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mentos que pueden iluminar el potencia de disefios institucionales

participativos en el desarrollo desde las bases y sefidar los retos
presentes en la institucionalizacion de précticas deliberativas que faciliten
laparticipacién de comunidades pobres en laconcertacion publica. Son gjem-
plos de €ello los presupuestos participativos, las mesas de concertacion, la
planeacion local participativa, la nueva gestion territorial, entre otras expe-
riencias. A pesar de que €l interésinvestigativo por estos temas en laregion
esta creciendo, alin es muy limitado el conocimiento sobre los efectos de
los disefios institucional es participativos en lavida asociativay poco lo que
se sabe sobre el papel de las organi zaciones de base en espacios publicos de
concertacion local que beneficien alas comunidades pobres.

Tales procesos de concertacion local también impactan sobre la vida
asociativa de las comunidades pobres, de manera que resulta necesario pro-
fundizar en el conocimiento de las condiciones en que contribuyen a desa-
rrollo de base, de las capaci dades especificas de concertaci on que requieren
las organizaciones de base para actuar en los espacios publicos locales y
pararelacionarse con las instituciones de interés publico. Con este aprendi-
zaje se podra entender mejor las implicaciones de esta area de trabajo para

E n América Latina han surgido en los Gltimos afios diversos experi-
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las propias organizaciones de base, paralas agencias de desarrollo nacional
e internacional, asi como para el conjunto de instituciones intermediarias
que apoyan €l desarrollo de base.

Con estas preocupaciones en mente, este articul o presentalas conclu-
siones de un programa de investigacion que intent6 entender las condicio-
nes bajo las cuales tales experimentos y espacios de concertacion han sur-
gido, los efectos de estos procesos de concertacion en larelacion entre la
democraciay el desarrollo local y los factores que parecen determinar
tanto las dindmicas de estos espacios cuanto sus efectos. Caracterizando
estos experimentos como Espacios Publicos de Concertacion Local
(EPCL), la investigacion también propuso entender el vinculo entre las
diferentes estrategias para facilitar |a eficacia de estos espacios en la de-
mocratizacion local y en el desarrollo de base. Nos referimos sobre todo a
larelacion entre dos estrategias. a) el fortalecimiento de las capacidades
de accion colectiva de las comunidades pobres; y, b) la promocion de es-
pacios publicos e instituciones que faciliten |a participacién de las organi-
zaciones de base en la deliberacion publicay en la blsqueda concertada
de soluciones a sus propios problemas.! A pesar del vinculo entre estas
dos estrategias, lainvestigacion y la accion sobre el desarrollo de base se
han concentrado en la primera de ellas, en temas tales como laformacion
e impacto de las organizaciones de base y |os vincul os horizontales entre
estas organizacionesy las alianzas con otros sectores de la sociedad.

El programa de investigacién aqui discutido se basd en un documento
de reflexion conceptual, una serie de estudios teméticos y otro grupo de
trabajos de caso.? Los estudios teméticos analizaron | os siguientes asuntos:
las principales ventajas y riesgos de los disefios participativos en politicas
publicas;? las experiencias de concertaci on entre actores socialesy Estado en
el ambito municipal, relacionadas con decisiones presupuestarias, y lain-
fluencia de la gestion publica en determinar la calidad de estas experien-
cias* larelacion entre concertacion, participacion y clientelismo en pro-

1 Villar, Rodrigo: Niveles de intervencion en el desarrollo de base. Cuadernillo 1:
Construir Juntos: Una propuesta para hacer desarrollo de base. Arlington: Programa de
Construccién de Capacidades Institucionales/RedEAmérica, 2005, p. 9.

2 Agradecemos alaFundacion | nter-Americanasu apoyo financiero aestainiciativa.
De manera especifica, queremos reconocer el compromiso directo de su vicepresidente de
Programas, Ramoén Daubon, y de la encargada de diseminacion, Heidi Smith.

3 Canto, Manuel: “Las politicas plblicas participativas, |as organizaciones de base y
la construccion de espacios publicos de concertacion local”, 2005. En: <www.innovacion
ciudadana.cl/latinoamerica>.

4 Filgueiras, Cristina: “Los excluidosy los procesos de concertacion publicalocal: El
caso de Belho Horizonte, Brasil”, 2005. En: <www.innovacionciudadana.cl/latinoamerica>.
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gramas de desarrollo rural en Chile;® y los factores que puedan explicar los
resultados muy desiguales entre experiencias de concertacion municipal y
local en Colombia que tenian disefios parecidos.® Los casos analizados en
mayor profundidad abarcaron experiencias de: planeacién zonal en Mede-
[lin;7 participacién y concertacién en programas de superacion de la pobre-
zaen Cerro Navia, Chile® y Puno, Per(;° presupuestos participativosy la
inclusion de grupos histéricamente excluidos en Belho Horizonte; 1 y pro-
cesos concertados en Guamote, un municipio indigenaen el Ecuador.l! Este
articulo presenta un esguema conceptual para el andlisis de los EPCL, y
utiliza estos distintos estudios tematicos y de caso parailustrar elementos
de este esquema. Los tres articulos que siguen analizan casos de concerta-
cion en el medio rural .12

El articulo esta dividido de lasiguiente manera. En una primera seccion
se hace una breve descripcion de la unidad de andlisis de la investigacion,
los EPCL, y se explican las razones que hos motivaron aasumir su estudio.
L a segunda seccion esta dedicada a explicar el surgimiento y las condicio-
nes para su desarrollo. Latercera se detiene en la dinamicay procesos de
losEPCL . Lacuarta esta dedicada alos resultados que producen estos espa-
cios de concertacion.

Como un punto final de esta breve introduccion, vale notar que al enfa-
tizar la concertacion no descartamos €l rol potencialmente productivo que

5 Durston, John: “Los espacios locales rurales de concertacion, los campesinosy los
proyectos de desarrollo rural integrado”. En: <www.innovacionciudadana.cl/latinoameri-
ca>, 2005.

6 Veésquez, Fabio: “Los disefios de planeacion y participacion, las organizaciones de
basey laconstruccion de Espacios Piblicos de Concertacion Local: Unamiradaapartir del caso
colombiano”, 2005. En: <http://Aww.inhovacionciudadana.cl/l atinoamericalespaci os.esp>.

7 Velasguez, Fabio y Esperanza Gonzélez: “La planeacion zonal como espacio pl-
blico de concertacion local: El Plan de Desarrollo de la Zona Centroriental de Medellin,
Colombia’, 2005. En: <wwuw.innovacionciudadana.cl/latinoamerica>.

8 Qchsenius, Carlos. “Estrategias focalizadas y participativas de superacion de la
pobrezay desarrollo delaconcertacion pablicalocal: El caso de Cerro Navia, Chile”, 2005.
En: <www.innovacionciudadana.cl/latinoamerica>.

9 Panfichi, Aldo y Juan Luis Dammert: “Participacion politica, concertacion y con-
frontacion en espacios locales: El caso de laMesa de Concertacion paralaLucha Contrala
Pobreza del departamento de Puno, Pert”, 2005. En: <www.innovacionciudadana.cl/lati-
noamerica>. (Se publica, también, en esta edicion de Debate Agrario.)

10 Filgueiras, op. cit., 2005.

11 Bebbington, Anthony: “Comunidades indigenas: Desarrollo local y concerta-
cion publica: El caso de Guamote, Ecuador”, 2005. En: <www.innovacionciudadana.c./
|atinoamerica>. (Se publica, también, en esta edicidn de Debate Agrario.)

12 |os documentos de trabajo con los resultados de | os distintos estudios se encuen-
tran disponibles en: <http://www.innovacionciudadana.cl/latinoamerical/espaci os.asp>.
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puede jugar la confrontacion en los procesos de desarrollo y democratiza
cion. De hecho, varios de los casos demuestran que varios experimentos
con la concertacion han nacido de momentos anteriores de confrontacion.
Ademés, los estudiosidentifican ciertos factores politicosy econémicos que
la concertacién no logra resolver, y que quiza solo seran cambiados por
medio de procesos de confrontacion y conflicto. De todas maneras, e énfa-
sis aqui esta en las posibilidades que son inherentes en procesos de concer-
tacion. En el contexto actual delaregion, estanos parece una preocupacion
y una apuesta vélidas e importantes.

