES. La visita de mayor ndmero de clientes ajenos al
PIVES es otro indicador de la recuperacién de la confianza hacia VES. Ademis, el simple
hecho de que el Banco de Crédito instale su agencia en el distrito también refleja un
cambio de percepcidn del sector industrial del distrito. "

El mejoramiento del nivel de confianza fue el primer paso estratégico que se planted la
municipalidad para promover el desarrollo econémico del territorio y se habia iniciado con el
saneamiento de los lotes del parque, reforzdndose ahora con las ferias.

IMPACTO
Los avances del proceso se dejan ver desde diversas dimensiones. Por el lado de lo tangible:
 Aumento de los ingresos de los industriales involucrados en las ferias

+ Aumento de la demanda de interesados individuales para exponer en ferias

39 Entrevista con Sigifredo Velasquez, encargado del Centro de Promocién Empresarial del PIVES
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+ Aumento de la demanda de gremios para participar en ferias
* Aumento del nimero de visitantes compradores al parque
+ Ingreso de los productos del municipio a nuevos segmentos del mercado metropolitano
» Ampliaci6n del parque industrial como zona productiva y comercial
Por el lado de lo intangible:
¢+ Mejora del nivel de confianza entre los actores del territorio involucrados en la alianza
+ Mejora de la imagen de VES fuera del distrito
« Mejor atencién a la demanda del sector productivo por parte del gobierno municipal

* Mejor percepcién de la poblacién, segiin las ONG’s y el banco®, de c6mo gestionar
iniciativas econémicas privadas, ya no marcada por un fuerte rasgo asistencialista

» Reorganizacién de los gremios de industriales, reflejada en la renovacién de su directiva,
incorporando una visién empresarial.

b) La Mesa de concertacion de Cajamarca: su eje “produccién y
empleo”

El departamento de Cajamarca estd ubicado en la parte norandina del Perd, su capital es la
provincia del mismo nombre, con 230,000 habitantes que se asientan en 297,978 Km?2 Las
principales actividades econémicas son la agricultura y ganaderfa, seguidas por el comercio,
minerfa y turismo.

La base econémica de la provincia es la industria lechera (tercera cuenca lechera del Peri.)
Los productores lecheros se han transformado paulatinamente en rentista, cuya imagen es de
sobrevivir con los ingresos generados por la venta de leche sin haber sabido generar actividades de
transformacién que les hubiera permitido pasar de una economia de sobrevivencia a la generacién
de ingresos.

Desde 1995, se abri6 la mina de oro méds importante del Perd, Yanacocha, explotada por
capitales extranjeros que contributan directamente al nivel central. La presencia de la mina impulsé
el sector de servicios que existe en la capital de la provincia. Sin embargo, no se logré todavia un
encadenamiento productivo con las PYMES locales, para que se pueda generar un verdadero
despegue econémico de la provincia.

El tema de la concertacién es la constitucién del eje “produccién y empleo” , como
mecanismo de concertaci6n para el desarrollo econémico del territorio.
i) Los actores involucrados
El eje “produccién y empleo” de la Mesa de concertacién de Cajamarca involucra a:

El Gobierno Municipal.

Desde que empez? la experiencia de la Mesa de concertacién de Cajamarca (1993) hasta
1998, el Alcalde de la provincia era un lider local con imagen nacional en el mundo
municipal, por desempefiar el cargo de Presidente de la Asociacién de Municipalidades del
Perti (AMPE). La difusién que se hizo de la Mesa de Concertacidn, tanto a nivel nacional

40 Entrevista con ¢l Responsable de la Agencia del Banco del Crédito del Perd en VES
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como internacional, refleja la voluntad politica del gobierno municipal de llamar la atencién
sobre el distrito y su Alcalde.

Desde fines de 1998, la municipalidad estd encabezada por un nuevo Alcalde.

Desde 1993 hasta hoy dia, se logré tener un pacto politico alrededor del la Mesa de
Concertacién. La composicién actual del Gobierno Municipal es de cuatro partidos diferentes: el
Frente Independiente Regional (antes Frente Independiente Renovador) que tiene la mayoria en el
Concejo Municipal, los movimientos Vamos Vecinos y Alternativa Cajamarca y la Alianza Popular

Revolucionaria Americana (APRA); todos los concejales coinciden en reconocer la utilidad de la
Mesa.

Las instituciones del gobierno central

Las instancias del Estado, participando en el proceso son INEI, MITINCI, SENATL Para
estas instancias, la Mesa de concertacién es la oportunidad de “territorializar” las politicas
nacionales, adaptdndolas a la realidad de la provincia, para facilitar su puesta en marcha, asi como
su grado de eficiencia.

Las ONG

En la provincia existe una cantidad importante de ONG, dedicadas al tema productivo, pero
que hasta la creacién de la Mesa de concertaci6n actiian de manera aislada.

El interés de estos organismos por participar en el proceso surge de su necesidad de ampliar
su experiencia de gestién institucional con acciones de mayor envergadura, asi como de la
necesidad de un mayor acercamiento a la demanda social. Ademis perciben a la Mesa de
concertacién como un ambiente potencial para identificar otras fuentes de cooperacién para sus
actividades institucionales.

En el eje produccién y empleo participan seis ONG.

Los productores

Cinco gremios de productores y dos microempresas de servicios participan en el eje
produccién y empleo. Participan, también, de manera irregular algunas grandes empresas de la
regién (YANACOCHA, MINERA).y la C4mara de Comercio. La motivacién de cada uno de los
participantes al eje produccién y empleo fue resumido de la manera siguiente por su Presidente:

Actores Motivaciones Intereses Expectativas
Municipalidad Promocidn, Encontrar propuestas para el Generar y formar recursos
L desarrollo local econémicos y humanos
Participacion :
ONG Participacion e Encontrar propuestas e iniciativas | Atraer financiamiento externo
imagen institucional para el desarroilo de sus para la Mesa, difundir sus
actividades y de proyectos actividades
Gremios de Participacion y tener Encontrar instituciones que Consolidar sus gremios y
Productores aval de la sociedad apoyen a sus actividades atraer recursos para sus
local objetivos
Instituciones del | Participar e informara | Influir con sus propuestas en la Que el Estado se mantenga
Estado Sus superiores Mesa informado sobre el proceso y
SUs avances.

Fuente: Edwin Suclupe, Documento de trabajo, Cajamarca, Perti 1999*'

* Edwin Suclupe es el Presidente del eje "produccién y empleo” de la mesa de concertacién y miembro del Area de Investigaciones de
ITDG en Cajamarca.
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ii) El proceso

La Mesa de concertacién creada en 1993 con el propdsito de “plantear nuevas alternativas de
planificacién concertada y sustentable, para poner en prictica la Agenda Local 21” . Sus objetivos
fueron formulados por sus miembros de la siguiente manera:

Potenciar los recursos econémicos, sociales y técnicos de la localidad

+ Crear las condiciones para la llegada de la cooperacién internacional

» Democratizar la toma de decisiones

+ Fortalecer la sociedad civil, reforzando la institucionalidad de sus organizaciones
» Descentralizar y desconcentrar las decisiones y responsabilidades

» Elaborar y gestionar planes sectoriales de corto plazo y elaborar planes de desarrollo
integral de mediano y largo plazo™

La Mesa se estructuré en seis ejes teméticos (poblacién, mujer y familia/educacién y
cultura/recursos naturales y produccién agraria/medio ambiente urbano/produccién y empleo,
turismo y patrimonio cultural), cada uno de ellos, habiendo conocido diferentes grados de avance y
dindmicas de trabajo.

El eje produccién y empleo estd reconocido como uno de los mds activos de la Mesa,
principalmente por los fondos financieros que ha logrado mobilizar y administrar.

La Mesa de concertacién no cuenta con personeria juridica, careciendo por tanto de
presupuesto propio para su funcionamiento.

Los fondos que la Mesa logra movilizar son los recursos que corresponden a los proyectos,
resultados de las alianzas construidas. El asesoramiento técnico a la Mesa est4 asumido por una
ONG (ASODEL) y la municipalidad. Las tareas de este equipo, sin embargo, se revelan como
insuficientes para poder atender a los seis ejes creados.

El funcionamiento de la Mesa de concertacién de Cajamarca puede ser representado
graficamente de la manera siguiente:

42 Maritza Mayo D”arrigo, “Articulacién de actores locales para la planificacién y desarrollo local: la Mesa de concertacién de
Cajamarca-Perd”, Documento de trabajo, 1997. Hay que sefialar que este objetivo no compartido por todos los actores y para
algunos de ellos, la puesta en marcha del Agenda 21 no constituye el objetivo mayor de la Mesa.

43 Maritza Mayo D" arrigo, “Articulacién de actores locales para la planificacién y desarrollo local: la Mesa de concertacién de
Cajamarca-Perd”, Documento de trabajo, 1997. Hay que sefialar que este objetivo no compartido por todos los actores y para
algunos de ellos, la puesta en marcha del Agenda 21 no constituye el objetivo mayor de la Mesa.
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- El eje produccién y empleo realiza dos tipos de acciones:

 Las primeras vinculadas a la administracién de recursos externos, hasta 1997 se habian
movilizado la suma de US$6,310,109 de un total de US$6,577,575 “ ,que corresponde al
monto que administra la Mesa de concertacién en su conjunto.

 Las segundas corresponden a proyectos realizados con fondos propios (aportados por los
participantes a la Mesa), vinculados a temas como la formacién de una microempresa de
mujeres, cursos de capacitacién a microempresas, acercamiento de productores locales a
empresas grandes de la regién (promocién del encadenamiento productivo) que llegan
aproximadamente a un total de US$500.000 . Para ilustrar este tipo de acciones, se
puede mencionar el estudio que se realizé con el aporte de los miembros del eje, sobre el
potencial que éste presenta para el fomento productivo de la provincia. El
financiamiento del estudio se realiz6 con aportes de dos ONG (en materiales y servicio
profesional), del de PYME (dinero en efectivo), de una microempresa (aportes
financieros) y de un organismo piiblico (servicio de internet para trabajo de consultores)

) Caracteristicas del proceso

ANTECEDENTES QUE FACILITARON EL EXITO DE LA EXPERIENCIA

Desde 1991, las ONG del departamento tuvieron la oportunidad de poner a prueba su
capacidad para coordinarse. Esto se produjo cuando la epidemia de célera obligé a ampliar la

44 No existe informacién en cuanto a los recursos manejados por el eje produccién y empleo y las cifras, indicados por la
municipalidad o por otros de su miembros, presentan diferencias notables. Las cifras mencionadas aqui provienen del documento
de Maritza Mayo D’ Arrigo antes mencionado

45 Edwin Suclupe, “caso del eje produccién y empleo”, documento de trabajo, Cajamarca-Perd, p.6
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eficacia en el empleo de los recursos que se consiguieron del apoyo de la cooperacion
internacional. Producto de este esfuerzo las ONG dieron nacimiento a un proyecto ejecutado
conjuntamente y que generd la formacién del Consorcio Interinstitucional para el Desarrollo de la
Regién (CIPDER). |

Esta experiencia permitié acercar a fuentes cooperantes, alcaldias, ONG y beneficiarios
(afectados por el célera) en acciones que requerian del aprendizaje de concertar para llevar
adelante los programas de trabajo comprometidos. Esta situacién habré de ser el antecedente mds
directo de la creacién de la Mesa de Concertacién.

INNOVACION TRAIDA POR EL PROCESO.

El primer elemento novedoso traido por la experiencia de Cajamarca se sitda al nivel de la
Mesa de Concertacién en su conjunto, que resulté de una voluntad de los actores locales de
territorializar acuerdos tomados a nivel internacional (el Agenda 21).

El segundo elemento original se encuentra ubicado en el eje produccién y empleo en
particular y consiste en la independencia que logré tener frente al tiempo politico. (ver punto
“institucionalizacién del proceso”)

GRADO DE COMPLEJIDAD

El proceso de concertacién desarrollado por el eje es complejo, teniendo en cuenta la
amplitud y diversidad de actores (individuales y colectivos), lo que produce dificultades para
conciliar posturas, establecer acciones de cooperaci6n posibles, acordar objetivos y estrategias que
conciten ademds del interés de los participantes, el asumir compromisos, etc.

REPLICABILIDAD DEL PROCESO

La posibilidad de replicar el encuentro de actores de un territorio y, ain mds, de los
involucrados en procesos de mejora de la produccién y el empleo es alto, si es posible lograr la
disposicion de los actores para llevar adelante el encuentro con sus pares y ademds compartir, como
acuerdo base, una visi6n de la magnitud del problema a enfrentar. :

La experiencia de la Mesa de Cajamarca es valiosa, més que por las iniciativas desarrolladas,
por haber tenido la virtud de mostrar que es posible movilizar a los actores de un territorio detras
de propuestas que permitan compartir la percepcién de c6mo enfrentar la solucién de una necesidad
comin o de compartir intereses comunes.

