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1. CRISIS Y REFORMA MUNICIPAL

LO LARGO DEL PRESENTE siglo y hasta 1980, el gobierno y la gestién urbana

en Peri estuvieron a cargo del gobierno central: Ministerio de Vivienda,

instituciones publicas y empresas estatales de servicios publicos. Pese a
que los gobiernos locales detentaban legalmente estas atribuciones, su capacidad
real y efectiva de gobernar la ciudad desmentia flagrantemente la ley. Desde
inicios de siglo el gobierno central, progresiva y sistemdticamente les “expropi6”
recursos y funciones, despojandolos de protagonismo en la ciudad. Unicamente
les quedaron algunas funciones menores como la recoleccién de la basura, el
ornato, la regulacién del comercio ambulante y otras, que cumplian en forma
precaria dadas las condiciones politicas y econémicas (Chirinos, 1980; Sanchez
Ledn y Zolezzi, 1979).

A esta situacion se agregaba la ausencia de democracia local: a pesar de que la
ley municipal de 1894 establecia que las autoridades eran elegidas por la pobla-
cién, en realidad eran designadas por el Ministerio del Interior, salvo durante
1963-1969.! Ello fue expresion del centralismo politico y el clientelismo de la so-
ciedad peruana, por lo cual no habia tampoco formas de participacién de la
poblacién en la gestién urbana.

Las municipalidades atravesaban una crisis que afectaba su naturaleza: eran vic-
timas del proceso de centralizacién de la gestién gubernamental que caracteriza
la segunda mitad del siglo. El auge de este proceso tuvo lugar durante el gobierno
militar de 1968-1980, cuando los ministerios de Vivienda y de Transportes
asumieron gran parte de las funciones de los gobiernos locales, lo que los con-
dujo a su ahogamiento. A ello se anade la centralizacién de los servicios publicos
como agua potable, alcantarillado y electricidad en empresas estatales. En sus de-

! En 1963, al asumir al gobieno Fernando Belatinde Terry convocé a elecciones municipales, que
se realizaron en 1963 y 1966. Desde 1969 hasta 1980 los alcaldes volvieron a ser designados por el go-
bierno militar.
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cisiones, los gobiernos locales tenian poco o nada que decir: ni siquiera tenian
representacién en sus directorios.

En materia de gestién y planificacién urbanas, el papel de los gobiernos locales
fue nulo. El Ministerio de Vivienda elaboraba los planes urbanos y decidia su eje-
cucién. No puede decirse, por otro lado, que la planificacién urbana tuviera un
estatus importante: es apenas a inicios de la década de los setenta que se elabord
el Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima y Callao (PLANDEMET). En algunas
ciudades del interior, los esfuerzos de planificacién urbana empezaron entonces,
aunque sin mayor éxito.

Estos planes fueron formulados desde el gabinete, con diagnésticos adecuados,
pero con una perspectiva maximalista: el énfasis en los objetivos y en las obras pu-
blicas impidié que se incidiera sobre las estrategias de intervencién, la estructura-
cién de agentes estatales y sociales, y la descentralizacién de las acciones. De este
modo, ambiciosos planes quedaron como esfuerzos teéricos que poco sirvieron
como instrumentos de gestién de la ciudad. Los planes urbanos otorgaron escaso
protagonismo a las municipalidades y a las organizaciones sociales. El resultado es
que fueron incumplidos por el Estado, por los gobiernos locales, el sector privado
y los sectores populares. En vez de racionalizar el desarrollo, los planes fueron
una oportunidad mds para profundizar la crisis urbana.

La situacién cambié a inicios de la década de los ochenta, con el fin del go-
bierno militar. Como reaccién contra el centralismo de la sociedad peruana, la
Constitucién de 1979 aprobé una definicién del Estado como “unitario, democré-
tico y descentralizado”. Ello significé la creacién de gobiernos regionales y el for-
talecimiento de los gobiernos locales (Rubio y Bernales, 1985)

En relacién con el fortalecimiento de los gobiernos locales, la Constitucién de
1979 fue precisa: establecié la eleccién popular de las autoridades; estipulé su
autonomia econémica y administrativa; fij6 sus competencias; determiné sus re-
cursos econémicos, y planteé su democratizacién: debian ser promotores de la
participacién vecinal en la gestién local.

Quizds la funcién mds importante atribuida a los gobiernos locales fue la ges-
tién y planificacién urbanas. Se les restituia asi una funcién “expropiada” por el
Ministerio de Vivienda. En adelante, el protagonismo del desarrollo urbano esta-
ria en los gobiernos locales.

Sin embargo, no basté la Constitucién para propiciar el cambio, pues no hizo
otra cosa que establecer el marco legal de la reforma municipal. Fue necesaria la
decisién politica para desencadenarla, cosa que hizo el gobierno de Belatinde Te-
rry al convocar a elecciones municipales para noviembre de 1980. En marzo de
1981 promulgé la Ley Orgdnica de Municipalidades, Decreto Legislativo 051, que
incorporaba importantes modificaciones al régimen vigente. Si bien esta norma
fue severamente criticada, se convirtié en el instrumento central de la reforma.?