UNA CONCEPTUALIZACION DE LOSEPCL

EL ALCANCE DEL ESTUDIO

“La democracia se construye desde abajo.” Mientras no todos estarian de
acuerdo con esta afirmacion, es un compromiso que parece subyacer alas
iniciativas de muchos actores: desde aguellos municipios que han instaura-
do procesosde planificacion y presupuesto participativo hastaaguellas ONG
y agencias de cooperacién que han priorizado a las organizaciones de base
en sus programas de apoyo. Es también un compromiso que ha informado
lainvestigacion que resumimos en este articulo.

Laprincipa unidad de este andlisisfueron los EPCL en los que partici-
pan efectivamente |as organizaciones de base. Todas las palabras aqui son
importantes para entender €l alcance del estudio. Central a trabgjo fue la
nocién de concertacion. Es decir, nos interesaron aguellos casos en los que
las formas de movilizacion social habian traspasado lareivindicacion y la
resistencia, o aguellosenlosque lasiniciativas delaadministracion publica
habian ido més alla de simples consultas con |os sectores popularesy estra-
tegias de incorporacion. Nuestro interés estuvo puesto en |os casos en los
gue, superando la consulta o laresistencia, |os actores involucrados habian
logrado sentar las bases para construir procesos de encuentro, negociacion,
deliberaciony construccién de acuerdos entre diferentes tipos de actor, cada
uno con sus distintos intereses.

Pero también nos interesaron los casos en los que estos procesos se
habian dado en espacios publicos, o sea, aquellos en los que los procesos
eran visibles, estaban sujetos a monitoreo social y hasta cierto punto se
habian institucionalizado. No nos interesaron casos de deliberacion que se
habian dado en espacios més privados u ocultos. Aungue reconocemos que
tales procesos a puerta cerrada también pueden tener efectos positivos
—Ilogran “lubricar” las ruedas pesadas de la administracion publica—, su
propiacalidad de‘cerrados' reflejaunafaltadeinstitucionalizacion. Siendo
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no-institucionalizadas, tal es experiencias quedan débiles, sujetas a cambios
deactitud o estrategia delos actoresinvol ucrados. También lapalabra‘ pabli-
ca adquirié otraresonancia: tuvimosinterés en los procesosy espaciosen|os
gue, de alguna manera, se podria decir que se estaba creando ciudadaniay,
por lo tanto, una nuevarelacion entre el Estado y la sociedad.

Tercero, nos interesaron aquellos espacios en los que habian participa-
do organizaciones de base que representan a poblaciones pobres o pobla-
ciones que habian sido previamente excluidas deladeliberacion sobre asuntos
publicos. Estacalificacion esimportante, porque no esel caso que todos los
EPCL en los que participan organizaciones de la sociedad civil incluyan a
las organizaciones de base de los pobres o excluidos. De hecho, no hay
equidad en el acceso de diferentes actores a estos espacios locales.

Finalmente, para volver a la primera frase del texto, el estudio tuvo
mucho interés en los procesos por los cualeslos EPCL habian sido construi-
dos. Torres!3 nota que | as experiencias de innovacion municipa en el Ecua-
dor siempre han sido antecedidas por intervencionesimportantes delalgle-
sig, las ONG, organizaciones de segundo grado, etcétera. El estudio com-
partié esta interpretacion y partié de la propuesta de que los EPCL no se
construyen de un dia para €l otro y que mas bien ha habido importantes
procesos sociales que los antecedieron y que han influido tanto en la posibi-
lidad de su surgimiento cuanto en la calidad de su funcionamiento.

LOSEPCL Y EL CONTEXTO

Es importante no tener una definicién romantica de los EPCL. De hecho,
cualquier caracterizacion de los EPCL debe captar €l sentido en que ellos
estan siempre incrustados (embebed) en laeconomiapoliticaen lacual exis-
ten. Esto implica que las diferencias de poder, de interésy de recursos ma-
teriales que caracterizan a la economia politica también estan presentes en
los EPCL. Decir esto no implica que queremos entenderlos como simples
productos de la economia politica cuya funcion consiste en reproducir las
relaciones de poder que derivan de —y subyacen a— esta economia politi-
ca. Pero si significa que debemos tener muy presente la nocién de que los
procesos que se dan en los EPCL tienen algo que ver con ladistribucion de
recursos y oportunidades en la sociedad.

En segundo lugar, esta observacion nos hace recordar que |os impactos
materiales de los EPCL también estan muy afectados por las dindmicas de

13 Torres, V. H.: “¢Los municipios son agentes del cambio social? Reflexiones en
torno al capital socia y el desarrollo local en Ecuador”, en A. Bebbington y V. H. Torres,
editores: El capital social en los Andes. Quito: AbyaYala, 2001.
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mercados (las estructuras de precios, los valores de diferentes productos,
etcétera) que vienen definidas por laeconomia politica. Las politicas nacio-
nales e internacionales, sobre las cuales |os participantes en los EPCL tie-
nen pocainfluenciainmediata, influyen mucho en los efectos que estos pue-
den tener. Nos interesa lo local, pero reconociendo que debe ser entendido
siempre en términos de su relacion con otras escalas.

Tercero, los EPCL estan incrustados en el entramado institucional
existente. En algunos casos adaptan o innovan sobre la ofertainstitucio-
nal del Estado; en otros las propuestas de institucionalizacion buscan
vincularse o influir en espacios en los que se discuten politicas o pro-
gramas sociales relevantes paralalocalidad; y en otros incluso se busca
crear una normativa que les dé permanencia. De hecho, su propio surgi-
miento y difusién estan ligados al impulso alos procesos descentraliza-
dores en América Latina a partir de la década de 1980. Estos procesos
no tienen un sentido univoco, ni responden a un mismo modelo de insti-
tucionalizacién politica, lo que significa que susimpactos sobre los EPCL
son también diversos.

Los EPCL difieren de la esfera publica en varios sentidos. Primero, y
muy importante, tienen una manifestacion fisica, mientras unanocion dela
esfera publica cuenta con pocos referentes espaciales. En cambio, los EPCL
son espacios que en agun momento tienen una manifestacion fisica (aun-
gue no son solo fisicos). Son espacios territorialmente definidos en los que
actores con diversas identidades e intereses se encuentran para discutir sus
diferenciasy buscar como concertar esfuerzos. No necesariamente concier-
tan en todo, y de hecho en muchos casos pueden concertar en un solo tema
y discrepar mucho en otros. Pero conciertan por [o menos en algo.

Aungue son espacios definidos parabuscar laconcertacion, los EPCL tam-
bién se caracterizan por asmetrias de informacion, poder, conflicto, etcétera

Lanocion de espacio publico no puede yamaslimitarse alavision liberal deun
mercado de opiniones|...]. Laciudadania, definida por los principios delademocra-
Cia, se congtituye en la creacion de espacios sociaes de lucha (movimientos socia
les) y en ladefinicion deinstituciones permanentes paralaexpresion politica...].14

De hecho, los EPCL pueden también exhibir conflictosy confrontacio-
nes. Nos interesa cOmo estos espacios pueden volverse menos asimétricos,
menos conflictivosy més consensuados (en términos relativos) de una ma-
nera gque sea beneficiosa para grupos pobres, alavez que factores de crea
cién de un estado méas humano. En muchos casos avanzar en esta direccion

14 Vieira, pp. 249y 250, citado en Canto, op. cit., 2005, p. 26.
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requiere de una cierta nivelacion de fuerzas y poderes entre |los actores in-
volucrados. Sin embargo, este consenso y lafalta de asimetrias no son parte
de la definicién basica de los EPCL. Mas bien, lo importante del EPCL es
gue los participantes buscan concertar un poco mas en algo.

Lanocién delo “local” también tiene implicaciones parala definicion
de estos espacios. Lo “local” puede ser un término muy vago, pero quizael
sentido basico aqui es que refiere aun espacio y a un conjunto de practicas
gue son accesibles parala mayoria de la gente. Lo “local” no es necesaria-
mente municipal (aunque podria serlo). En efecto, las innovaciones demo-
cratizantes en el ambito municipal con frecuencia reflgjan un scaling up
(una expansion) de procesos de concertacion — también publicay con el
Estado presente— que se habian dado anteriormente a escalas més locales
todavia. Ahorael nivel municipal es muy importante, pues cuando los EPCL
estan vinculados al Municipio hay mayor posibilidad de que &l proceso pueda
volversemasinstitucionalizadoy visible. Sin embargo, a hablar delos EPCL
No Nnos restringimos a los espacios municipales.