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

Se puede decir que la Mesa de Concertacién de Cajamarca se institucionalizé, ya que su
presencia y metodologia de trabajo ha pasado a ser parte de la préctica con la que el municipio de
la provincia actda frente a temas de interés colectivo, la cual sirve como carta de presentacion de la
imagen del municipio y sus autoridades.

Esta cultura de cooperacién que se va construyendo, provoca reacciones a favor del respeto
de las reglas de juego que se adoptan en las diversas alianzas. Un ejemplo de ello se produjo al
momento de cambio de Alcalde (fines del 98) cuando los miembros del eje (produccién y empleo)
manifestaron su decisién de continuar su gestién al margen de la cobertura del nuevo gobierno
municipal, si acaso éste no estaba dispuesto a respetar las reglas de juego, acordadas para el
funcionamiento del eje.

La carencia de personalidad juridica de la Mesa y, por tanto, de sus ejes hace de esto una
amenaza al potenciamiento de ambas. Esto se ve sobre todo en el aspecto operativo de las alianzas
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que se establecen, las que demandan de distinta manera la existencia, por ejemplo, de cuentas
bancarias para administrar directamente fondos. Al no poderse realizar esto, existe el riesgo que se
busquen soluciones al margen de la ley (prestarse cuenta de otro organismo, por ejemplo),
poniendo en riesgo la confianza de los involucrados o que hechos ajenos a su voluntad debiliten el
interés por mantenerse dentro de relaciones poco formalizadas.

LA DINAMICA DEL PROCESO

El proceso de concertacién ha ido creando gradualmente en las organizaciones publicas y las
ONG del territorio una actitud en favor de esta préctica institucional, que destaca la cooperacién
sobre el enfrentamiento.

Sus origenes, ligadas a la coordinacién de la oferta hacia el territorio (piblica y de ONG),
siguen pesando en la concepcién y prictica de la Mesa y sus ejes, aprecidndose que adn hay
debilidades para considerar estos escenarios, como dmbitos donde no solo hay que llegar con
demandas sino también con propuestas.

El proceso de planificacién, que se realizé desde 1993 hasta 1996, fue apreciado por la
poblacién como demasiado largo, comprometiendo su apropiacién por ella. Esta experiencia dejo
en claro las amenazas que puede encarar la Mesa en general y los ejes en particular, sino son
capaces de pasar a construir alianzas para producir resultados concretos y de corto plazo, como una
de sus estrategias para mantener la credibilidad del proceso.

PERIODIZACION DEL PROCESO

A medida que la experiencia de la Mesa de concertacién avanz6, se fue diversificando la
dindmica de los diferentes ejes. Los momentos seguidos por el proceso en el eje produccién y
empleo estdn ligados a los de la Mesa y como tal, a las elecciones municipales y al proceso de
planificacién,

~ El primer momento corresponde desde 1993 hasta septiembre de 1997, donde se produce la
constitucién de la Mesa hasta la elaboracién del plan de desarrollo de la provincia (publicado en
septiembre 1997). Este periodo permiti6 identificar a los actores interesados en el funcionamiento
del eje produccién y empleo y reforzar la construccién de una imagen objetivo del desarrollo del
territorio. ‘

La realizacién del plan, si bien fue concertada, no alcanzé a superar la tradicién de ser sobre
todo un plan de trabajo para el gobierno municipal y algunas ONG, antes que un propuesta de
intervencién territorial coordinada de sus actores.

El segundo momento (desde fines del 1997 hasta 1998) va del término del plan hasta las
elecciones municipales. En este perfodo se presenta el desafio, a todos los ejes, de empezar a
ejecutar el plan a través de acciones concertadas entre los diferentes actores. El eje produccién y
empleo logra ejecutar algunos proyectos, alcanzando a dar forma a alianzas entre algunos o todos
los actores involucrados.

El tercer momento se asocia desde la llegada del nuevo Alcalde (1999), quien concibe un rol
~ diferente para la Mesa de concertacién y por tanto para sus ejes. Se le percibe como un medio para
aumentar los recursos del Gobierno Municipal, a través de la captacién de recursos de la ONG.
Desde esta postura, mis personal que institucional, surgen amenazas para la Mesa y el proceso de
construccion de alianzas, que puede dar paso a que el gobierno municipal de protagonista de las
acciones por el desarrollo, pase a convertirse en un 4mbito aislado de la dindmica social de la
provincia. Es probable que la respuesta pase por la fuerza de la razén, haciendo que el Gobierno
Municipal se adapte a la trayectoria que los actores vienen imponiendo en el territorio.
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EVOLUCION DEL GRADO DE INVOLUCRAMIENTO DE LOS ACTORES Y SU
LIDERAZGO

El involucramiento de cada uno de los participantes en el proceso de concertacién, llevado a
cabo por el eje produccién y empleo, varia segin las alianzas que se construyen.

En su primer periodo, los avances de la Mesa de concertacién fueron asociados a la figura
del Alcalde, quien conservé hasta 1996, buenas relaciones con el Gobierno Central, situacién que
explica la alta participacién de los organismos piblicos gubernamentales en la Mesa. Cuando el
Alcalde se desmarca del Gobierno Central, estas representaciones se alejan de la Mesa, aunque en
menor medida en el eje produccién y empleo, debido a la dindmica de funcionamiento que habia
adquirido éste en comparacién de los otros ejes.

En el caso de las ONG, siguen participando conforme lo hicieran desde la instalacién de la
Mesa. Igual sucede con los gremios de productores que m4s bien han visto crecer su asistencia a las
reuniones del eje, aunque su modalidad de participacién y motivaciones no hayan evolucionado, ya
que siguen concentrados en captar recursos de proyectos ya disefiados por las ONG o de una fuente
externa de cooperacién, antes que proponer nuevas alianzas surgidas desde ellos.

EVOLUCION DEL NIVEL DE CONFIANZA ENTRE LOS ACTORES

El nivel de confianza entre los actores fue en aumento desde la instalacién de la Mesa, a
medida que se han llevado a cabo acciones concretas y visibles. En el eje, esta confianza se
construy6 en un primer momento entre las ONG y los organismos piblicos (locales o nacionales).
El paso siguiente fue ampliarla hacia los “duefios del problema”, es decir el sector productivo-
empresarial. Para esto se realiz6 el esfuerzo de ampliar la transparencia de las actividades de la
Mesa, informando a todos los actores, asi como tomando iniciativas para ejecutar acciones de corto
plazo e impacto visible.

IMPACTO

Los procesos de concertacién en general dan muestras de producir efectos visibles cuando se
ponen en marcha proyectos, por ejemplo, o cuando el clima de cooperacién entre los actores es
capaz de trascender hacia otros &mbitos del territorio. En el caso del eje produccién y empleo de
Cajamarca, el impacto logrado en casi seis afios de funcionamiento es mds importante en cuanto a
aspectos invisibles, como el cambio logrado en la cultura de relacionamiento entre los actores.
Todavia no se pueden medir efectos medibles sobre los niveles de ingreso y empleo de la provincia.
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Proceso de concertacién piblico-privado: Una oportunidad para el desarrollo econémico local

3.1.- El contexto para la construccién de alianzas a nivel local

Chile es un pais de 2.006.096 km®, con 15 millones de habitantes, (seglin las estimaciones
del INE **, de los cuales alrededor de 6 millones viven en la ciudad de Santiago, capital de la
Repiiblica. El PIB per capita es de US$4.8 (1998) *.

Chile es un pafs unitario, dividido en 13 regiones y 341 comunas y tradicionalmente
considerado como centralizado, no tanto por el monto de inversiones que se realizan, sino por el
poder decisién que reside en la capital, tanto para las actividades del sector publico como el
privado. “Santiago recibe un...40% de la poblacién total ...y absorbe s6lo a 22% de la inversién
publica y menos de un 15% de los proyectos de inversién privada...” (Espinosa y Marcel; 1994;
p-24),

La historia de las reformas que han cambiado la estructura econémica y socio-politica actual
puede asociarse a los avances del proceso descentralizador, que puede ubicarse a su vez en dos
momentos de la historia del pafs, el régimen militar y los gobiernos civiles de transicién a la
democracia.

El primero comprende el periodo 1973-1990 (donde se puede identificar a su vez dos fases
diferenciables, la gestiones 1973-1982 y 1983-1989), donde la descentralizacién es inscrita en la
agenda de gobierno. Existen versiones distintas que explicarian esto, una hace referencia a que,
existiendo una propuesta econémica que contenia un fuerte alegato a favor de un sistema
descentralizado, “el discurso politico del régimen se impregna, desde sus inicios de la idea de la
descentralizacién, si bien, en un comienzo, ésta no se vinculaba al territorio™®

Otra versién, anota que el proceso de regionalizacién, respondié a “....la necesidad de
establecer un control y ocupacién arménicos de los espacios territoriales...la necesidad de
establecer una forma de participacién ciudadana funcional al régimen autoritario, en el cual la
poblacién se organiza bajo un esquema territorial corporativa como alternativa a las organizaciones
sociales tradicionales...y la necesidad de disminuir la importancia del Estado en la vida econémica
del pafs...” (p.31).

Ambas posiciones, a pesar de sus lecturas diferentes sobre el rol del régimen en dicho
momento, coinciden en reconocer que el proceso nace desde una visién del estado central, antes
que la expresién de un sentimiento regionalista, descentralizador. Las regiones serdn creadas en
1974, a cargo de un Intendente *°, quien contar4 para su apoyo con una estructura conformada por
los Consejos Regionales de Desarrollo, las Secretarias Regionales de Planificacién y Coordinacién
y las Secretarfas Regionales Ministeriales. En 1975 se crear4 el Fondo de Desarrollo Regional
(FNDR), como fuente de financiamiento para la accién de las regiones.

Las autoridades de estos gobiernos deberan enfrentar la deslegitimacién del proceso por
parte de la poblaci6n, tanto por la designacién de la que son objeto los responsables regionales,
desde el gobierno central, como no poder evitar la aplicacién de un programa de gobierno que,
ademas de ser disefiado en el centro, no puede desligarse de sus rasgos de autoritarismo.

46 Fuente: El Mercurio, 19 de Mayo 1999
47 Anuario Estadistico de la CEPAL, 1997
48 Boisier, Sergio. Modernizaci6n y gestién Regional. El caso chileno. Documento 94/25 Serie Ensayos. ILPES

49 Figura heredada del gobierno de Diego Portales, dentro de una visién centralista, donde esto son agentes directos del presidente de la
Repiiblica encargados de ejecutar sus ordenes
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Estos gobiernos, sin embargo estardn dotados de la planificacién que gestard el nacimiento
de propuestas regionales, aunque encontraran la falta del proyecto politico surgido desde la
propuesta regional y consensuado con sus actores territoriales. La planificacién quedard vaciada
entonces de compromiso y de la posibilidad de servir como mecanismo para impulsar alianzas con
interlocutores validos del mundo privado.

Este proceso tiene una inflexién que se corresponde con la que tiene el propio régimen vy el
establecimiento de su programa de estabilizacién econémica, que como parte del ajuste estructural
alcanzard éxitos relativos para sostener reformas més profundas.

Estas condiciones surgen aproximadamente por comienzos de los 80, con la privatizacién, la
apertura de mercados y el estimulo de importantes inversiones extranjeras que dinamizan la
economia nacional. El proceso también reflejara la implicancia de estas nuevas medidas, las
regiones, se volverdn mds receptivas, emergerdn las capas regionales (inversionistas criollos) que
adoptardn el proceso y lo activardn. Surgen los interlocutores validos para las alianzas de la
inversi6n piiblica o del capital extranjero.

El proceso ird acompafiado de otro factor favorable, el desarrollo de nuevas estructuras
institucionales, para viabilizar la nueva estrategia de crecimiento econémico. En las regiones esta
germinard lentamente, dado que la organizacién de la sociedad civil, para sostener esto, reaccionard
timidamente o lo hard casi imperceptiblemente para las exigencias que la privatizacién o la
inversi6n requiere. Serdn, las universidades regionales en formacién las que, actuando como cajas
de resonancia, empujaran la respuesta de la sociedad regional, anim4ndolas a percibir los
beneficios de fortalecer el proceso para ampliar los efectos del cambio econémico en desarrollo.

Hasta mediados de los 70, los municipios tuvieron escasa relevancia dentro del aparato
publico, correspondiéndole desarrollar competencias vinculadas a la funcién urbana tradicional del
municipio (servicios bdsicos de aseo, ornato, etc.). Es en este periodo que se suspenden las
elecciones municipales, siendo el Alcalde directamente designado por el Presidente de la
Repiblica.

Es entre 1976 a 1979 que los municipios asumen un nuevo rol, dotindole del estado de
autonomia administrativa, financiera, y manejo auténomo de su presupuesto. Esto sin embargo, no
trasciende en la vida local, ya que a los municipios se les transforma en una empresa de servicios
piblicos para la atenci6n primaria de la salud, y primarias y secundarias de la educacién.

Sufrird otro cambio, demostrando la funcionalidad de esta estructura al poder central en el
periodo 82-83, momento en que la crisis econémica, obligard al estado a reaccionar eficientemente
frente a la demanda social. Serd entonces el municipio el encargado de colaborar en la puesta en
marcha de los programas sociales de entrega de subsidios, empleos de emergencia, alimentacidn,

etc. “Los municipios adquiririn un sesgo esencialmente asistencialista...” (Espinoza vy
Marcel;1994; p.35)

Los ingresos municipales tienen la posibilidad de ser ampliados, con iniciativas financiables
por el Fondo Nacional para el Desarrollo Regional (FNDR) y por los recursos del Fondo Comtn
Municipal (FONCOMUN), destinado a mejorar la distribucién del ingreso municipal en el pais, a
través de un mecanismo de compensacién de las comunas con menos ingresos propios.

Simultdneamente se amplia la planta municipal, incorpordndose mayor nimero de
profesionales y se redefine la estructura interna de la municipalidad, credndose la Secretaria
Comunal de Planificacién (SECPLAC) y otras unidades sociales.

Estos cambios, realizados durante el régimen militar, refleja los objetivos de la
desconcentracién realizada, destinada a mejorar la administracién de los recursos publicos,
especialmente los transferidos para salud y educacién.
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Estos procesos ayudan a fortalecer la estructura municipal, mas no logran incrementar los
niveles de participacion efectiva de la poblacién

Las limitaciones a esto siguen siendo las mismas que al inicio del régimen e incluso se
amplian cuando los municipios deben competir por estos recursos bajo un clima politico distinto al
local, donde encuentran a un gobierno nacional interesado en ampliar su legitimidad social,
situacién propicia para establecer alianzas con municipios bajo condiciones de clientelaje, que
termina actuando como un boomerang contra el municipio y el propio gobierno central.

RECUADRO 7:
LAS REFORMAS MUNICIPALES EN CHILE

Finalmente, durante el proceso de implementacion de las reformas municipales lo largo de los
80 se hizo especialmente evidente el peso de los factores politicos en el funcionamiento del sistema.
Los Alcaldes fueron investidos de amplios poderes, siendo durante gran parte del gobierno de
exclusiva confianza del Presidente. Aunque esto permitié imponer un alto grado de disciplina
financiera, los municipios pasaron a depender casi exclusivamente de las preferencias e intereses del
Alcalde y de las politicas del gobierno central, dejando escaso espacio para la iniciativa local. En la
administracién interna de los municipios y los servicios traspasados cundié la arbitrariedad,
especialmente en materias de personal. Pese a que las reformas fueron justificadas en parte en el
rechazo a la politizacion previa de los municipios, hacia el final del gobierno militar éstos asumian
directamente labores de control y propaganda. De este modo, el proyecto inicial de una
administracion local tecnificada y de un sistema de participacién sin democracia, en que las
decisiones municipales surgian con el respaldo de 6rganos de representacién corporativa, era
absorbido por el puro y simple autoritarismo.

Fuente:Descentralizacién Fiscal: El caso de Chile. José Espinoza, Mario Marcel. CEPAL/GTZ. Proyecto de
Descentralizacion Fiscal. Serie Politica Fiscal 57

El segundo gran momento corresponde al perfodo de los 90 a la fecha.

Este corresponde a la construccién de una propuesta descentralizadora, mejor sustentada en
la capacidad del propio estado, para organizar la estructura institucional que soporte los objetivos
que son definidos para el proceso.

La descentralizacién se inscribe en la reforma constitucional de 1991, destacdndose la
prioridad politica que alcanza el proceso en la esfera de la concertacién de partidos politicos.

El proceso tomard una postura clara por el fortalecimiento de las regiones, concebida como
el émbito desde donde avanzar en la profundizacién de la democracia y el desarrollo el interior del
pais. El plano municipal también es atendido, democratizando la administracién municipal,
estableciéndose la eleccién popular de alcaldes y concejales, se asignan responsabilidades al
Consejo Comunal, se amplia la autonomia municipal con la promulgacién de la ley de rentas
municipales y la modificaci6n de la ley sobre el impuesto territorial.

Esta reforma regional, al estar inscrita en el marco de otras reformas orientadas a ampliar la
estabilidad macroeconémica del pais y promover la dindmica del modelo econémico dominante,
adquiere especial protagonismo, ya que las regiones y los gobiernos regionales que se crean para
administrarlas (creados en el afio 1991 y establecidos en 1993), pasan a constituirse en escenarios
estratégicos para dar forma al encuentro de la inversi6n piiblica y la privada.

Corresponderd a estos gobiernos identificar la demanda de inversién regional, la que deberd
estar inscrita en la estrategia regional y ser concordante con las que procedan del 4mbito municipal.
De esta manera el gobierno regional pasa a asumir el rol de articulador de las politicas nacionales
con el dmbito municipal, entre la oferta estatal y la demanda social.

El gobierno regional, de esta manera, queda claramente perfilado con los objetivos que
animaron su fortalecimiento. Este proceso, sin embargo, encontrar4 dificultades de todo tipo, tanto
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para el cumplimiento de sus funciones operativas como para el rol que debe cumplir. Entre las
primeras, se evidencian la falta de una estructura adecuada, que responda a las competencias y
responsabilidades que su ley organica les asigna en las tareas de coordinar la iniciativa y encuentro
con el sector privado. Un ejemplo, es el tratamiento del fomento productivo, que carece en las
regiones de la institucionalidad adecuada para auspiciar la iniciativa empresarial de su territorio,
auspiciar el desarrollo del tejido productivo, o provocar el encuentro con la inversién local.

Entre las segundas, la presencia de las SEREMIS (Secretarfas Regionales Ministeriales) se
constituyen en muchas regiones, en instancias que reducen el despliegue de la iniciativa de la
administracién regional al provocar un rechazo a una tarea de asesoramiento, que en la practica
toma més visos de fiscalizacién del gobierno central que de subsidiaridad, que debe impulsar hoy el
Estado. Este mismo malestar es percibido en algunos municipios, que perciben la tarea del
gobierno regional mds en la linea paternalista que de apoyo a la gestién™.

Sin embargo, mis alld de estas deficiencias que pueden ser atribuibles a la juventud de este
nuevo proceso, hay otros temas a tener en cuenta y que pasan por la mayor iniciativa que debe
desplegarse desde los gobiernos regionales, para provocar el encuentro con la institucionalidad
publica que actia en el territorio y la proveniente del sector privado productivo y social.

Esto surge, porque el disefio de los instrumentos de fomento productivo que se aplican, por
ejemplo, responden a su gestacién y operacién sectorial en las regiones, antes que a su adecuacién
a la demanda de los actores productivos. Esto también se liga a la débil promoci6n, que la accién
del Estado hace con la operacién de estos instrumentos, sobre la organizacién y movilizacién
organizada de la sociedad civil. “Con excepcién de los instrumentos PROFO de la Corporacién de
Fomento a la produccién, CORFO, otros instrumentos que se aplican sobre pequefios productores
(el tejido sensible para la accién de los gobiernos regionales y ¢l objetivo de la descentralizacién)
demuestran total ineficacia para promover la organizacién de los productores o clientes
involucrados™?!

La dltima designacién de Alcalde tuvo lugar en 1990-1991 y las primeras elecciones
municipales se realizaron en 1992 y las dltimas en 1996. Hoy, con la ampliacién de sus
competencias, las municipalidades estdn inmejorablemente posicionadas para cumplir entre otras
tareas la aplicacién de las politicas sociales e incluso en el fomento productivo local (articulo 19 de
la nueva ley orgdnica de municipalidades de marzo 1999)

Un aspecto que atin hace parte de la transferencia de poder a este 4mbito, tiene que ver con el
reconocimiento que en la ley de municipalidades, éstas no son reconocidas como Gobiernos
Municipales, aunque las competencias y responsabilidades a cumplir los ubican mis cerca a
gestionadoras de su territorio que a administradoras de la funcién publica.

Hoy, el asociativismo municipal cobra mayor fuerza frente a las tareas y demandas que
tienen que asumir, que si bien siguen ligadas a la esfera de la inversi6n, ésta topa con limitaciones
reglamentarias (no financiamiento de infraestructura para uso directo del sector privado, por
ejemplo en el FNDR) y obliga a buscar formulas de cooperacién, que dan forma a procesos de
concertacién y a la necesidad de construir alianzas frente a desafios mayores a sus capacidades
individuales 0 a una mayor comprensién de su rol en la atencién del bien comuin.

Finalmente, en este proceso por construir con la descentralizacién (via la accién regional y
municipal) nuevas relaciones, alianzas y ampliar la participacién de los ciudadanos en el encuentro
directo con sus autoridades, la Asociacién Chilena de Municipalidades (AChM) juega un rol

50 Salinas Jorge, “el desarrollo productivo en el Maule”, Subsecretaria de desarrollo regional y administrativo. Chile. 1998

51 Salinas Jorge, “cl desarrollo productivo en ¢l Maule”, Subsecretaria de desarrollo regional y administrativo. Chile. 1998
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determinante que colabora en la gestién para el aumento de los recursos, competencias y
capacidades municipales, actuando también de manera descentralizada con las organizaciones
regionales de las municipalidades e impulsando una cultura de colaboracién horizontal.

Junto a esto tltimo, se identifica otro instrumento para la articulacién de la sociedad civil y
la municipalidad, las Corporaciones de Desarrollo. Hasta 1988, se podian crear estas instancias
para poner en marcha acciones econémicas conjuntas entre el sector privado y la municipalidad.
Pocas fueron las municipalidades que pusieron en préctica esta posibilidad (por ejemplo Santiago
en 1985).

Desde 1988, la LOM permite la participacién de la municipalidad “...en corporaciones o
fundaciones de derecho privado, sin fines de lucro, destinadas a la promocién y difusién del arte y
de la cultura” (art. 124, LOM), lo que imposibilita la creacién de Corporaciones de Desarrollo que
puedan actuar en la promocién econémica de su territorio.

3.2. Los casos en Chile™

a) La Corporacion de Desarrollo de Huechuraba

La comuna de Huechuraba est4 situada en la zona norte de la ciudad de Santiago (a unos 10
Km de su centro), tiene 44.3 km2 y su poblacién llega a 69,000 habitantes.

El poblamiento de la comuna se realizé entre los afios 1969 y 1973, a través de la “toma de
terrenos” realizada por pobladores de bajos ingresos. Hoy, la comuna estd clasificada como la
tercera mds pobre de Santiago.

El tejido empresarial estd constituido en un 90% por micro y pequefias empresas que se
concentran en actividades industriales, de servicios e inmobiliarias. Territorialmente, la actividad
econdmica estd concentrada entre un cordén de industrias y servicios en la zona poniente de la
comuna y una zona industrial en el oriente de la misma.

La experiencia de Huechuraba consiste en la creacién de una Corporacién de Desarrollo,
como instancia de concertacién pablico-privada para el desarrollo econémico de la comuna.
i) Los actores involucrados

Los actores involucrados en la experiencia de concertacién y la alianza publico privado
son:

- La municipalidad,

- Los empresarios

- La Asociacién de Junta de Vecinos
- Las ONG

La municipalidad.

Si bien, la creacion de la comuna se da en 1981, la instalacién de la municipalidad se realiza
s6lo en 1991. La comuna tiene su origen en la fragmentaci6n que sufre otra, la de Conchali, en tres
sectores: Conchali, Recoleta y Huechuraba.

52 La informacién contenida en los estudios de casos chilenos fue recogida por Cecilia Dooner y Constanza Parra y Verénica Rengifo,
a través de entrevistas con los actores claves de las dos experiencias
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La primera autoridad de la municipalidad es la misma Alcaldesa desde 1991 hasta hoy dia.
La composicion politica del Consejo municipal es bastante homogénea, con una amplia mayoria
proveniente de la Concertacién® (dos del Partido para la Democracia, uno del partido socialista,
dos del de democracia cristiana), quedando un concejal de la oposicién (Unién Democritica
Independiente).