Dicho lo anterior, nuestra definicién también supone algun grado de
institucionalizacion. Esta no tiene que ser una ingtitucionalizacion formal,
basada en reglas, decretos de algunainstancia del Gobierno o una formali-
zacion por € Municipio. La institucionalizacion se refiere mas bien a la
existencia de codigos, reglas, procedimientos escritos acordados y apropia-
dos por un conjunto de actores gubernamentalesy no gubernamentales. Lo
gue marca la pauta para hablar de “institucionalizacién” es la apropiacion
socia y el peso que tienen los cédigos, reglasy procedimientos en laorien-
tacion de las préacticas deliberativas entre actores, sean esos codigos parte o
no del acervo juridico.

¢POR QUE EL INTERES EN LOS EPCL?

Hemaos dicho, grosso modo, que nuestra atencion alos EPCL se explica por
un interés en la construccién —y la profundizacion— de la democracia lo-
cal en AméricaLatina. Sin embargo, €l estudio tuvo intereses mas especifi-
cos que podemos dividir en tres categorias generales: o normativo, lo poli-
ticoy lo tedrico.

En & fondo, & estudio partio de un interés normativo. Reconocemos que
no siempre los EPCL facilitan la participacion ni la consecucion de mejoras
en lagobernabilidad. Pero estambién cierto que pueden tener estos efectosyy,
dada esta posibilidad, nos interesan mucho. Es este interés normativo € que
danortealainvestigacion. En su trasfondo, la preguntaclave delainvestiga
cion era siempre la siguiente: ¢cOmo pueden los EPCL volverse vehiculos
parala construccion de un Estado més humano, abierto y justo?
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En cierto sentido (el de palicy), los intereses politicos dieron mayor
especificidad a este compromiso normativo. Estos intereses se basan en al-
gunos delos posibles efectos de los EPCL. Podemos discutir estosintereses
en términos de hipdtesis 0 apuestas.

La primera apuesta es que la participacion de las “ voces de | 0s pobres’
en los EPCL contribuye para que se definan politicasy programas “ pro po-
bres’. La participacion de las “voces de |os pobres’ en la deliberacion pu-
blica contribuye para que:

e problemasrelacionados con lapobrezay laexclusion entren en laagen-
dapublica;

* existaparticipacion de los afectados en e disefio de |as soluciones,

» sedistribuyan los recursos publicos de forma més equitativa. De hecho,
algunos de los mejores indicadores de que se ha promovido politicas
mas pro pobres se encuentran en los cambios en ladistribucién social y
espacial delainversion publica.

Lasegunda hip6tesis es que la participacion de las “ voces de | os pobres’
en los EPCL contribuye a fortalecer la vida asociativa y a democratizar €
poder local. Paracitar de nuevo € ensayo de Torres,’> cambiar estas relacio-
nesde poder local esquizael desafio mayor paralos actoreslocales que quie-
ren promover la democracia. En este sentido es posible plantear que pueda
exigtir un circulo virtuoso entre el fortalecimiento de los EPCL, € fortaleci-
miento de lavida asociativay el cambio de las relaciones de poder. Los in-
centivos parad desarrollo de estrategias de empoderamiento de sectores tra-
dicionamente excluidos pueden ser reforzados cuando existen espacios de
deliberacion y concertacién publica, asi como alianzas con actores guberna-
mentalesy empresarial es que permiten alos ciudadanos pobres ser parte acti-
va de la busqueda de soluciones colectivas a sus problemas y necesidades.16

Un modo de vincular los dos temas anteriores consiste en analizar la
relacion entre desarrollo local y superacion de la pobreza. Entre las muilti-
ples estrategias para la superacion de la pobreza incrementando el peso de
las “voces de los pobres’, una muy significativa es la del desarrollo local.
Como resulta evidente, en la medida en que |os espacios locales estan vin-
culados a dindmicas mayores que los determinan, se debe reconocer sus

15 Torres, op. cit., 2001.

16 Daubdn, Ramén: “Todas las voces’, en Construyendo la democracia desde las ba-
ses. México: Organizacion de Estados Americanos y Fundacion Interamericana, 2001. Dau-
bon, Ramény Harold Saunders: “ Operationalizing Social Capital: aStrategy to Enhance Com-
munities ‘Capacity to Concert™, en International Studies Per spectives, 2002, 3, pp. 176-191.
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limitaciones. Sin embargo, multiples iniciativas en diversos paises mues-
tran interesantes resultados en términos de desarrollo local, como unaestra-
tegia que incorpora efectivamente a los pobres como actores de la politica
publicay gque permite avancesy cambios a escalalocal.

Tercero, este programade investigacion teniacomo hipétesis que lapar-
ticipacion de las “voces de los pobres’ en los EPCL puede contribuir ala
gobernabilidad democréticay alaestabilidad delasinstituciones. Unasins-
tituciones publicas abiertas a la participacion equitativa de las organi zacio-
nes de base contribuyen a generar confianza en la accién colectiva publica,
acudificar y ampliar las formas de participacion socia y adesarrollar for-
mas democréticas de gobernabilidad.1’

L a participacion de organi zaciones de base en procesos de concertacion
amplios es prerrequisito y condicion de posibilidad para la formacion de
instituciones publicas confiables e inclusivas. En ese sentido, promover y
fomentar un ambiente institucional y social favorable para el desarrollo de
la accidn colectiva de los ciudadanos pobresy excluidos contribuira a pro-
fundizar lademocracia, lalegitimidad y la eficacia de las instituciones pu-
blicas, y aampliar las oportunidades para que los excluidos puedan expre-
sar sus preferencias y participar en las decisiones que afectan sus vidas.18
Asi, explorar los resultados concretos de los EPCL puede contribuir también
al debate sobrelacalidad delademocracia.l® Este se asocianormamente a
lasreglas del sistema politico (normas de la representacion, partidos politi-
cos, sistemas electorales, etcétera). Sin embargo, sereconoce cadavez masla
importancia de las dinamicas de participacién sobre la adhesi6n ala demo-
cracia, laconfianzay lavitalidad delasinstituciones.?

La relevancia de este tipo de espacios de concertacion no se limita a
una posicién normativa; es también un hecho cada vez més presente en di-
versos paises, y ha alcanzado diferentes grados de reconocimiento legal y
constitucional. Los disefios institucionales difieren y pueden compararse
entre si,?l mientras los entornos legales registran diversa presencia de lo

17 Abers, Rebecca: Inventing Local Democracy. Grassroots Politicsin Brazil. Boul-
der, London: Lynne Rienner Publishers, 2000, pp. 149-151.

18 Warren, Mark: Democracy and Association. Princeton y Oxford: Princeton Uni-
versity Press, 2001, pp. 2-16. Abers, op. cit., 2000, pp. 5-8.

19 Programa de Naciones Unidas para e Desarrollo (PNUD): “La democracia en
América Latina: Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos’, 2004. En: <http:/
democracia.undp.org/I nforme/Default.asp?M enu=15& | dioma=1>.

20 Delamaza, Gonzalo: “Sociedad civil, iniciativas locales y desafios paralas politi-
cas publicas’, en Coleccion Ideas n.° 34, 2005. <www.chile21.cl>.

21 Blanco, Ismael: Presupuestos participativos y democracia local: Una compara-
cion entre las experiencias brasilefias y espafiolas. Biblioteca Virtual Top, <www.top.ar>,
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gue se ha comenzado a llamar instituciones socioestatales, algunas de las
cuales operan en €l nivel local.??

Pero, como se sabe, las apuestas por la participacion no son comparti-
das por todos, particularmente dada la debilidad de | os sistemas democra-
ticos representativos en la region. Mientras algunos ven en estas dinami-
cas un complemento o adicién alarepresentacion delegada através de las
eleccionesy los partidos, no siempre es explicitalaformay modalidades
de tal complementariedad. Ademas, otros autores han puesto de relieve
los riesgos que las estrategias participativas promovidas por |as politicas
publicas pueden entrafiar paralasalud delademocracia. Nosinteresa exa
minar la presencia o ausencia de |0s aspectos probleméaticos de |a partici-
pacion social en las experiencias concretas de EPCL. El trabajo de Canto
sistematizavarias de €llas de la siguiente manera a partir de diversos estu-
dios recientes: 23

e las politicas participativas propician la formacion de élites participati-
vas que sesgan las dinamicas “copando” los espacios que se definen
paraella;

e generapersistenciaen laexclusion de los menos organizados para ges-
tionar sus demandas, ya que estos tienen dificultades para hacerse pre-
sentes en las instancias participativas;

* sevuelveocasion de “capturd’ de recursos e instituciones redistributi-
vas por las éiteslocales;

e sesgalas preferencias del universo de usuarios hacia las de los partici-
pantes en desmedro de quienes, por diversas razones, no acceden alas
instancias,

e propiciala“informalizacion” de la politica al abrir canales alternos a
los de representaci 6n institucionalizada;

e limitalaracionalizacién de las acciones gubernamentales dada la dis-
persion de las demandas;

e lasinnovacionesinstitucional es participativastienen como efecto ladis-
minucién de la confianza hacia las instituci ones representativas.