Desde su constitucién, la municipalidad concentré sus esfuerzos en “realizar aquellos
cambios ambientales que estimularin a las personas a desarrollarse personalmente”* que
consistieron principalmente en obras de infraestructura urbana (dreas verdes, habilitacién de rutas y
cruces, pavimentacion, iluminacién, sedes sociales para las unidades vecinales, etc.) y servicios
comunales (registro civil, asistencia judicial, juzgado de policfa local, consultorios, etc.).

La figura de la Alcaldesa es importante por el liderazgo que demuestra. El estilo de gestion
de la municipalidad reside en las cualidades personales de su Alcaldesa y en el trabajo jerarquico
que sigue el personal de la municipalidad.

La municipalidad estd muy consciente de que su rol consiste en construir un entorno
favorable para que el sector privado pueda actuar respetando y favoreciendo el bien comin. El
objetivo mayor de la gestién municipal es desenclavar la comuna, promoviendo la integracién de
sus diferentes sectores, es decir evitar que se creen gethos de ricos o de pobres. Desde 1991 “existe
la idea de crear una corporacién de desarrollo para la comuna, pero no las condiciones para

hacerlo”® .

Los empresarios

En 1993, se crea la Asociacién Palacio Riesco que agrupa a empresarios ubicados en la zona
oriente de la comuna, principalmente dedicados a los servicios. El resto de los empresarios,
ubicados en otras zonas de la comuna, aln no estdn organizados y también se dedican al tercer
sector.

A éstas se suma la llegada masiva de empresas inmobiliarias, encontrando en Huechuraba un
lugar ideal de residencia para clase media alta (proximidad a los ejes de comunicacién a Santiago,
cercania a las comunas de clase alta, etc.). Se estima que “...En el afio 2000 se habran construido
miés de 5000 viviendas, lo que significarfa una inversién de 1500 millones de délares...”, 5

Las ONG

Constituido principalmente por ONG que trabajan en la comuna antes de la constitucién de
la municipalidad. Una de ellas se encuentra mds vinculadas al tema productivo ofreciendo
servicios, a través de un programa de capacitacién laboral para oficios tradicionales.

. La Asociacién de Juntas de Vecinos

. Conformada por el conjunto de las juntas de vecinos de la comuna.

. La Corporacién de Desarrollo de Huechuraba

53 Coalicién de centro izquierda en el gobierno actual en Chile

54 Soffa Prats. Alcaldesa de Huechuraba. “La experiencia de la corporacién para el desarrollo de Huechuraba”. En documento, Las
Corporaciones de Desarrollo en Chile, ILPES/CEPAL, Marzo 1999, Santiago de Chile.

55 In “Las Corporaciones de Desarrollo en Chile”, ILPES/CEPAL, 1999, p.48
56 In “Las Corporaciones de Desarrollo en Chile”, ILPES/CEPAL, 1999, p.48
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La Corporacién tiene 27 socios fundadores de los cuales fue elegido un directorio compuesto
de dos representantes de la Asociacién de Juntas de Vecinos, tres representantes de las ONG, dos
representantes del sector industrial, y dos representantes del sector inmobiliario. La presidente
actual es la Alcaldesa de Huechuraba (como persona y no como alcaldesa segun las restricciones
legales) y el gerente de la Corporacién es el director del SECPLAC de Huechuraba (como persona
también). Actualmente, los empresarios participan en la Corporacién a titulo individual y no a
través de un gremio.

La creacién de la corporacién respondié a la voluntad de gran parte de los actores del
territorio, y en particular del sector empresarial, por armonizar sus esfuerzos a favor del desarrollo
de la comuna.

Hasta la fecha, la Corporacién no ha logrado conseguir financiamiento propio, situacién que
compromete su funcionamiento, previéndose conformarlo, en un futuro con el aporte del sector
inmobiliario (45%), sector industrial (36%), ONG (11%), municipalidad (7.5%) y con €1 0.5% de la
comunidad.

ii) El proceso

El tema de la concertacién es la conformacién de la Corporacién de Desarrollo de
Huechuraba.

Los resultados logrados por la Corporacién de Desarrollo de Huechuraba son todavia
limitados, puesto que se conformé en 1998, y se pueden dividir en tres tipos de acci6n:

+ Las acciones de lobbying, a través de las cuales los esfuerzos de la Corporacién, estdn
principalmente dirigidos a lograr que la préxima linea del metro que se construya llegue
a Huechuraba

« Las acciones vinculadas a la gestién de financiamiento, enfocadas principalmente hacia el
mejoramiento de la infraestructura urbana. El aporte de los empresarios es el
financiamiento del estudio y el de la municipalidad se realiza a través de gestiones en los
otros niveles del Estado, para que sea la propuesta planteada por el estudio la que se
ejecute.

» Las acciones de coordinacién de esfuerzos y articulacién de actividades que se
concretizaron principalmente a través de la firma de un convenio en el Ministerio del
Trabajo, donde la municipalidad se compromete a orientar la formacién de recursos
humanos de la comuna hacia las necesidades de los empresarios y éstos, a su vez, se
comprometen a contratar con preferencia empleados provenientes de la comuna de
Huechuraba, frente a empleados exteriores con calificacién igual.

Paralelamente, la oficina de colocaciones de la municipalidad gané un financiamiento
extranjero, resultado que permitird poner en prictica el convenio orientando las actividades de este
centro en funcién de las necesidades de las empresas instaladas en Huechuraba. En el tema de la
formacién, hay que sefialar que lamentablemente el sector solidario que también actda en el tema
sigue capacitando jévenes en los mismo oficios, aunque el tejido empresarial y la estructura del
mercado de trabajo hayan cambiado.

Es importante sefialar que si bien las alianzas realizadas, hasta la fecha son puntuales, los
actores involucrados se plantean proyectos de mayor alcance, como por ejemplo la revitalizacién
del casco histérico de la comuna, transformdndolo en un centro, dedicado a las actividades
comerciales, con el objetivo de crear un espacio fisico de encuentro entre las diferentes clases
sociales de la comuna, en definitiva, un nuevo espacio piiblico.
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ili) Caracteristicas del proceso

ANTECEDENTES QUE FACILITARON EL EXITO DE LA EXPERIENCIA

Existen dos elementos previos a la creacién de la Corporacién de Desarrollo que fueron
determinantes. El primero es la participacién de algunos actores (principalmente empresarios) en la
Corporacién de Santiago. El segundo es la existencia, previamente a la conformacién de la
Corporacién de Huechuraba, de pequefias alianzas que fueron creando en la comuna un clima de
cooperacion. Estas alianzas son de tres tipos (al igual que las construidas después de la creacién de
la corporacién):

« Trabajo de lobbying conjunto entre los diferentes actores involucrados (Campaiia de
equipamiento de una subcomisarfa, campaiia para evitar la construccién de torres de alta
tension, etc.)

*  Gestién de financiamiento para la realizacién de proyectos: el més importante fue la obra
de interseccién de Av. El Salto con Av. Américo Vespucio, en el cual fueron
involucrados el Ministerio de Obras Piblicas (MOB), la Asociacién de Propietarios
“Barrio industrial Palacio Riesco”, las municipalidades de Recoleta y Huechuraba, la
ciudad empresarial y la Asociacién de juntas de vecinos. Esta obra costé 350 millones de
pesos chilenos (US$7 millones) de los cuales 250 millones de pesos (US$5 millones)
fueron aportados por el MOB y el resto por los actores de la comuna.

 Coordinacién de esfuerzos y articulacién de actividades: esta estrategia se puede dar en
el ejemplo de la coordinacién entre la municipalidad y la Universidad Mayor, donde la
municipalidad puso a disposicién de la Universidad terrenos para que éste se instale y la
Universidad creé algunas becas para estudiantes de la comuna.

INNOVACION TRAIDA POR EL PROCESO.

La innovacién consiste en la capacidad desplegada por los actores involucrados en el proceso
de combinar alianzas de corto plazo con una visién de la comuna en el largo plazo. Esto permitié
guardar cohesién en el disefio de acciones para el proyecto territorial.

GRADO DE COMPLEJIDAD

El proceso es bastante complejo puesto que hay un gran nimero y una gran diversidad de
actores involucrados, ademds por el hecho de que ello implica ponerse de acuerdo en acciones de
corto plazo sin perder de vista el proyecto territorial de mayor aliento.

REPLICABILIDAD DEL PROCESO

Tomando las declaraciones de la Alcaldesa como conocedora del proceso en su totalidad,
para que pueda replicarse deben darse las siguientes condiciones:

» “..que exista un consenso politico,...contar con recursos financieros, humanos y de
informacién,...tener claridad sobre los objetivos y funciones, credibilidad y confianza
sobre los agentes socioeconémicos territoriales,...gestién  técnica eficiente y
transparente...” "

* A esto se puede afiadir la presencia de un tejido empresarial, cuyas caracteristicas
propias de su actividad econémica demanda tener una visién a largo plazo del territorio

57 Soffa Prats, “la experiencia de Ia corporacién para el desarrollo de Huechuraba” en Las Corporaciones de Desarrollo en Chile,
ILPES/CEPAL, Santiago-Chile, 1999, p.47
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(caso, por ejemplo, del sector inmobiliario), ya que ello facilita su articulacién con los
intereses de la comunidad.

« La existencia de un buen ejecutivo, para conducir estratégicamente la Corporacién es
otra condicién que deberia tomarse en cuenta®®.

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

El proceso destaca la disposicién de los actores a concertar como producto de una voluntad y
una prictica que fue formindose desde la instalacién de la municipalidad. La construccién de
alianzas puntuales, que tuvo que desplegar la comuna para hacer frente a los problemas nacidos con
su particular creaci6n, generé en los actores disposiciones para que la creacién de la Corporacién
no sea sino un producto mayor de la comprensién de la importancia de concertar.

LA DINAMICA DEL PROCESO

El proceso demostré desde su inicio, que la comprensién de cada actor de su rol asf como del
valor de la cooperacién, produjo importantes sinergias en el territorio y afirmé el clima de
confianza entre los actores.

PERIODIZACION DEL PROCESO:
El proceso de concertacién puede ser dividido en tres momentos:

+  El primero, desde 1992 (puesta en marcha de la municipalidad) hasta 1998 (creacién de
la Corporacién) que corresponde al momento de la construccién del clima de confianza
entre los actores y de la cooperacién sobre la base de acciones concretas y visibles.

» El segundo, desde 1998 (funcionamiento de la corporacién) hasta la fecha, en que se
viene produciendo su fortalecimiento institucional. Este momento es clave para
consolidar pricticas, actitudes y métodos de cémo gestionar el encuentro de las
voluntades e intereses de los actores.

+ Un tercer momento que habrd de producirse en un futuro préximo es el paso de la
Corporacion a la administracién y ejecucién de proyectos. Ello ampliard la promocion
econdmica en la comuna al permitir que la Corporacién, como 6rgano de la alianza
publico-privada, pueda actuar directamente.

EVOLUCION DEL GRADO DE INVOLUCRAMIENTO DE LOS ACTORES Y SU
LIDERAZGO

Es indudable que la continuidad politica, que se dio en la comuna con la designacion,
eleccion y reeleccién de la misma Alcaldesa, facilité en gran medida la construccién del clima de
cooperacién que existe actualmente entre los diferentes actores del territorio. Sin embargo, hay que
sefialar que la barrera legal para la creacién de corporaciones de desarrollo que implica que su
creacion este ligado al interés y capacidad individual (del Alcalde) antes que al institucional
(municipalidad) no garantiza su existencia, si las siguientes autoridades no tienen la misma
voluntad politica

El liderazgo del proceso de concertacién fue inicialmente asumido por un grupo de
empresarios, quienes se acercaron a la municipalidad para que se creardn las condiciones de
habilitacién urbana (seguridad, dreas verdes, acceso rdpido) que genere una imagen atractiva de la

58 Raiil Rivera, empresario, op.cit., p.54
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comuna, condicién indispensable para la rentabilidad de sus inversiones (en particular en el sector
inmobiliario) .

Sin embargo, paulatinamente la necesidad del liderazgo por el Gobierno Municipal fue
sentida por todos los actores y la Corporacién fue una manera de expresarlo. Esto se ve reflejado en
el comentario de un empresario de la comuna que dice: ”....el tiempo y la prudencia indicaban que
la comunidad tenfa que esperar una sefial de parte de la autoridad comunal, pues para crear una
Corporacién para el Desarrollo, el motor o protagonista principal debe ser la primera autoridad (la
municipalidad)...””

EVOLUCION DEL NIVEL DE CONFIANZA ENTRE LOS ACTORES

La confianza entre los actores ha seguido la misma evolucién que el proceso en si, ha ido de
menos a més, basdndose en haber dado pasos seguros (producto de haber conocido la experiencia
de la corporacién de Santiago) y al hecho de haberse obtenido resultados que motivaron seguir
construyendo nuevas alianzas simples y otras mds complicadas.

IMPACTO

El proceso ha producido cambios en diversos 4mbitos y niveles de la comuna, lo que pueden
identificarse asi:

+ Beneficios tangibles:
— Mejoramiento de la infraestructura urbana y vial

— Mayor interés de la poblacién por las acciones de promocién econémica realizadas por
la municipalidad ‘

— Aumento del valor de los terrenos ubicados en la comuna

» Beneficios intangibles:

— Se logr6 cambiar la imagen de la comuna, tanto hacia sus habitantes como hacia fuera
de ella.

“....Lo primero es lo primero y en este caso se trataba de la limpieza del patio, es como
cuando la familia cambia de casa y ya antes de terminar de instalarse, la sefiora se pone a ordenar el
patio para que los vecinos noten la diferencia...

Se viene logrando construir una visién compartida del desarrollo de la comuna, asi como un
clima de cooperacién dentro de ella, sintiendo que “la carreta estd empujada por todos.” (Rail
Rivera; op.cit.; p.60).

b) El programa de repoblamiento de Santiago

Santiago es parte de la Regién Metropolitana del pais que cuenta con 54 comunas, de las
cuales el Gran Santiago (zona urbana) retne a 31. La comuna de Santiago cuenta con una
superficie de 15600 km?, 230.977 habitantes (censo 1992) y constituye la capital del pas. Hay que

notar que la poblacién residente en la comuna de Santiago tuvo tendencia a bajar (censo 1952:
439.979 habitantes).

59 Raiil Rivera “Las corporaciones de desarrollo en Chile”, ILPES/CEPAL , Santiago de Chile, 1999, p.55

60 Roberto Mufioz, “La descentralizacién de la inversién en infraestructura social: caso Huechuraba”, Documento de trabajo, Santiago
de Chile, p.10
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Ademds de la poblacién que vive en la comuna, Santiago esté sujeto a muchos movimientos
pendulares de gente que vive en otras comunas, pero trabaja o estudia en Santiago®; ademds se
registran 3 millones de personas que cruzan la comuna cada dia®. La poblacién es principalmente
de clase media (72.7%)®.

La experiencia de Santiago se observa en el repoblamiento de su territorio, impulsado por la
Corporacién de Desarrollo de Santiago como instancia de concertacién publico-privado.
i) Los actores involucrados

Los actores involucrados son la municipalidad, los empresarios, las organizaciones
comunitarias y la corporacién de desarrollo de Santiago.

La municipalidad

Administra una de las comunas de Chile que tiene mds recursos propios del pais y aporta en
mayor medida. al FONCOMUN. Sus ingresos propios constituyen el 97% de sus ingresos totales.

La figura del Alcalde actual es fundamental en el proceso de Santiago (desde 1990 hasta la
fecha), puesto que el impulsar la Corporacién de Desarrollo de Santiago hace parte de su proyecto
politico desde hace 9 afios. El Alcalde (DC) tiene una personalidad de lider, sin embargo el
consejo municipal tiene una gesti6n colegiada, donde se logré construir un pacto politico alrededor
de la Corporacién. Una seiial de esto fue el desempeifio de un ex concejal perteneciente a un partido
de oposicién del Alcalde (UDI) para fortalecer la Corporacién.

La visién objetivo que tiene el Consejo Municipal de la comuna (repoblamiento de la
comuna) exige un alto grado de concertacién con los empresarios y los habitantes de la comuna,
quienes son los actores principales del proceso.

El Gobierno Central

A través del Ministerio de Vivienda y Urbanismo

Los empresarios

El tejido empresarial de Santiago es heterogéneo. Sin embargo, los inmobiliarios son los
que estan directamente involucrados en el programa de repoblamiento. Este sector estd compuesto
por empresarios individuales.

Las organizaciones comunitarias

La poblacién de Santiago estd poco organizada y sélo 10% de ella forma parte de las juntas
de vecinos que retine dos tercios del total de las personas organizadas®* Frente a esta situacién la
municipalidad impulsa la creacién de “comités de adelanto”, constituidos por todos los sectores de
la poblacién de cada barrio identificado, a fin de promover la construccién de una visién del
territorio, tarea que se inicia con la elaboracién del plan de desarrollo de la comuna (desde 1990).

61 Propuesta de Desarrollo para la Renovaci6n de Santiago, Ilustre Municipalidad de Santiago, 1990 in Alvaro Bohme “el programa de
repoblamiento de Santiago: estudio de caso: intervencién local del espacio socio territorial”, SUR, Santiago de Chile, diciembre
1998

62 Propuesta de Desarrollo para la Renovacién de Santiago, Ilustre Municipalidad de Santiago, 1990 in Alvaro Bohme “el programa de
repoblamiento de Santiago: estudio de caso: intervencién local del espacio socio teritorial”, SUR, Santiago de Chile, diciembre
1998

63 Diagnostico social comunal, U. de Chile, Mayo 1991 in Alvaro Bohme, op.cit. p.6

64 Alvaro Bohme, op.cit
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A estos cabe afiadir Habitacoop, que constituye una cooperativa de empresarios
inmobiliarios y de habitantes con deseo de adquirir una vivienda propia.

El interés de concertar de los habitantes es alto para poder beneficiarse de un entorno mejor
(infraestructura urbana, dreas verdes, etc.) y ademds por la necesidad de recibir un apoyo del
Estado (subsidio) en la adquisicién de una vivienda.

Las Universidades

Existen en Santiago una gran variedad de universidades que participaron no sélo en el
programa de repoblamiento, sino en todas las actividades de la CDS.

La Corporacién de Desarrollo de Santiago (CDS)

Se constituyé en 1985, con el propésito de enfrentar conjuntamente (sector privado y
municipalidad) el desastre del terremoto. Una vez resueltos los problemas de urgentes vinculados a
la catdstrofe, la CDS no desarrolla otro tipo de acciones.

Recién en 1991, a iniciativa del Alcalde, se decide redinamizar la Corporacién con el
programa de repoblamiento de Santiago y el programa de rehabilitacién de viviendas.

La CDS es una institucién de derecho privado, con personalidad juridica propia y sin fines
de lucro; funciona con una asamblea de socios (30) y un consejo administrativo presidido por el
Alcalde y compuesto por los ejecutivos de la CDS.

Si bien estd constituida por los actores antes mencionados, puede ser considerada como un
actor independiente desde 1992.

El financiamiento de la Corporacién fue totalmente asumido por la Municipalidad en el
momento de su redinamizacién en 1990. Hoy dia, cerca de un 60% del financiamiento de la CDS
proviene del sector empresarial a través de las alianzas construidas, quedando al rededor de 40% en
manos de la municipalidad.

En el caso de la Santiago, la Corporacién no se crea como resultado de una préactica de
concertacibn realizada previamente en el territorio. En realidad, se trata de recuperar una estructura
antigua para fomentar nuevas practicas de relacién entre los diferentes actores.

ii) El proceso

El programa empieza en 1992, impulsado por la voluntad politica del Alcalde y surge de la
preocupacién de la poblacién por revitalizar la comuna (expresada en las tareas de planificacién
participativa iniciadas en 1990), éste consiste en la construccién de viviendas en el centro de
Santiago.

Los objetivos del programa son aumentar el parque habitacional de la comuna, asi como su
densidad poblacional. La meta exacta fue de 100.000 nuevos residentes en un plazo de 15 afios.

Los aportes de cada uno de los actores presenta diferencias, segiin el momento en el cual se ‘
desarrolla el programa. El programa puede ser divido en tres fases®. durante las cuales los aportes
de cada actor difieren: ‘

1. Primera fase: con Habitacoop

La Municipalidad promueve el programa de repoblamiento.

65 ver la periodizacién mds abajo.
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Habitacoop invierte en la construccién de viviendas (terrenos y construccién) de acuerdo
a las demandas identificadas por la CDS

La CDS asesora a Habitacoop en la gestién para la adquisicién de los terrenos, participa
en la definicién de los proyectos de construccién y en la licitacién de construccién;
ademds, identifica la demanda habitacional (creacién de una bolsa de demanda) y la
deriva a Habitacoop.

2. Segunda fase: con las instituciones inmobiliarias

Paulatinamente, la Municipalidad disminuye su aporte a la Corporacién, la cual se
financia en mayor proporcién con los aportes de los inmobiliarios.

Las instituciones inmobiliarias participan a través de la compra de terrenos y de la
construccién de viviendas, ademds, pagan a la CDS un derecho de acceso a la bolsa de
demandas de viviendas (3.000 UF)®y un porcentaje del valor de venta de las viviendas a
la CDS.

La CDS mantiene la bolsa de demandas de viviendas, asesora legalmente a las empresas
inmobiliarias, califica técnicamente los proyectos de inversién y difunde la oferta de
viviendas en la poblacién

3. Tercera fase: con las instituciones inmobiliarias (se suman nuevas instituciones y
varian los aportes)

Las instituciones inmobiliarias aportan al programa de la misma manera que en al etapa
anterior

La CDS sigue proveyendo una asesorfa legal a los empresarios y promueve los proyectos
inmobiliarios, en esta etapa, para los empresarios beneficiarse de la imagen de la
corporacion constituye un elemento de venta importante frente a los clientes, que ven en
ella una garantia de calidad.

Es importante sefialar que las Universidades acompafiaron todo el proceso como
“Instituciones pensantes”, aportando con estudios o emitiendo opiniones durante la puesta en
marcha del programa.

iii) Caracteristicas del proceso

ANTECEDENTES

Es importante ubicar la experiencia del repoblamiento de Santiago en el contexto m4s amplio
de renovacién de la comuna que impulsa la Municipalidad, que se concretizé en otros programas
como el mejoramiento de los espacios puiblicos (plazas, dreas verdes, etc.), la pintura y restauracién
de fachadas de edificaciones antiguas, la rehabilitacién de viviendas o el fortalecimiento de la
identidad de barrios, cuya realizacién siempre resulté de alianzas entre los sectores empresariales,
comunitarios y la municipalidad.

El conjunto de estos programas resultaron del plan de desarrollo que se elaboré entre 1988 y
1992, que si bien traté de legitimarse en la comunidad a través del programa Municipio y
Participacién (programa de planificacién participativa) resulté ser un documento muy poco
manejable y dificil de difundir.

66 aproximadamente US$90,000
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INNOVACION TRAIDA POR EL PROCESO
La innovacién principal traida por el proceso se encuentra en tres elementos principales:

« Laevolucién de los roles que jugaron los diferentes actores: a medida que se fortalece la
CDS disminuye el protagonismo de la Municipalidad.

+ Lainstancia formal de la concertacién asume el manejo de las alianzas.

» La construccion de alianzas exitosas con el sector comunitario (Habitacoop) como factor
de factor de atraccion del sector empresarial.

GRADO DE COMPLEJIDAD

El grado de complejidad del programa de repoblamiento de Santiago es alto, puesto que tanto
la diversidad de los actores involucrados, asi como la evolucién y resultados de la alianza son
importantes. Ademis este grado de complejidad aumenta una vez ubicado el programa en el
contexto de la renovacién de Santiago (ver antecedentes).

INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

En el caso de Santiago, la institucionalizacién precedié la institucionalidad en el sentido que
se trat6 de recuperar una estructura existente (la CDS) para, a través de alianzas concretas
desarrolladas por ella, generar una cultura de cooperacién en el territorio a nivel barrial y comunal.

DINAMICA DEL PROCESO:

La dindmica del proceso fue constructiva y predominé un clima de cooperacién, por lo
menos en una primera fase. Sin embargo, a medida que los resultados del programa fueron menos
exitosos,  surgieron  algunos  conflictos  (sector comunitario/corporacién,  sector
empresarial/corporaci6n), principalmente debido a la incapacidad de la CDS de constituir una bolsa
de demanda suficiente y coherente con toda la oferta de vivienda que se venian construyendo.