2003. Font, Joan et al.: Mecanismos de participacion ciudadana en la toma de decisiones
locales: Una vision panoramica. Tercer Premio del X1V Concurso de Ensayos del CLAD
“Administracién Plblicay Ciudadania’. Caracas, 2000. En: <www.clad.ve.org>.

22 Hevia, Felipe: “ Participacion ciudadanainstitucionalizaday despolitizacién: Ané
lisis critico de los marcos legales de la participacion en América Latina’. México D. F:
CIESAS, 2004 (inédito).

23 Araujo, BID, Camperoy Gray, Cavacanti y Maia, Navarro C., Verdesoto, citados
en Canto, op. cit., 2005.
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Finalmente, hay razones més tedricas que dan sustento a interés por
losEPCL. Los EPCL son interesantes no porque satisfagan unafascinacion
populistaconlolocal y o pequefio, sino més bien porque su analisis ofrece
el potencia de entender los procesos por los cuales el Estado y larelacion
Estado-sociedad se construyen. Lo local esel espacio delavidacotidiana, y
es en la vida cotidiana en la que ocurren la mayoria de las interacciones
entre €l Estado y los ciudadanos. Esta cotidianidad tiene importancia teori-
ca. Tanto laliteraturasobre “las formas cotidianas de laformacion del Esta-
do”,%* cuanto aquella sobre la llamada governmentality (un concepto de
Foucault y elaborado para el tema del desarrollo por autores como Fergu-
son y Gupta?® y Escobar?8), demuestran como el Estado y la sociedad se
producen através de las acciones cotidianas y rutinarias, tanto de burdcra-
tas y politicos cuanto de la poblacién. De hecho, en cierto sentido estos
conceptos grandes (Estado, sociedad, etcétera) no existen independiente-
mente de estas rutinas. Por lo tanto, lo local es un espacio clave (aungue no
Unico) en la construccion del Estado, de la sociedad y de la ciudadania. La
existenciade los EPCL con participacion de las organizaciones de base of rece
laposibilidad de procesos alternativos en la formacion del Estado.

Con estos antecedentes, este articulo pretende ofrecer elementos para
caracterizar mejor los EPCL, analizar las condiciones bajo |as cuales se han
formado y han surgido, discutir como funcionan en la préctica, elucidar al-
gunas de sus cualidadesy discutir sus efectos en las esferas sociopoliticasy
en los procesos de desarrollo local. En €l transcurso de este tratamiento, €l
articulo también pretende responder alas hipétesis, 0 apuestas, que motiva-
ron el inicio de este trabgjo.

EL SURGIMIENTO DE LOSEPCL Y LAS CONDICIONES
PARA SU DESARROLLO

EnAméricaLatinalos EPCL se originan como innovaciones en el marco de
una cultura politica signada por rasgos adversos para la construccién de
espacios publicos deliberativos: clientelismo y patrimonialismo politico;
relaciones entre Estado y sociedad marcadas por lainstrumentalizaciony la
falta de autonomia. También resultan unamodalidad innovadora de partici-

24 Joseph, G. y D. Nugent: Everyday Forms of State Formation: Revolution and the
Negotiation of Rulein Modern Mexico. Durham: Duke University Press, 1994.

2 Ferguson, J. y A. Gupta: “ Spatializing Status: Towards an Ethnography of Neoli-
beral Governmentality”. American Ethnologist 29(4), 2002, pp. 981-1002.

26 Escobar, A.: Encountering Development: The Making and Unmaking of the Third
World. Princeton: Princeton University Press, 1995.
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pacion respecto de las pautas de confrontacion entre Estado y grupos po-
pulares, que también es una practica bastante extendida, con momentos mas
0 menos dgidos, dependiendo de |as coyunturas politicas.

El desafio de los EPCL consiste en generar una dindmica continua de
democratizacion en €l nivel local, que aumente laincidenciarelativa de los
sectores tradicionalmente excluidos, asi como en introducir instancias de
transparenciay control publicos paralos mecanismos de asignacion de bie-
nesy servicios publicos.

OPORTUNIDADES PARA EL SURGIMIENTO

El surgimiento de los EPCL puede verse favorecido tanto por las oportuni-
dades politicas que se abren “desde arriba’, como lainiciativainstitucional
y laoferta participativadel Estado, cuanto por ladinamicaimpulsada“des-
de abajo”, como respuesta o expresion de la presion creciente de los secto-
res sociales, que buscan abrir instancias de didogo por lo general sobre la
base de propuestas de cambio politico. La mayoria de las veces estos espa-
cios requieren que ambas dinamicas—de arribay de abajo— se encuentren
en algun punto.

Los EPCL impulsados “ desde arriba” pueden ser vistos, en cierto modo,
como la expresion de una corriente democratizadora, es decir, como parte de
un proyecto politico de cambio queinstala ciertas reformas (como fue e caso
de los presupuestos participativos en € Brasil), o como un intento para brin-
dar mayor legitimidad social a un sistema politico en crisis (como parece ha
ber sido €l caso de Colombiay Bolivia). Las acciones con un sentido politico
democratizador se convierten en espacios publicos solo s encuentran contra-
partesy dindmicas local es adecuadas (0 contribuyen afortal ecerlas).

En los casos en los que la dinamica provino principalmente “ desde aba-
jo”, los EPCL no surgieron a partir de una reforma legal, sino como una
iniciativa especifica en unalocalidad determinada. En esos casos general-
mente existe tras ellos una trayectoria de organizacion social, proyectos de
desarrollo, movilizacion politica, etcétera. El intento por instalar una ins-
tancia de este tipo responde a la voluntad de expandir la capacidad de ac-
cion de los movimientos sociales a un nuevo nivel 0 aunaopcidn explicita
por institucionalizar demandas e incidir en el cambio en los mecanismos de
gestion publica

¢QUE Y CUANTO SE CONCIERTA?

No esfécil trazar un estéandar comin respecto de los temasy alcances de la
concertacion. Estos temas van desde la organizacion para la provision de
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determinados servicios publicos hastalaformulacién de | as politicas publi-
cas. A su vez, el acance puede ser solamente una comunidad peguefia o un
barrio urbano, o bien extenderse a toda una ciudad, como es €l caso de los
presupuestos participativos brasilefios o la planeacion participativa en
Colombia.

Un nivel mas avanzado se produce cuando las reglas de la concertacion
han sido previamente concordadas entre |os actores participantes y cuando
se renegocia de manera concertada las reglas a medida que evoluciona €l
proceso mismo de concertacion. En muchas experiencias de Presupuesto
Participativo, por giemplo, este gjercicio deevaluaciony reformulacion forma
parte ded ciclo anual y antecede ala presentacién de un nuevo presupuesto.
Laposibilidad de que los EPCL se consoliden y Ileguen a constituir expre-
siones de nueva ciudadania esta relacionada con lafortalezay profundidad
de procesos institucionales mayores como la descentralizacién, la evolu-
cion delas paliticas publicas, lamodernizacion del Estado y el vinculo que
los EPCL establezcan con ellos.

DINAMICA Y PROCESOS DE LOS EPCL

¢QUIENES PARTICIPAN?

La participacion puede darse de forma directa e individual —como en €l
caso de |os presupuestos participativos—, o por medio de larepresentacion
de unaampliavariedad de organizaciones socia es, como las mesas de con-
certacion. No siempre la participacidn en estos espacios es bien acogida por
los liderazgos tradi cional es, especia mente cuando aquellos han desarrolla-
do una mediacién clientelar entre Municipio y pobladores o campesinos.
Existe una preocupacion significativa por ampliar la participacion méasala
de las organizaciones o de los lideres tradicional es.