PERIODIZACION DEL PROCESO

Considerando el programa de repoblamiento, se pueden identificar un periodo preliminar y
tres periodos distintos: '

1. Un periodo preliminar (1990-1991) que corresponde a la revitalizacién de la CDS

2. EI primer periodo (1992-1995) que corresponde a la puesta en marcha del programa
hasta la realizacién de los convenios firmados con Habitacoop. Es el momento de mayor
éxito en términos de concertacién del programa

3. El segundo periodo (1995-1996) que corresponde a los primeros convenios firmados con
las instituciones inmobiliarias (incluyendo el programa de bolsa de demandas) . En este
momento, la oferta de viviendas construidas supera la demanda identificada por la CDS

4. El tercer periodo, (desde 1997 hasta hoy) que corresponde al instante en donde los
convenios firmados no incluyen al programa de bolsa de demandas, el principal aporte
de la CDS es intangible y consiste en prestar su imagen institucional a las empresas
inmobiliarias para facilitar las ventas de las viviendas construidas.

EVOLUCION DEL GRADO DE INVOLUCRAMIENTO DE LOS ACTORES Y SU
LIDERAZGO

La puesta en marcha del programa est4 liderado por la municipalidad.
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Al inicio del proceso, los empresarios inmobiliarios no ensefian ningin interés en la
propuesta formulada por la municipalidad y ésta tuvo que concertar con Habitacoop en un primer
momento. La imagen de éxito del programa, desarrollado con esta entidad, gener§ el interés de los
empresarios individuales.

EVOLUCION DEL NIVEL DE CONFIANZA

El nivel de confianza entre los actores sufri6 variaciones durante el periodo de 9 afios que
lleva el programa. Volviendo a tomar la periodizacién del proceso antes mencionada, se puede
decir que durante el perfodo preliminar se fue construyendo la confianza entre la CDS y el sector
comunitario; durante el primer perfodo, se fortaleci6 ésta y se incrementé paralelamente de manera
importante entre la CDS y el sector empresarial. En el segundo perfodo, se fue disminuyendo el
nivel de confianza del sector empresarial hacia la CDS y en mayor medida atn, en el tercer
periodo.

Como lo sefiala el ex-gerente de la CDS: “....las corporaciones de desarrollo tienen sus
ciclos de vida...existen momentos donde baja su utilidad lo que no significa que debe
desaparecer....” ¥

IMPACTO
El programa de repoblamiento generé beneficios visibles como:
« Construccién de 8.000 viviendas

* Aument6 del valor del suelo urbano : “... el afio 1981 y 1995 los terrenos colindantes
a la carretera Norte-Sur tenfan un valor de 3 UF el m’ alcanzando en el afio 1991 el
orden de 7 UF el m’, posteriormente, con el impulso de la CDS, estos mismos terrenos
alcanzan un valor de 20UF el m®...”®®,

e 2.150 familias que han tenido acceso a vivienda dentro de la comuna de Santiago.

+ 5.380 subsidios de Renovacién Urbana otorgados por el Ministerio de vivienda y
Urbanismo

« Disminucién de las dreas eriazas de 90 hectdreas a 45 hectéreas
Los beneficios intangibles consistieron principalmente en:

+ Mejoramiento de la imagen de Santiago

« Fortalecimiento del sentimiento de identidad de la poblacién

+ Mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién

67 Entrevista con Jaime Cataldo, gerente de la CDS hasta 1997.

68 Raiil Rivera, op.cit., p.59
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CUARTA PARTE: Lecciones
aprendidas
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Esta parte trata, a la luz del marco terico y los elementos aportados por el anilisis de los
casos, de ampliar la comprensi6n de los procesos de concertacién y de los aspectos que hacen parte
de €l. Para esto, se realizan dos acciones, la primera es la construccién de un elemento
metodolégico, aportado por una tipificacion de los procesos, que permite bajo el examen de sus
criterios, identificar un proceso de concertacién y descubrir las condiciones o factores que se ponen
en juego para su éxito o dificultad.

La segunda acci6n va dirigida a contrastar algunos de los elementos conceptuales con las
caracteristicas que los casos permiten evidenciar. Para esto, se acude a la baterfa de interrogantes
que conducen este estudio.

La idea final de estas acciones es abrir nuevas preguntas, sentar reflexiones, anotar
elementos para la retroalimentacién del marco conceptual o simplemente animar el debate sobre el
tema. >

Ambas acciones hacen parte de las lecciones que pueden extraerse del examen de las
diversas situaciones del mundo real.

1.- Identificando los procesos de concertacién y las
alianzas construidas

1.1. El instrumento

Examinando los casos y tomando en cuenta otras experiencias sobre procesos de
concertacion, (las del proyecto PADER en Bolivia) se encuentra que todos ellos presentan
elementos comunes que hacen parte de la naturaleza de todo proceso de concertacién o de su
desarrollo. Estos han sido sintetizados en un conjunto de criterios, que se anotan aci y que
pretenden servir para tipificarlos.

Se han identificado 11 criterios que se consideran fundamentales para reconocer un proceso
concertacion. Cada uno puede permitir calificar al proceso (acd se asocia como producto) y
requiere de ciertas condiciones bésicas para que pueda desarrollarse, lo que hace implicito la
existencia de factores o situaciones, que deben ser tenidos en cuenta para asegurar su éxito o
reducir los riesgos que pueden bloquearlo.

Antes de ilustrar el empleo de la metodologia, se sefiala que:

+  Un sdlo criterio no es suficiente para poder definir un proceso de concertacién. Esto
s6lo alcanza para reconocer la especificidad que puede tener el proceso o algunas de las
condiciones que puede jugar en favor o en contra de su existencia.

+ Laidentificacién en cada proceso de los productos que pueden obtenerse, (observando
todos los criterios) ayuda a ubicar las miltiples dimensiones que todo proceso de
concertacion aborda. Esto permite identificar las condiciones de distinta naturaleza que
pueden estar cruzando la viabilidad o limitacién del proceso.
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CRITERIOS DE PRODUCTOS CONDICION
TIPIFICACION
Objetivo Sectorial El proceso involucra a gran parte de los sectores productivos

del territorio, a los actores del desarrollo local y a las

Integral dimensiones de ello.
Duracién Coyuntural Los actores deben manifestar intencién de cumplir acuerdos
que asumen.
Permanente
Reglas de juego | Confuso Actores deben reconocer sus roles y consensuarlos
Transparente
Tipo de Cohesionado Los actores involucrados en los procesos deben reconocer sus
sociedad civil ) elementos de unidad o separacién
Difuso
Financiamiento Independiente de las alianzas Financiamiento debe presente claridad sobre la forma cémo
del proceso . ) influird en la operacién del proceso
P - | Dependiente de las alianzas P P
Origen de los Interna Los recursos implicados en la(s) alianza(s) deben ser
recursos claramente identificados
Externa
Liderazgo Conducido por el Gobierno El protagonismo y capacidad de conduccion social y politica de
Municipal los de los actores debe ser reconocido faciimente.
Conducido por la Sociedad Civil
Complejidad Simple El nimero de actores y la naturaleza del proceso, que da motivo
c o a la alianza, debe ser asumido por los actore que se
omplejo involucraran.
Replicabilidad Fécil Los factores y condiciones que permitieron el éxito de la
Dificil experiencia deben ser manipulables por los actores
ifici
Dinamica Cooperacion Los actores deben ser capaces de poner en practica sus
. capacidades y roles asi como influir positivamente sobre el
Confrontacion comportamiento de los otros involucrados en el proceso
Impacto Limitado Los conductores del proceso dsben ser capaces de mantenerse
Amplio informados sobre los cambios que el proceso va provocando,
m

para prever nuevas orientaciones

Fuente: Elaboracion propia. 1999

1.2 La aplicacion del instrumento

Para llevar adelante la “identificacion” de los procesos, se procederd a tomar algunos de los
criterios de la tipologia y a la luz de ellos descubrir las condiciones que han sustentado que unos
procesos sean mas destacados y que sus perspectivas también lo sean.

OBJETIVO

De acuerdo a este criterio, menos de la mitad de los casos estudiados tienen un objetivo
integral, no habiéndose hasta la fecha alcanzado a ninguno de ellos.

Esto significarfa que es mds dificil llevar adelante un proceso de este tipo que otro que se plantea
objetivos puntuales. Segiin los estudios, los avances en procesos con objetivos integrales pueden
deberse a :

- Que existe una voluntad politica en el territorio, asociada a una clara visién de su desarrollo. A
éstos se suma la priorizacién de un objetivo que moviliza la atencién de toda la poblacién del
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municipio. La identificacién de los actores claves, para llevar adelante una accién sentida por
la comunidad, permite que el interés comin se destaquen y desde ellos se disefia el proceso de
concertacion.

Este es el caso del municipio de Huechuraba, donde el liderazgo de la Alcaldesa y la propuesta del
municipio de trabajar por la equidad en la comuna (disminuir la brecha entre poblaciones pobres y
otras de clase alta que van llegando a vivir a ella) permitié la creacién de la Corporacién
Municipal, como 4mbito para identificar los intereses comunes entre estos sectores de la poblacién.

En este caso, ellos fueron buscados alrededor de la revitalizacién del centro histérico de la comuna,
para convertirlo en uno de los espacios piblicos locales y la gestién concertada para lograr que el
proyecto de ampliacién del metro llegue a la comuna.

- Los escasos recursos financieros disponibles exigen armonizar los esfuerzos institucionales y
fomentar las tareas de promoci6n econémica, para evitar la duplicacién de esfuerzos y mejorar
la eficiencia de las acciones realizadas.

Esto se observa en el caso de Cajamarca, donde el Gobierno Municipal y las ONG, supieron juntar
esfuerzos para darle sentido al hecho de compartir el objetivo de desarrollo de la provincia. La
valoracién de las tareas a emprender y el darse cuenta del impacto de hacer uso de recursos
fragmentados, apoyo la idea de llevar adelante un proceso de concertacién.

La priorizacién de objetivos en torno a la lucha contra la reduccién del desempleo y la
recuperacion de la produccién rural permitié que la experiencia y legitimidad ganada por la mesa
de concertacién avalara para que uno de sus ejes (produccién y empleo) conduzca el proceso de
concertacion.

- La presencia de un claro y cohesionado tejido empresarial, cuyo desarrollo exige de una visién
integral, facilita la armonizaci6n de sus objetivos especificos con el del municipio de producir
el bien comiin.

Esto se observa, también, en el caso de Huechuraba, donde el sector inmobiliario demandé para sus
inversiones, ademds de los terrenos y las autorizaciones legales de la creacién de un entorno social
y urbano favorable (buena infraestructura urbana, seguridad piblica, orden vehicular, etc.), que
diera atractivo al municipio interna y externamente. Conocida esta demanda por el municipio y
ubicédndola como parte de las acciones para la atencién de un bien piiblico en el municipio, no
costé mucho que identificar que esta inversién multiplicaba, con la presencia de la inversién
privada, los efectos sobre el conjunto de la comuna.

REGLAS DEL JUEGO

La existencia de reglas del juego claras en el proceso de concertacién es una condicién
imprescindible para que éstos culminen en alianzas duraderas.

Si bien esto se hizo presente en todos los casos es importante tenerse en cuenta que:

+ Los roles de cada uno de los actores no son iguales en cada uno de los territorios y
dependera de los términos de las alianzas. Por ejemplo, en el caso de Porongo, el sector
privado financi6 la realizacién de una infraestructura publica, cuando en Yapacani, este
tipo de inversién fue el aporte del Gobierno Municipal.

« El rol de los actores va evolucionando y puede cambiar durante el mismo proceso de
concertacion. Por ejemplo, en el caso de Concepcién, el Gobierno Municipal empezé el
proceso, aportando recursos propios para el funcionamiento del programa de crédito,
evolucionando a cumplir el rol de vigilar el cumplimento de los compromisos por parte
de los productores involucrados
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TIPO DE SOCIEDAD CIVIL

Mids de la mitad de los estudios de casos presentan una sociedad civil cohesionada,
constituida por actores en condiciones socioeconémicas parecidas.

Este tipo de tejido social se encuentra con mds frecuencia, en el drea rural (Yapacani,
Cajamarca y Concepci6n) y cuando se presenta en la zona urbana, es principalmente, porque la
creacién del municipio resulté de un movimiento social (Villa El Salvador).

La cohesién de la poblacién que participa en un proceso de concertacién, permite:
+ Lacreacién de una imagen objetivo comiin del desarrollo de la comuna.

Se observa por ejemplo en Villa El Salvador, donde fue relativamente ficil consensuar la idea de
hacer del municipio la capital de las PYMES.

« Lacreacidn y desarrollo de organizaciones de la poblacién mds fuertes.