Cuando se generan instancias de concertacion no siempre se exclu-
ye lamovilizacién reivindicativay confrontacional, pero la articulacion
entre ambas no es féacil para los movimientos populares. En particular
aguellos sectores de mayor exclusion, cuyas demandas rebasan clara-
mente las posibilidades presupuestarias y de gestion politica del Muni-
cipio, seven requeridos aarticular estrategias complejas que amplien su
espacio de negociacion mas alla de las posibilidades de la administra-
cion local, lo que a veces redunda en fuertes confrontaciones con ella.
Es que los resultados de los EPCL en materias como vivienda social,
empleo y otros son limitados.

Por otraparte, siempre que existen relaciones de poder se pueden consti-
tuir élites que controlan estas relaciones. Ello también ocurre en |os espa-



312 ANTHONY BEBBINGTON, GONZALO DELAMAZA, RODRIGO VILLAR

cios de participacion. Aqui no se trata de oponer deliberacién a relaciones
de poder, pues.

[...] el asunto de la democracia es si promueve el acceso de los més a las
decisionesy si con ello contrarrestalas tendencias de las élites aexcluir. Al pare-
cer, los mecanismos de participacion y deliberacion podréan jugar mas su papel
incluyente en la medida en que se mantenga la demanda social por participar y
se renueven las manifestaciones del poder que fuerzan a las élites a abrir los
espacios, estableciéndose asi os equilibrios através de redisefios institucional es
incluyentes.2”

ETAPAS DE LA CONCERTACION LOCAL

No existe un estéandar comun sobre la secuenciay etapas en el desarrollo de
un EPCL, pero en las experiencias concretas es posible reconocer procesos
recurrentes que pueden ser jerarquizados segun € grado de complejidad e
institucionalizacion que involucran. En e nivel més béasico estan aquellos
procesos orientados principalmente a la asignacion de prioridades para la
inversion publica. Un nivel de mayor complejidad estarepresentado por los
procesos de planeaci én participativa, cuyo marco temporal esmasamplioy
gue supone un didlogo menos especifico entre autoridades y ciudadanos.
Un tercer nivel se refiere directamente a la toma de decisiones sobre pro-
yectos e iniciativas especificas.

El proceso de control sobre laimplementacion, laevaluacion del proce-
soy lareformulacion de nuevas etapas, incluyendo las reglas de la concer-
tacion, involucran un proceso continuo y mas complejo queindicaun grado
importante de maduracion. Finalmente, podemaos mencionar €l surgimiento
de nuevas agencias mixtas en las que la participaci 6n esta considerada como
un componente regular de la administracién. No siempre este tipo de agen-
Cias—Como consorciosintermunicipal es, agencias de desarrollo municipal o
regiona— estan bien conectadas con las dinamicas de participacion local pre-
viamente establ ecidas.

CONCERTACION Y GESTION LOCAL EFECTIVA

Al ser los EPCL también instrumentos de gestion —y no solo expresiones
de movilizacion—, su dinamicay resultados dependen mucho de las com-
petencias adecuadas de los actores para la tarea que emprenden. Por una
parte, las atribuciones en el caso de las autoridades locales, |0 que depende

21 Canto, op. cit., 2005.
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de la profundidad y coherencia de los procesos de descentralizacion. Una
vez que las atribuciones existen, es necesaria también la concurrenciade la
voluntad politica persistente y un financiamiento adecuado.

El problemadelaefectividad paralograr cambios concretos también se
relacionacon el alcance delaconcertacién. En el caso de comunas pobreso
marginales, se planteala necesidad de negociar adecuadamente con lasins-
tancias del poder publico (que asignan los recursos, que toman decisiones
de regulacion que afectan a las comunas, etcétera), asi como de concertar
con actores econdmicos extralocales que influyen en lainversion urbana, la
creacion de empleo, etcétera.

Otro aspecto importante es la capacitacion de los funcionarios publi-
cos, relacionada no tanto con materias técnicas cuanto con habilidades de
didlogo, negociacion de prioridades, manejo de conflictos, etcétera. Diver-
sas agencias “técnicas’ han debido contratar personal con experiencia en
“educacion popular”, vale decir, capaces de rel acionarse adecuadamente con
poblaciones excluidas y movimientos sociales, como parte del proceso de
formacién de las decisiones.

Por ultimo, se hadebido innovar en instrumentos de medicién de nece-
sidades y priorizacién social, que también forman parte del proceso deci-
sional, en diversos momentos. Son instrumentos relevantes paralaadminis-
tracién, en lamedida en que otorgan un marco de racionalidad técnicaalas
decisiones. Su legitimacion, sin embargo, debe hacerse en el propio marco
del proceso participativo si efectivamente se quiere reducir las asimetrias
en el didogo.

Sin embargo, los factores criticos relativos alagestion no selimitan ala
administracion, sino que desafian también a la propia organizacion social.
Por una parte, en cuanto alas capacidades de gestion existentes en las organi-
zaciones, pero también enlo que conciernealafortalezadelasredesqueellas
animan. En los casos en que se nombran delegados o se confian decisiones
directasalas organizaciones, sevuelve decisivo que no sean losdirigentes|os
gue actlen auténomamente, reproduciendo “hacia abagjo” 1os mecanismaos
clientelares. Este problema se plantea especial mente en |os espacios urbanos
donde la delegacion de poder en dirigentes o representantes, dado € mayor
numero de personas involucradas, es mas frecuente. En pequefias comunida
desrurales, en cambio, alln son posibles lasinstancias de reunién caraacara,
y la actuacién de los delegados esta también mucho mas cerca de las bases,
como es € caso, por gemplo, de Toribio en Colombia.
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LOS RESULTADOS DE LOS EPCL
Para analizar |os resultados se busco contestar |as siguientes preguntas:

a) ¢Contribuye la participacion de las “voces de los pobres” en los EPCL
afortalecer lavidaasociativay ala“ democratizacion del poder”?

b) ¢Contribuyen los EPCL agenerar confianza en la accion colectiva pu-
blicay adesarrollar formas de gobernabilidad democrética?

c) ¢Contribuye la participacion de las “voces de los pobres’ para afectar
ladistribucién de recursos publicos en favor de los pobresy mejorar su
calidad de vida?

L as respuestas a | as preguntas anteriores hay que vaorarlas en €l con-
texto en que se desarrollan los procesos de concertacion, pues los resulta-
dos no dependen solo de factores internos a ellos. Estos procesos estan in-
crustados en historias de larga duracion y en entramados institucional es par-
ticulares; y como lo muestran los diferentes casos analizados, el contexto
institucional importa. En algunos casos facilitay en otros genera condicio-
nes adversas para la concertacion publica

FORTALECIMIENTO DE LA VIDA ASOCIATIVA Y DEMOCRATIZACION
DEL PODER

Dado que hicimos un esfuerzo explicito por encontrar casos en |os que par-
ticiparan grupos de poblacion pobre y previamente excluidos en espacios
de concertacion, lo que podemos constatar es la posibilidad de su existen-
cia; pero paraque lainclusion se dé se requiere de estrategias deliberadas y
dindmicas sociales previas que faciliten la participacion de estas poblacio-
nes, existencia de dindmicas sociales anteriores que faciliten tal participa
cion, asi como reglas e incentivos claros paralainclusion.

La articulacion horizontal entre organizacionesy el papel
de los agentes externos

En todos | os casos analizados encontramos estructuras y redes de coordina-
cion entre organi zaciones que fortalecieron la vida asociativa. Estas juegan
un papel de intercambio de informacién y aprendizaje, asi como de articu-
lacién de fuerzas para aumentar lavisibilidad de los temas e incrementar la
influencia en el proceso de concertacion.

En €l proceso de coordinacién y de fortalecimiento de las organizacio-
neslocales hubo agentes externos que jugaron un papel catalitico y formati-
vo de primer orden. Este tipo de agentes pueden ser ONG, iglesias, organi-
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zaciones asociadas o federadas, o entidades del Gobierno Municipal. Entre
las estrategias para €l fortalecimiento de la vida asociativa utilizadas por
estos agentes externos encontramos; formacién de lideres, generacion de
capacidades institucionales, apoyo técnico e informativo para el desarrollo
de los distintos espacios de encuentro y deliberacion, sensibilizacion de los
ciudadanos con €l proceso de deliberacion, facilitamiento en €l establecimien-
to de puentes entre organizacionesy lasinstituciones, einterlocucion directa
con los gobiernos municipales.

El proceso de articulaciény creacion de vincul os entre | as organizacio-
nes no fue lineal en ninguno de los casos. Por o contrario, estuvo lleno de
atibajos, retos y dificultades derivadas de la asimetria entre las organiza-
ciones en términos de poder, capacidades y recursos. Por otro lado, las di-
Versas aproximaciones e intereses de las entidades externas también estu-
vieron presentes. Las diferentes“ clientelas’ que cada entidad intermediaria
movilizo tuvieron un severo efecto en la dindmica de los EPCL.

La democratizacion del poder y las élites participativas

Laformacion de élites participativas es un tema recurrente en la literatura
actual de la participacion. En relacién con los EPCL, la pregunta es si lo-
gran contrarrestar este fendmeno de las élites participativasy contribuir ala
democratizacion del poder. Los casos nos ofrecieron algunas lecciones en
ese sentido.

En todos los casos analizados hay aspectos publicos del proceso de
concertacion, abiertos al conjunto de los ciudadanos (tipo asambleas, ca-
bildos abiertos, etcétera), y otros momentos del proceso que exigen algin
tipo de delegacion a representantes de | as organi zaciones o de la ciudada-
nia (tipo comités, mesas teméticas, grupos de trabajo, etcétera). El balan-
ce entre esa apertura a publico y la delegacién juega un papel central en
la formacién de las élites. La demanda interna de los miembros de una
organizacién a su representante para que rinda cuentas, asi como la de-
manda externa orientada alarendicion de cuentas e informacion continua
alaciudadania, parece tener un peso determinante paralimitar el fendme-
no de las élites participativas.

La renovacién continua de liderazgos, la apertura constante del proceso
de concertacion a nuevos participantes, lafluidez de lainformacion sobrelos
procesos de toma de decisiones y sobre |os resultados de estas, asi como la
transparenciay publicidad, parecen ser factores importantes que contribuyen
adisminuir las posibilidades de laformacién de | as élites participativas.

Para este proceso de democratizacion del poder y del proceso participa
tivo, Bebbington Ilama la atencidn en su estudio sobre Guamote acerca de
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laimportanciadela*“ ciudadanizacion” delapoblacion, y pone el énfasisen
gue la concertacién no puede limitarse a los representantes de organi zacio-
nes, sino que requiere la demanda ciudadana y la fluidez de informacién
haciala poblacion de lalocalidad donde se desenvuelve el EPCL :

El disefio instituciona del EPCL tiene también un importante peso en
la democratizacién del poder y en la posibilidad de contrarrestar la forma-
cion de las élites participativas. Por gjemplo, el conjunto de espacios de
deliberacién en el caso del presupuesto participativo en Belho Horizonte (la
€leccion de representantes en asambl eas, la distribucion de recursos combi-
nando criterios de participacion y de pobreza, |a participacion ciudadanaen
laevaluaciény recreacion delasreglas del juego, etcétera), han contribuido
para garantizar la apertura del proceso y la participacion ampliada de la
ciudadania. Por lo contrario, ladependencia de |as instituciones participati-
vas de laacaldia—en el caso de Guamote, Ecuador (Parlamento Indigena
y el Comité de Desarrollo Local)— halimitado la democratizacion del po-
der. En el caso de Cerro Navia en Santiago de Chile, su dependencia del
liderazgo de laAlcaldesay lo poco institucionalizado de sus reglas, dismi-
nuyeron también el potencial democratizador.28

Cambios en la cultura politica: De la transaccion privada
clientelista a la negociacién publica

Lametodologiadel Presupuesto Participativo, como otras, ha contribuido a
latransformacion de latransaccion privadatipicadel clientelismo en nego-
ciaciones publicas:

Laparticipacion popular en el Presupuesto Participativo retird delos conceja
lesla principal moneda de cambio con los el ectores, traducida en la politica clasi-
cade clientela, que eralaatencién personalizada de demandas politicas.?®

Ahorabien: lamisma Filgueiras sefiala que no hay evidencia suficiente
para sostener que el Presupuesto Participativo cambié definitivamente la
relacion clientelistay que se podriarecaer en esas practicas s no se mantie-
nen los suficientes cuidados e incentivos para evitarla.30

Por su lado, Bebbington, en su andlisis de Guamote, muestra €l peso
gue los nuevos clientelismos pueden tener en la dindmica de los EPCL y
sefiala el impacto del contexto de pobrezay lalimitada “ ciudadanizacion”

28 Bebbington, op. cit., 2005. Ochsenius, op. cit., 2005.
2 Dias, citado en Filgueiras, op. cit., 2005, p. 28.
30 |bid.
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en el mantenimiento de estos clientelismos. Latransformacion de lacultura
politica requiere la democratizacion de la sociedad y del Estado, y parece
existir un circulo virtuoso entre los dos procesos.

DEMOCRATIZANDO LA GESTION DE LO PUBLICO

Lademocracia se construye desde abajo pero estainscritaen contextos ins-
titucionales y politicos més amplios. Si |la democracia no tiene una contra-
parte socia y unadindmica civicaque lasustente, no es posible profundizar
en ella. Pero, a su vez, la construccién de la democracia local requiere de
procesos de cambio ingtitucional a nivel del Gobierno Local que expresen
la democratizacion del poder y amplien la gobernabilidad democrética.

La vida asociativa y los gobiernos locales o la articulacion vertical

Laarticulacion entre voluntad politica, liderazgo local, ofertainstitucional,
existencia de recursos y dindmica socia es un buen predictor de éxito y
eficacia de los EPCL. Pero no suele ocurrir que todos los factores estén
alineados. Asi que buena parte del proceso para € desarrollo de los EPCL
exitosos consiste en alinear los diferentes factoresy generar una buena arti-
culacion vertical.

Los casos de Medellin en Colombia 'y Puno en el Per muestran los
altibajos de ese proceso de alineacion y de articulacién vertical. En ambos
casos, €l entusiasmo inicial de los gobiernos no se mantuvo igual durante
las diferentes administraciones. Laconfianzaparael trabajo coordinado con
la administracion local o el capital social vertical es un activo de gran im-
portancia parala accion colectiva, pero es un activo vulnerable que se des-
gastasi no se hace un uso positivo de €l .31

En el caso de Belho Horizonte la voluntad politica se ha mantenido
durante todo el proceso del Presupuesto Participativo, pues es parte de un
proyecto politico mayor. Dado €l nivel de institucionalizacion en el que se
encuentray lapercepcion de efectividad que tiene en la poblacion, se gene-
rarian altos costos politicos si no se le diera continuidad al proceso.3?

Laconfianzaen el didlogo ingtitucional y en laparticipacion enlos EPCL
no significa que los actores sociales no acudan a estrategias diferentes dela
deliberacion para el logro de sus propositos. La participacion en espacios
publicos no descarta la accion directa de las organizaciones. La combina
cion de précticas de movilizacion socia y deliberacion estuvo presente en

31 Velasquez y Gonzélez, op. cit., 2005. Panfichi y Dammert, op. cit., 2005.
32 Filgueiras, op. cit., 2005.
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varios de los casos y se deriva de la dificultad de resolver el conjunto de
problemas sociaes por medio de la concertacion. Como lo muestra el caso
de Puno, €l estrechamiento de un espacio que inicialmente fuera evaluado
como abierto puede llevar a confrontaciones fuertes para resolver 1os inte-
reses en juego.

La construccion del “ nosotros’ : Coproduccion de un futuro
compartido, aprendizaje social y confianza en la accién colectiva

En todos | os casos que estudiamos encontramos una dinamica de coproduc-
cion local que produce reglas de juego con algiin nivel de estabilidad, espa-
cios ingtitucionales con cierta formalidad y, en algunos casos, nuevas nor-
mativas legales. Estacoproducciony el proceso deinstitucionalizacién pue-
den tomar varios caminos, sin que nos sea posible concluir que e origen mis-
mo del proceso de institucionalizacién determina el efecto del EPCL en la
democratizacion delavidapublicay laestabilidad institucional.

A veces, en este proceso de institucionalizacién una politica nacional
tiene un efecto catalizador. Este es el caso de Puno, donde la dinamica pre-
viade concertaci 6n en mesas distritales promovidas por actores de lasocie-
dad civil se conjuga con una politica hacional que promueve las mesas de
concertacion contrala pobreza. En otros casos, como en Medellin, laCons-
titucién Nacional de 1991 abri6 una ventana de oportunidad parala planea-
Cion participativa concretada en las dinamicas sociales promovidas por di-
versas ONG en la planeacion zonal de la ciudad. En Belho Horizonte, la
voluntad politica, méas que la legislacion o la presién de los movimientos
sociales, estden el origen delainstitucionalizacion del Presupuesto Partici-
pativo. En Guamote, una dinamica social de reestructuracion del poder y el
peso del movimiento socia indigena son los factores que conducen a la
institucionalizacion.