Se observa, por ejemplo, en Yapacani donde el proyecto, motivo de la alianza, no hubiera
fructificado sin la existencia de una organizacién como UNAPEGA que, atn no siendo territorial,
se sustenta en productores unidos por sus carencias. -

REPLICABILIDAD

La replicabilidad de un proceso de concertacién, si bien es dificil por las condiciones materiales y
subjetivas del territorio y sus actores, deberia observar a su favor circunstancias como las
siguientes, que pueden colaborar a extraer ensefianzas de un proceso para intentar aplicarlas en
otros:

» La participacién de actores en procesos similares a los que se presentan en el territorio.

Por ejemplo, si bien la experiencia de Huechuraba presenta diferencias con el caso de
Santiago, es indudable que éste influyé en la manera de llevar adelante el proceso en la
primera (es el caso de la creacién de la corporacién de desarrollo). Esto se dio porque
algunos empresarios que habfan participado en la Corporacién de Desarrollo de Santiago
empujaron la experiencia en Huechuraba.

+ Las expectativas que se generan de procesos de concertacién altamente difundidos

Esto se da con el caso de la mesa de concertacién de Cajamarca, que difundida desde la
Asociacién Peruana de Municipalidades (AMPE) inspir6 el inicio de procesos similares en
otros municipios del pafs. Otro caso se observa con la experiencia de Concepcién donde el
éxito del programa de crédito 4nimo a abrir oficinas en otros municipios.

IMPACTO

En més de la mitad de los casos, el impacto logrado por el proceso supera el objetivo mismo
de la alianza constituida.

Esto pudo lograrse gracias a los elementos siguientes:

 Antes de que se realicen las alianzas, existe por lo general, falta de confianza entre los
actores. Los cambios que va produciendo el proceso, sobre el territorio o incluso el
beneficio de cada actor, permite que la confianza se produzca y amplie de manera
desproporcionada (considerando el tiempo que toma conseguirla y luego de obtenerla
otorga licencia para procesos insospechados) permitiendo, ademds, de futuras alianzas
mayores mejorar las disposiciones de los actores.
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Por ejemplo, en Villa El Salvador, el éxito de las ferias ha generado ademds de recuperar la
confianza en el Gobierno Municipal, tomar otras iniciativas como la creacién de una mesa de
trabajo con alcances mayores y la presencia de nuevos actores.

+ La realizacién de la alianza permite redescubrir y potenciar el rol de los actores. La
alianza publico privada tiene la virtud que, cuando se ha experimentado, se rompen
mitos acerca de los lados malos de los otros actores. El proceso permite descubrir la
potencia del rol piblico, asi como la accién que puede desplegar la sociedad civil.

Por ejemplo, en Concepcidn, la alianza construida con FADES permitié a los productores
percibir que el rol del Gobierno Municipal no solamente consiste en proveer infraestructura, sino
también promover el acercamiento de otros actores al territorio. En la misma idea, la sociedad civil
puede descubrir que, movilizando sus iniciativas, puede dejar de lado la figura de demandante a
proponente.

+ El reconocimiento de la necesidad y las ventajas, que se obtiene de concertar, es capaz
de superar las rivalidades o diferencias con la que a veces los actores inician el proceso.

Se observa, por ejemplo, en el caso de la Mesa de Concertacién de Cajamarca, que aunque no
ha logrado la construccién de muchas alianzas hasta la fecha, est4 cambiando las pricticas de las
instituciones para apoyar el desarrollo de la provincia. Se est4 pasando de intervenciones aisladas o
del protagonismo personal a acciones mds cooperativas y transparentes institucionalmente.

2.- Respondiendo las preguntas

¢ El liderazgo del proceso tiene que ser asumido por el gobierno municipal o tiene las
mismas posibilidades de éxito la alianza, si lo asume un actor de la sociedad civil?

El liderazgo en todos los casos fue determinante para que el proceso se consolide y se pueda
realizar el seguimiento a los productos de las alianzas.

Si bien podemos asociar el liderazgo de las acciones del desarrollo al estado o al mercado, no
siempre corresponde, que ante la presencia dominante de uno u otro, sus actores protagénicos
asuman la conduccion de los procesos de concertacién.

Los casos muestran que el liderazgo puede provenir de ambos lados, lo que nos trae la
pregunta, si el avance de las reformas del estado tiene influencia decisiva sobre la forma de
conducirse hoy los procesos de concertacién.

Para que el Gobierno Municipal actie como lider, pesa la existencia de procesos
descentralizadores con fuerte contenido politico, donde el Municipio ha pasado a ser instrumento
importante del proceso.

Por ejemplo, en Bolivia, es casi probable que, sin la existencia del proceso de participacién
popular, experiencias como la de Concepcién no hubiera podido desarrollarse. En paises como
Chile y Pert, donde no existe una politica nacional de fortalecimiento del Gobierno Municipal,
como promotor del desarrollo econémico del territorio, las experiencias que se registran son
meritorias, mds no hacen parte de un apoyo a la profundizacién de la descentralizacién y acaso
tamicen de la democracia.

Sin embargo, el liderazgo no solo depende del rol que el Gobierno Central define para el
Gobierno Municipal, sino también se vincula al rol que los actores locales le dan al municipio y el
que este asume por si solo frente a su territorio.
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Por ejemplo, en Yapacani, si bien opera dentro de la participacién popular, el Gobierno
Municipal no logra asumir el liderazgo de alianzas para la promocién del desarrollo econémico del
territorio. Otros municipios como Huechuraba, donde no existe una politica estatal municipal

agresiva frente al tema econémico, el liderazgo estd asumido por la Alcaldia en la figura de su
Alcaldesa.

En el Peru, las experiencias realizadas tampoco se inscriben en un contexto de politicas
nacionales favorables al desarrollo municipal, sino que respondieron a procesos y visiones locales.
Los gobiernos municipales que asumieron un liderazgo en las experiencias descritas estdn
fuertemente vinculados al papel del Alcalde, quien logré consensuar con otros actores, su
concepcidn del rol del Gobierno Municipal y su visién de desarrollo del territorio.

Independientemente del contexto nacional, que influye de manera importante sobre le éxito
de los procesos locales, para que un proceso de concertacién sea provechoso para toda la poblacién
del territorio, el liderazgo del Gobierno Municipal debe afincarse en alianzas que priorizen e
impacten en favor de la equidad (entendida como la atencién de demandas colectivas que
promueven el reordenamiento favorable del territorio) antes que en la idea de un desarrollo
sectorial, que puede ser atendido por la accion del sector privado con efectos puntales. Estas
acciones hacen que el liderazgo del Gobierno Municipal contribuya via alianzas a construir
colectivamente la imagen y las estrategias locales para el desarrollo del territorio.

Es importante entender que la nocién de liderazgo es dindmica, lo que implica que los
actores que lo asumen pueden ir cambiando de roles y figuras, lo que obliga a pensar que, detras
del liderazgo, existe la construccién de una institucionalidad (entendida como practica, cultura,
disposicion, organizacién, etc.) que los sostiene.

Finalmente, es importante diferenciar el liderazgo de una alianza y del proceso de
concertacion en general. El primero puede ser asumido por la sociedad civil a largo plazo
(Concepcion), pero el segundo requiere, para su trascendencia e impacto sobre el desarrollo
territorial, de una visién de equidad que proviene desde el rol del Estado.

{ La institucionalizacién formal del proceso de concertacién es un factor
imprescindible para que puedan construirse alianzas duraderas?

Para precisar anotaremos brevemente que la alianza, como producto del proceso, siempre es
formalizada a través de un convenio, contrato u acuerdo de naturaleza legal. Los procesos
conllevan otra suerte de requerimientos para que se desarrollen o que los actores cumplan su
compromiso dentro de las reglas de juego acordadas. Esto es lo que hace a la pregunta si hay
necesidad o no de institucionalizarse por esta via u otra.

Si aceptamos que los procesos sociales pueden ser capaces de identificarse, haciendo parte
de una arcaica institucional o normada, podriamos afirmar que concertar no debe alejarnos de
. observar los diferentes momentos del proceso para que, a partir de ello, busquemos ubicar como se
da su institucionalizacién en cada momento. Desde otra perspectiva si aceptamos que la dindmica
social hoy, estd mds sujeta a la incertidumbre que a la prediccién de sus resultados, podemos
acercarnos a la idea que no es posible imaginar que un proceso como la concertacién pueda ser
formalizado en un u otro marco institucional

En los casos estudiados, la formalizacién del proceso se dio de manera clara en Chile y se
estd construyendo en Perd. En Bolivia, ninguna de las experiencias expuestas han dado paso a su
institucionalizacién formal.

Examinado los casos hemos de reconocer diversas razones que pueden surgir durante un
proceso de concertacién que obligue a preguntarse por su formalizacién:
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+ Cuando el proceso se complejiza (tanto en términos de alianzas construidas como de
actores involucrados) y que requiere en esos momentos de una asistencia técnica por
ejemplo, para apoyar la puesta en marcha y el seguimiento de las alianzas construidas.
(Santiago — Cajamarca)

+ Cuando se requiere mejorar la transparencia del proceso, tanto para actores externos
como para los del territorio. (Villa El Salvador — Huechuraba)

+  Cuando surge por la fuerza de la costumbre o la cultura institucional del territorio o el
pais, la voluntad de parte de los actores involucrados de formalizar las reglas del juego y,
en especial ,del liderazgo. (Huechuraba)

Hay que destacar que la cultura institucional juega un papel importante para la formalizacién
de los procesos. También se puede explicar la formalizacién desde el tipo de alianzas, cuando éstas
ponen en juego ganancias o perdidas (desde la percepcién inicial de cada actor involucrado) que
son de dudoso éxito por la complejidad del proceso, la legitimidad como se inician, o la estructura
que aparece detrds de cada actor involucrado. En los casos chilenos, la formalizacién aparece a los
actores como un accion imprescindible, muy asociada a la cultura institucional, mientras que en
Bolivia la poca complejidad de los procesos no demandé de esto.

Es fundamental resaltar que la creacién de estructuras no genera el éxito de un proceso, si
esta no resulta de una voluntad de los actores por juntar sus esfuerzos, que se expresan en acciones
previas a la alianza misma. No se han podido identificar casos donde la creacién de una estructura
gener6 practicas diferentes. En el caso de Santiago, la experiencia no llevo a formalizar una
practica ni a crear una instancia para el acercamiento de los actores, sino que paso por recuperar
una antigua estructura para servir a nuevos objetivos.

En conclusién, se puede decir que la formalizacién de los procesos es una variable
independiente del éxito del proceso.

¢ Para que un proceso de concertacién, tenga mayor posibilidad de éxito tendria que
empezar por alianzas pequefias o es necesario empezar por temas integrales y acciones
planificadas para el largo plazo?

Reconociéndose que el nivel de confianza es un elemento imprescindible para que los
procesos de concertacién puedan culminar en alianzas que prosperen, su construccidn estd
directamente ligada al clima institucional y socio politico que existe en cada pais. Los rezagos,
dejados por las dictaduras, como en el caso de Chile, o por la violencia politica como en Pert,
contribuyen a reducir los climas para construir alianzas que comprometan el trabajo organizado y la
movilizacién de la poblacién. Su restauracién pasa por la democratizacién de los procesos sociales,
de sus estructuras y las practicas desde el Estado, ya que ellas son capaces de generar respuestas
favorables del lado de la sociedad civil.

En algunos paises, los procesos de concertacién han sido empujados desde una planificacién
participativa o territorial. Sin embargo si en muchos de los procesos instrumentales acercan a los
actores, los planes que deben orientar los procesos de concertacién resultan, en muchos casos,
deformados por el conductor, quien termina dando forma al plan de desarrollo como al plan
institucional.

Los casos de los planes municipales en gran parte corroboran esta situacién.

Al margen de estas deficiencias no se puede desconocer que en los casos estudiados sus
objetivos (puntuales o integrales) de una u otra manera han sido desprendidos de una propuesta de
desarrollo territorial. Todos los casos, con excepcién de Cajamarca empezaron por construir
alianzas puntuales de corto plazo antes de buscar acciones integrales.
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Solo en este caso, las acciones que asentaron la alianza se construyeron sobre un trabajo
previo, como la elaboracién del plan de desarrollo, cuya demora en algiin momento pudo
comprometer la viabilidad de la alianza. Si bien el proceso aporta a un esfuerzo importante de
articulacién interinstitucional, la verdadera concertacién empezé cuando los ejes de la mesa de
concertacion empezaron a producir alianzas concretas con los gremios de productores y las
instituciones locales. La creacién de este clima de confianza ahora pueden permitir avanzar en
consensuar una visién del desarrollo y poner en marcha acciones de largo aliento para ejecutar el
plan.