Laampliacion delo publico, presente en este proceso de institucionali-
zacion, amplialavision territorial del conjunto de los actores sociales, crea
conciencia de la interdependencia entre sujetos sociales y agencias guber-
namental es, hace mas claralanecesidad de negociar con otros para avanzar
en las causas propias, y permiteir més alla del particularismo de la deman-
daampliando asi la percepcion positiva de la accion colectiva

Los planes participativos del nivel loca, las prioridades establecidas
colectivamente y la elaboraci én de presupuestos participativos permiten no
solo incorporar las preferencias ciudadanas a la gestion publica, sino tam-
bién ampliar laconcienciasocial de interdependencia, superar lasinterven-
ciones especificas aisladas y ubicar los proyectos y demandas particulares
en contextos méas amplios. En estos procesos se crean identidades col ecti-
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vas, se forman visiones compartidas del territorio o, como dicen Veldsquez
y Gonzdlez,3® se construye el “nosotros” entre los diferentes actores
participantes.

Las necesarias adecuaciones de la gestion publica en el proceso
deinstitucionalizacion

El proceso de institucionalizacion de la participacion requiere de su contra-
parte en la gestion publica. La capacidad de gestionar las decisiones surgi-
das en los EPCL es fundamental para la continuidad y profundizacion de
estos experimentos. Para lograr esa capacidad de gestion son necesarias
importantes adecuaciones en | as agencias gubernamental es.

L as transformaciones internas incluyen en general muchos componen-
tes; entre ellos:

[...] creacién de nuevasinstancias en la estructura del poder municipal; nece-
saria coordinacion entre las estructuras existentes; designacion de personal y re-
cursos, mejora de las instancias de planificacién; perfeccionamiento de la infor-
macion paramonitoreo delasinversiones, produccion de informacion técnica, gje-
cucién de las obras decididas; capacidad para alterar rutinas administrativas, mo-
dernizar los sectores, formar alos funcionarios en laldgica democréticay partici-
pativa, adopcion de nuevos instrumentos de gestion y planificacidn; adquisicion
de capacidad del gjecutivo de administrar conflictos, establecer negociacion entre
partes, hacer la articulacion entre planificacion y presupuesto.3*

POBREZA Y CAMBIOSEN LA CALIDAD DE VIDA

La democratizacion de lavidalocal esun fin en si mismo, y, como hemos
Visto en las secciones anteriores, un importante resultado de los EPCL ; pero
el éxito de estos espacios estd también relacionado con su capacidad de
afectar lacalidad de vida de la poblacion. Incluso, es posible afirmar quela
propia legitimidad de los EPCL en el mediano y largo plazo depende del
impacto que tengan en la disminucion de la pobrezay en el mejoramiento
delos niveles de vida de lalocalidad.3>

Los EPCL pueden afectar de dosformaslacalidad de vidade las pobla-
ciones de bajos recursos. Por un lado, es posible que la distribucion de re-
cursos publicos se oriente a inversiones sociales en bienes colectivos que

33 Velasquez y Gonzélez, op. cit., 2005, p. 4.
34 Filgueiras, op. cit., 2005, p. 29.
35 Bebbington, op. cit., 2005, p. 2.
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beneficien alas poblaciones pobres. Por otro lado, los procesos de concer-
tacion pueden conducir a orientar procesos de desarrollo local inclusivos
gue contribuyen ala disminucion de la pobrezay lainequidad.

Distribucion de los recursos publicos

¢Essuficiente quelos EPCL seaninclusivosy logren mejoras en ladistribu-
cion de los presupuestos publicos para que tengan algin tipo de efecto de
justiciaredistributiva? Lainformacion con la que contamos no nos permite
extraer conclusiones muy certeras al respecto.

En € caso del Presupuesto Participativo en Belho Horizonte, es claro €
efecto positivo de los procesos de concertacion en laredistribucién equitativa
de recursos publicos. El uso de herramientas como €l indice de caidad de
vidaurbana (IQVU) y laelaboracion de un mapade exclusion, como parte de
las reglas de distribucion, sumado al establecimiento participativo de priori-
dades, permitio distribuir los recursos municipales con criterios de equidad y
reorientar las inversiones teniendo en cuenta parametros de vulnerabilidad
social.3® Sin embargo, a pesar del impacto positivo del Presupuesto Partici-
pativo en € acceso a bienes colectivos y € equipamiento de servicios publi-
cos urbanos para poblaciones que carecian previamente de ellos, € cuadro de
inequidad social no se ha alterado de manera sustancial .3’

En el caso de Guamote, |os cambios en lainversion pablicafueron sig-
nificativos:

El EPCL produjo importantesinversiones publicasen el canton. Ramirez (2001)
estima que en los Ultimos afios de los 90 se manejaron 25 mil millones de sucres®
—un monto impresionante cuando se compara con los 180 millones de sucres por
afio manejados por el municipio antes de 1992. Ademas, el balance delainversion
municipal cambio sustancialmente, y |0s antiguos sesgos pro-urbanosy pro-mesti-
zos fueron remplazados con sesgos rurales e indigenas. Fue un periodo de nuevas
iniciativas —aunque | os indicadores de pobreza no parecen haber mejorado.3?

En los otros casos estudiados, los EPCL no tuvieron mayor efecto enla
distribucién de los recursos publicos. En Medellin, Puno y Cerro Navia, a
pesar de que la participacion hatenido efectos muy importantes en diversos
aspectos de la vida local (mayor solidaridad, generacion de capacidades,

36 Filgueiras, op. cit., 2005, p. 8.

87 lbid., pp. 20-21.

38 Un célculo hecho antes de la dolarizacién.
39 Bebbhington, op. cit., 2005, p. 14.
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mayores niveles de convivencia), |os resultados en materia de distribucion
del presupuesto son muy precarios. Estos casos muestran cémo la capaci-
dad ciudadana no siempre tiene la fuerzay eficacia para contrarrestar las
dindmicas de poder existentes presentes en la toma de decisiones y en la
distribucién de los recursos publicos. Y esa eficacia es aun menor cuando
las decisiones de los EPCL no son vincul antes.

El limitado efecto en ladistribucion de los recursos publicos no signifi-
canecesariamente que no existaimpacto en lacalidad de vida. Por ejemplo,
en el caso de Medellin, dado que el proceso se realizd en un ambiente de
inseguridad y violenciafruto delapresenciade diversos actores armados en
conflicto por €l control territorial, laplanificacién local participativa contri-
buy6 ala creacién de condiciones para la convivencia pacifica, lo que fue
altamente valorado por la poblacion.

La pobreza y los cambios en la calidad de vida

Lacapacidad deincrementar |os presupuestos publicos afavor delas comu-
nidades pobres esimportante pero insuficiente paradisminuir |a pobrezade
forma sostenida. La concertacion y la redistribucion de recursos publicos
deben estar acompafiadas de formas de inversion que impul sen laeconomia
local si se quiere revertir los contextos de pobreza.

En este proceso de dar mayor dinamica a la economialocal, los casos
gue analizamos no muestran resultados prometedores. I ncluso en casos como
el de Guamote, donde |a concertaci én condujo acambiosimportantes en las
relaciones de poder, €l cantdn sigue siendo uno de los més pobres del pais.
En palabras de Bebbington:

A lavez de ser un centro de experimentacion con nuevas formas de adminis-
tracion local y nuevos nexos entre la sociedad civil y el estado local, Guamote es
también un centro de pobreza. Ha sido, y sigue siendo, uno de los cantones més
pobres del pais. [...] Dicho de otra manera, los experimentos con formas de con-
certacion publicalocal adn no han tenido mayor impacto en los nivel es de pobreza
y las estrategias de vida de sus moradores. Este limitado impacto en la economia
local, junto con aparentes retrocesos en €l proceso de democratizacion local du-
rante los Ultimos afos, exigen unamirada algo mas cauta que aquellaque hacarac-
terizado otras interpretaciones de 1o que ha pasado desde 1992, el afio en que se
eligio el primer alcalde indigena del cantén.0

De hecho, parece que no hay por qué suponer que laconcertacion por si
mismarevertiralapobreza—para esto se requieren otros Compromisos po-

40 Bebbington, op. cit., 2005, p. 3.
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Iiticos e inversiones significativas, compromisos que quiza (y paravolver a
la introduccién) solo nazcan araiz de —y en respuesta a— procesos mas
confrontacionales.