A manera de conclusion, se puede decir que solo las alianzas a corto plazo permiten generar
un nivel de confianza entre los actores, elementos imprescindibles, para que puedan darse pasos
hacia acuerdos a largo plazo con objetivos mayores.

La planificacién pierde potencia para apoyar el establecimiento de alianzas cuando deja de
ser percibida como instrumento para la accién que estén dispuestos a concertar los actores. Caso
contrario, el instrumento queda en manos de quien pueda liderar el proceso, lo que no asegura la
gestion del lider sea siempre la gestion que demande el territorio.

{ Tiene que haber presencia del sector comunitario en todos los procesos de
concertacion o puede este proceso servir al desarrollo del territorio sin que este sector sea
directamente involucrado?

Hoy, el tejido social se ha complejizado (fragmentado, modificado, diluido, etc.), generando
dificultades para que los tradicionales conserven su legitimidad y su capacidad de interlocucién en
sus relaciones con el estado. Hoy, los cambios (asociados a las reformas del estado o de la sociedad
civil) han dado nacimiento a otros actores que a la identificacién de interlocutores organizados o
instituciones validas para los encuentros con el Estado y la gestién de procesos de concertacién. En
este cambio surgen otros actores, individuales o colectivos, que son capaces de contribuir de
manera distinta a tareas que antes aparecian claramente diferenciadas entre el estado y el sector
privado.

En Bolivia, por ejemplo, se observa como la participacién popular dio emergencia a las
organizaciones territoriales de base como interlocutores validos para el encuentro local con el
municipio. Sin embargo la puesta en marcha del proceso reveld que el encuentro estatal con el
mundo privado productivo no pasaba por estas organizaciones sino por las de tipo funcional
(gremios, asociaciones, etc.) que estaban fuera del marco legal previsto. Esta limitacién que, hoy
dia, empieza a ser percibida ha sido un freno para el avance de las acciones de promocién
econémica que podian haber emprendido los gobiernos municipales.

En los casos de Yapacani y Porongo, los interlocutores del Gobierno Municipal son
organizaciones funcionales y empresarios privados, a pesar que las primeras se encuentran ajenas a
los actores fomentadas por las reformas.

En general, los municipios, donde los actores comparten una visién del desarrollo, el no
involucramiento directo del sector comunitario en los procesos de concertacién no limita el
impacto de las alianzas sobre el desarrollo de la comuna y en particular sobre los niveles de
equidad.

A titulo de ilustracién mencionaremos a Villa El Salvador y Porongo.

En Porongo, el sector comunitario no se involucré en el proceso, ni compartio la visién de
desarrollo del territorio, optando por considerar la alianza como “el proyecto del Alcalde”® Hoy

69 Entrevista con el Presidente del Comité de Vigilancia de Porongo, Noviembre 1998.
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esta situacion se deja sentir, cuando observando las nuevas potencialidades del territorio y sus
actores el gobierno municipal encuentra dificultades para dar forma a un acercamiento con este
sector comunitario para involucrarlo en nuevas alianzas que aprovechen las potencialidades. En
este caso, el no involucramiento del sector comunitario limita los efectos de la alianza construida

En Villa El Salvador, situacién es diferente. Si bien el proceso iniciado hasta ahora se limita
a los empresarios del Parque (y aunque no a todos ellos) y que el sector comunitario del territorio
no fue directamente involucrado, es indudable que todos sacaron provecho de las alianzas
realizadas.

La diferencia entre los dos procesos es que por un lado, la experiencia de Villa El Salvador
se ubica en una visién de la comuna compartida con la poblacién organizada, mientras que en la de
Porongo no existe. Esto influye sobre el futuro de nuevas alianzas ya que mientras la primera pudo
ganar en el conocimiento del proceso, de sus condiciones internas, y externas que influyen sobre él,
por ejemplo, en la otra, la ausencia del sector comunitario castra la del gobierno municipal que se
limito a probar sus instrumentos tradicionales, formalizados (normas, impuestos, etc.)
,despotenciando los efectos de la alianza.

En conclusién, se puede decir que para que las alianzas promuevan un gran impacto en el
territorio no es imprescindible que el sector comunitario haga parte de estas, sino que el Gobierno
Municipal asuma su rol de regulador, asegurdndose que las acciones realizadas sean capaces de
compartirse con el sector comunitario.

¢ El grado de avance y consolidacién de la democracia representativa influye sobre la
posibilidad de construir una democracia participativa a través de mecanismos de
concertacion?

Si bien se reconoce que la DP emerge por los vacios de la cultura politica, no se conocen los
efectos que el modelo de DR ejerce sobre el nivel local, especificamente como el Concejo
Municipal y el Alcalde influyen sobre el éxito de la democracia participativa.

Examinando los casos se pueden identificar dos situaciones diferentes:

Por un lado se encuentra un grupo de municipios donde existe lo que se podria llamar un
“pacto de no-agresién” (explicito o implicito) que se manifiesta en la actitud de los concejales de
no intervenir (positiva o negativamente) en el proceso de concertacién. Eso es la situacién de
Cajamarca, Villa El Salvador, Huechuraba, Valle Concepcién y Yapacani.

Otra es aquella, donde antes de establecer la alianza, se supera internamente las diferencias
partidarias sobre la apreciacién de la importancia de la concertacién y de la formalizacién de la
alianza. Esta es la situacion de Porongo y Santiago.

No se identificaron casos donde, habiendo un enfrentamiento politico-partidista fuerte, se
hayan desarrollado procesos de concertacién entre el Gobierno Municipal y la sociedad civil.

En consecuencia, es indudable que el avance de la democracia representativa a nivel local
tiene un efecto determinante sobre la puesta en marcha de la democracia participativa. En los
sistemas politicos actuales se puede decir que sin la existencia de un pacto politico en el gobierno
municipal los procesos de concertacién impulsados no tienen muchas probabilidades de éxito.

Otro elemento que facilita la construccién de lo que se podria llamar un pacto politico, es la
identificacion de los concejales con la poblacién que con las posturas que asume su direccién
politico partidaria, sea en el nivel local o incluso nacional. A esta tarea contribuye la capacidad del
Alcalde para generar consensos, que actie como mediador de las diferentes posiciones, buscando la
construccion de compromisos, para darle viabilidad a la construccién de la alianza.
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¢Finalmente, cuales son los elementos que existiendo a nivel local, impulsan o frenan
los procesos de concertacién piblico-privado y su culminacién en la construccion de alianzas?

Esta pregunta trata de recuperar elementos que se han podido extraer de los estudios de
Casos.

ELEMENTOS QUE IMPULSAN

+ El nivel de confianza entre los actores es fundamental para que el proceso de
concertacién culmine en alianzas. Este a su vez retroalimenta el nivel de confianza,
permitiendo mejorar las condiciones para otros procesos mayores.

+ La existencia de una visién de desarrollo compartida entre los diferentes actores, facilita
su acercamiento y €l que se asuman compromisos mejor sustentados. En la construccién
de esta vision, la cohesi6n social de la poblacién y de sus estructuras juega un rol valioso
para que los procesos sean viables. La incorporacién de la dimensién temporal no surge
de querer hacer un plan de largo plazo sino de la naturaleza de la actividad de los actores
(ejemplo, empresarios inmobiliarios), ya que ello los involucra de una manera diferente
si sus intereses sélo fueran imaginables en el corto plazo. La capacidad de imaginar
escenarios futuros en un indicador del progreso que pueden alcanzar las alianzas en un
territorio.

+ Lapresencia de una sociedad civil heterogénea permite lograr mayor complementariedad
en las alianzas, ya que cada tipo de ellas aporta de distinta manera en el territorio (por
los efectos distintos que cada una genera. Ejemplo alianza municipio universidad que
impacta en educaci6n, alianza empresario municipio que impacta en el empleo, etc.)

+ La existencia de un pacto politico de cooperacién o de no-agresién es un elemento
fundamental para que un proceso de concertacién piblico-privado tenga oportunidad de
éxito y de concretizar alianzas.

+ La conciencia y claridad que tenga cada uno de los actores de su territorio y su rol,
constituye un factor que agiliza el proceso de concertacién y permite alianzas que
responden a las expectativas de cada uno y del territorio.

 Esto es de particular importancia para los Gobiernos Municipales, cuyo rol no estd
percibido de la misma manera por todos los actores del territorio, situacién que
contribuye a restringir el acercamiento de los actores.

Sin embargo, este rol del Gobierno Municipal en las alianzas, no es el mismo en todos los
territorios sino que dependen de las reglas acordadas entre los diferentes actores. A menudo, la
manera més eficiente de definir el rol del Gobierno Municipal, es observando las tareas en donde
su aporte, mds que permitir destacar su intervencidn provoca la de los otros actores. Por ejemplo,
en una alianza para fines productivos se puede anotar, como lo indica el proyecto PADER, “...no
se trata de construir o fomentar gobiernos municipales productivos. De lo que se trata es que la
sociedad sea productiva”.

- Otro elemento decisivo para el éxito de los procesos de concertacién es el tema de la difusién,
que deberia cubrir la imagen del gobierno municipal, del territorio y de la alianza. Esto debe
orientarse hacia dentro y fuera del municipio.

La experiencia ensefia que la difusion del proceso tiene dos efectos principales, que lo
retroalimentan de manera directa:

Hacia la poblacién, mejora el nivel de transparencia y contribuye a fortalecer un sentimiento
de identidad con el territorio:
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Hacia el exterior, tanto para el sector empresarial como para el sector piblico, la presencia
de una dindmica de cooperacién constituye un factor determinante para la puesta en marcha de
proyectos y la atraccién de nuevos socios potenciales.

La presencia de un elemento exdgeno dinamizador del territorio (inversién privada
masiva, proyectos nacionales, entrada de una ONG, etc.) puede tener efectos
catalizadores, en el sentido que puede empujar a los actores a ponerse de acuerdo para
aprovecharlo.

Especialmente, en una situacién donde la sociedad civil es bastante homogénea, el grado
de organizacién de la poblacién es un factor que favorece los procesos de concertacién.

Un gobierno local con capacidad de gestién, es un elemento determinante para el éxito
de los procesos de concertacién. Esta gestion esta referida a la capacidad de canalizar las
oportunidades que surgen fuera y dentro del territorio, asi como a la generacién de
sinergia entre las diferentes fuerzas en juego.

Un dltimo elemento que contribuye a iniciar y fortalecer los procesos de concertacién, es
la participacién de los actores (pdblicos o privados) con experiencias de proceso
similares. Esto actta en favor de ampliar el capital interno del territorio haciendo crecer
el conocimiento dentro de él.

ELEMENTOS QUE FRENAN EL PROCESO

Un grado alto de heterogeneidad de la sociedad civil si bien enriquece la diversidad de
las alianzas construidas puede también llegar a generar una dindmica de enfrentamiento
entre los diferentes sectores de la poblacién. Frente a ello surge con mayor premio la
capacidad de gesti6én del gobierno municipal.

Directamente vinculado a este primer obsticulo, estd la complejidad de la estructura
social. En el medio rural estudiado, la puesta en marcha de procesos de concertacién
presenta menos dificultades que en su medio urbano.

El incumplimiento de los acuerdos tomados constituye uno de los mayores peligros para
los procesos de concertacién, puesto que destrozan los niveles de confianza, elemento
fundamental para que los procesos se fortalezcan.

De hecho, no hay que temer si el ritmo de avance de un proceso es lento a su inicio. Si
los compromisos son atendidos el proceso consolida su impacto.

La elaboracién de planes de desarrollo a nivel local debe ser precedida por alianzas de
corto plazo que permitan resultados visibles que creen la confianza. La retroalimentacidn
de los procesos (que deben ser siempre percibidos como medio que como fin) asegura la
incorporaci6n de nuevas dindmicas en favor del territorio.

CONSTATACIONES PARA ALGUNOS PREJUICIOS

El impacto logrado no es proporcional a los recursos implicados de la alianza construida
ni de su complejidad

El grado de influencia del actor sobre la toma de decisién en la alianza no es
proporcional a sus aportes.

Los intereses privados y el bien comin no son contrapuesto si es que el gobierno
municipal tiene la capacidad de actuar como regulador para hacerlos compatibles
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El rol del Gobierno Municipal y del sector privado no es el mismo en todos los
municipios sino que dependerd de las alianzas constituidas y del pacto construido entre
los diferentes actores

La influencia del tiempo politico sobre los mecanismos de concertacién va
disminuyendo a medida que estos se fortalecen y duran en el tiempo.
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