CONCLUSIONES

Apoyar procesos que promuevan y fortalezcan los EPCL tiene mucharele-
vancia para todos aguellos interesados en el desarrollo de base, en tanto
estos espacios ofrecen un alto potencia para generar una dinamica demo-
créticaen el desarrollo local, fortalecer lavidaasociativay ampliar las posi-
bilidades de accion colectiva articul ada entre actores locales y agencias gu-
bernamentales.

A pesar de las condiciones adversas, |as experiencias de concertacion
local estan desarrollandose y ganando importancia. Sus expresiones son muy
diversas, pero estén presentes en multiplesiniciativas de distinto origen. La
concertacion parece ser hoy unametodol ogia de accion socia de vasta apli-
cacion, y los desafios se concentran en convertirla en una concertacion ver-
daderamente publicay en la que los grupos excluidos tengan peso real.

El desarrollo de multiples capacidades, actitudes y destrezas nuevas es
un desafio que muchos de los actores involucrados en estos espacios estan
asumiendo como una necesidad de primer orden. Esto involucra, a mismo
tiempo, modificaciones de pautas de accion social y politicade largo arraigo
tanto en las poblaciones cuanto en los agentes ingtitucionales. Es €l caso del
clientelismo, lafalta de participacién en decisiones plblicasy otras précticas.

Las conclusiones no son univocas en cuanto a los impactos obtenidos,
y se aprecia que estos dependen de combinaciones de factores —locales y
extralocales— que obedecen masauna“quimica’ entre estosfactoresque a
disefios de formato rigido o uniforme. Ental sentido, €l “arte de laconcerta-
cion” no puede reducirse a un recetario de formulas que quiza nunca lle-
guen aestablecerse, sino que requiere estar estrechamente vinculado y adap-
tarse alahistorialocal y pensarse en una perspectiva de desarrollo local de
mediano plazo.

Por otro lado, como nos ensefian |os casos analizados, € disefio institu-
cional y lasreglasdel juegoingtitucional hacen diferenciaen lasdinamicasde
los EPCL. En €l apoyo a procesos de concertacion no basta con promover las
capacidades de accién colectiva de las organizaciones participantes. Se re-
quiere prestar atencion a disefio ingtitucional, alos incentivos y alas reglas
del juego que orientan la accion de los actores de manera que los EPCL sean
eficaces e inclusivos, profundicen la democraciay limiten la formacion de
élites participativas. Ademas, esimportante asegurar ladisponibilidad defon-
dos publicos (y privados) para implementar los acuerdos concertados, y la
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existencia de mecanismos por medio delos cuales |la ciudadania puedainsis-
tir en la gjecucion de tales acuerdos. Concertar sin gjecutar solo traeria més
confrontacion y mayor deslegitimacion de las instituciones publicas.

En Américal atinalos EPCL se originan como innovaciones en € mar-
co de una cultura politica signada por rasgos adversos para la construccion
de espacios publicos deliberativos, como son el clientelismo y el patrimo-
nialismo poaliticos, las relaciones entre Estado y sociedad marcadas por la
instrumentalizacién o directamente por la confrontacion mutua, etcétera. El
desarrollo y la potencialidad de estos espacios dependeran, en parte, del
modo como logren transformar algunas de esas variables contextual es.

Enrelacién con € clientelismo, por g emplo, los EPCL intentan modifi-
car unamodalidad de relaciones asimétricasy no sometidaal escrutinio pu-
blico entre Estado y sociedad, particularmente presente en €l caso delos sec-
torespopulares. Elloinvolucramodificar el particularismo, lafaltade norma-
tivas aceptadas y permanentes, una apropiacion privada—aln parcia— de
bienes y recursos publicos. Sin embargo, € clientelismo no adquiere una
forma Uinica, sino més bien evolucionay se adapta a diferentes modalidades
de gestion ingtitucional. Laintroduccidn de |os nuevos mecanismos de dis-
tribucién de bienes publicos, como el subsidio alademanda, los concursos
de proyectos, las formas partici pativas de gestion, no necesariamente elimi-
nan completamente | os rasgos clientelistas, pues también pueden comenzar
afuncionar a interior de las pautas clientelisticas.

Segun lo anterior, €l desafio de los EPCL, asi como de otros disefios
institucionales, no estanto el de crear instancias acordes aun model o prees-
tablecido —como los presupuestos participativos o las mesas de concerta-
cion—, sino el generar una dindmica continua de democratizacion en el
nivel local que aumente la incidencia relativa de los sectores tradicional-
mente excluidos, asi como introducir instancias de transparenciay control
publicos para los mecanismos de asignacién de bienes y servicios publi-
cos.4 Asi, la“publificaciéon” delasrelaciones entre el Estadoy €l ciudada-
No representa una aspiracion y un norte que, aungque opuesto en direccién al
“clientelismo”, coexiste en tension permanente con este en las situaciones
concretas.

Asimismo, los EPCL resultan una modalidad innovadora de participa-
Cion respecto de las pautas de confrontaci6n entre Estado y grupos popula-

41 De acuerdo con €l trabajo de John Durston (op. cit., 2005, p. 15), €l clientelismo
muchas veces “ataca de nuevo” y no se erradica de unavez y parasiempre. Por otra parte,
no se trata de un término univoco, sino de una cuestion de grados, de rasgos clientelistas
mayores 0 menores, inscritos en las relaciones politicas, detras de los cual es también exis-
ten negociacion, compromisos y formas de participacion no necesariamente subordinadas.
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res, que también es una préactica bastante extendida, con momentos mas o
menos a gidos, dependiendo de las coyunturas politicas. En los Ultimos afios
pueden mencionarse los casos del area andina, como el Pert, el Ecuador y
Bolivia, pero también el sur de México, e nordeste brasilefio, etcétera. La
précticapreval eciente en esosy otros lugares es principal mente la organiza-
cion y movilizacion popular contra el Estado, que a su vez aparece aiado
de los grupos dominantes o0 como un agente de politicas de gjuste estructu-
ral que suscitan enorme oposicion en la poblacién afectada.

Alterar una pauta tradicional de confrontacion para dar paso ala con-
certacion entre el sector publico y la sociedad civil en €l nivel local es un
proceso plagado de dificultades. Por una parte, los movimientos sociales
desconfian de estas instancias de concertacion y no hay un enfoque claro y
compartido de cudles son los al cances reales que debe tener el EPCL. Més
bien, su legitimidad eimpacto se van construyendo y evolucionando de acuer-
do con la disponibilidad de los actores para participar o no en él. Por otra
parte, como lo muestrael caso delas asociaciones populares en Belho Hori-
zonte, la estrategia de participacion en un espacio de concertacion no debe
inhibir otras formas de movilizacidn social que muchas veces involucran
confrontaciones con el mismo aparato publico. Las organizaciones reivin-
dican su autonomia, pues la experiencia parece ensefiar que con diferentes
estrategias se logran distintos resultados y que es necesaria la combinacion
de diversas formas de accion.

Nuestra conclusion, por tanto, es que, como en el caso del clientelismo,
laprécticadelaconcertacion publicaen el nivel local modifica parcialmen-
telas formas anteriores de relacién entre Estado y grupos socialesy coexis-
te —a veces con gran dificultad— con las confrontaciones que han marca-
do estarelacion en muchas situaciones concretas. Lejos de representar una
resolucion integral de los problemas planteados, |os EPCL indican un cami-
no de transformacion que debe profundizarse mucho més.

Finalmente, como una perspectiva parainvestigaciones futuras, creemos
gue debe profundizarse en e estudio sistematico de los lazos que existen en-
tre lasdinamicaslocalesy las determinaciones extralocales, tanto en e plano
politico cuanto en € econdmico. La potencialidad de transformacion efectiva
de las condiciones de vida de los sectores pobres y excluidos, asi como €
alcance gque obtengan estos espacios de concertacion, dependerdn también
del incremento de la escala de la concertacion en € nivel de la sociedad en
genera, y no es razonable pensar que ella podra desarrollarse de modo aida
do solo en funcién de los actores locales de comunidades pobres.