2 El Decreto Legislativo 051 fue elaborado en secreto cuando desde la sociedad civil y el Congreso
se formularon propuestas. Su promulgacién sorprendié incluso a los partidarios del régimen, como
lo demostré el acuerdo undnime de la MLM —que inclufa a Accién Popular, partido de gobierno— de
rechazarlo.
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Desde entonces, los gobiernos locales han desarrollado una ardua labor de re-
forma y modernizacién. Al mismo tiempo, se fue ampliando su marco legal: una
nueva ley organica (Ley 23 853) de 1984, mejoré sustantivamente el Decreto Le-
gislativo 051 a partir, entre otras cosas, de las criticas que se le hicieran. Por otro
lado, la reforma tributaria de 1985 creé nuevos recursos para las municipalidades.
Recientemente, la Constitucién de 1993 y el Decreto Legislativo 776 han introdu-
cido cambios que han infligido un duro golpe a la reforma municipal.

El presente trabajo pretende analizar una dimensién de esta experiencia: el
papel del derecho en los procesos de gestion y planificacién urbana, y la parti-
cipacién politica ciudadana. A este efecto, revisaremos dos experiencias concretas
de planificacion participativa: los casos del distrito de El Agustino en Lima y el de
la provincia de Ilo en el departamento de Moquegua, en la costa sur. Concluire-
mos con algunas reflexiones derivadas de las experiencias.

2. LAS ORGANIZACIONES POPULARES: ACTORES CLAVE DE LA CIUDAD

El proceso social mds importante en las ciudades peruanas ha sido el surgimiento,
en la década de los setenta, de un vasto movimiento social que, buscando
representar a los pobladores de los barrios populares, ha asumido un creciente
protagonismo en los procesos de gestiéon urbana. Las organizaciones vecinales de
los pueblos jovenes se convirtieron en los actores clave de las ciudades.

Si bien los pobladores de las barriadas siempre se organizaron desde que se
inicié la invasién de terrenos,? a fines de la década de los sesenta sus instituciones
representativas estaban en crisis. La organizacién vecinal como forma organizativa
fue implantada durante el gobierno militar, con la idea de que fuera base de
apoyo del régimen en un esquema populista-corporativo* y canal de la demanda
por servicios urbanos.

La importancia de las organizaciones vecinales radica en su capacidad para
representar a los vecinos como pobladores® de un asentamiento y para promover
el desarrollo mediante el acceso a servicios ptiblicos. Se puede decir que la “habi-
litacién urbana” tras la invasién de terrenos, la seleccién de pobladores, la distri-

% Se trata de uno de los temas més complejos de la sociologia urbana. De Soto habla del “contrato
de invasién”, forzando una analogia con el derecho privado. Chirinos lo plantea desde la teoria de la
organizacién social y la légica de las necesidades. Las primeras referencias al tema estin en Matos
Mar, 1977. Véase De Soto, 1986 y Chirinos, 1983.

% Para una caracterizacién del régimen puede consultarse: Cotler, 1969 y Pease, 1979. Sobre la or-
ganizacién vecinal en el contexto del régimen militar, véase Henry, 1978.

5 La condicién de los pobladores de las barriadas es la de casi-propietarios: una vez consolidada la
invasién por el compromiso del Estado de no reprimirla, los pobladores ejecutan en los terrenos los
actos posesorios tipicos de la propiedad: construccién con material noble, compra-venta y arren-
damiento. Desde la Ley 13 517 (1961), la condicién juridica de los pobladores es de “propietarios es-
pectaticios”, al establecer el derecho a ser adjudicatario del terreno ocupado. Si bien la Ley 13 517
fij6 un plazo limite (septiembre de 1961) para ser beneficiario, sucesivas leyes lo han ampliado bene-
ficiando a los ocupantes irregulares posteriores.
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bucién de lotes® y demds procesos han corrido a cargo de las organizaciones veci-
nales con una intervencién marginal de los organismos estatales. En este sentido,
las organizaciones vecinales han sido actores reales —aunque informales— de la
planificacién urbana. De hecho, la gestién real del hébitat e incluso la seguridad
ciudadana (Iturregui y Price, 1979) han estado muchas veces bajo su respon-
sabilidad.

Las organizaciones vecinales demostraron ser eficientes canales de relacién
con el Estado en la satisfaccion de necesidades basicas, logrando asi su legitima-
cién (Collier, 1978). Sin embargo, con el advenimiento de la crisis politica y eco-
némica, y al agotarse las posibilidades de atencién por parte del Estado, las rela-
ciones entre ambos se deterioraron. Al enfrentar la cuantiosa demanda barrial y
el creciente radicalismo de la accién vecinal, el gobierno militar endurecié su
politica.

Las organizaciones populares, por su parte, cambiaron su estrategia pasando
de la peticién a la reivindicacién. Ello produjo una intensa politizacién de las
organizaciones y las luchas urbanas (Henry, 1978).

En este contexto se desarrollaron dos tendencias complejamente articuladas:
por un lado, un proceso de centralizacién de las organizaciones a nivel distrital,
provincial y nacional y, por el otro, una diversificacién de las formas organizativas
que llevé al surgimiento de organizaciones femeninas (en salud y alimentacién),
juveniles (en la educacién, la cultura y la recreaciéon), de enfermos (por ejemplo,
tuberculosos, para enfrentar colectivamente los costos y el tratamiento), de mi-
croempresarios, para la produccién, y muchas otras.”

La centralizacién de las organizaciones vecinales buscé articular la accién co-
lectiva frente al gobierno central mds alld del barrio: a nivel distrital, provincial y
nacional. En lo fundamental, buscaba dotarlas de un perfil politico mds definido,
asi como expresar una nueva reivindicacién: la de participar en las decisiones de
politica urbana. No es casual que los partidos politicos de la izquierda jugaran un
papel central: ]a lucha antidictatorial encontraba en el frente barrial un campo
significativo de accién y elevaba el nivel de las reivindicaciones (Henry, 1978). En-
tre 1978 y 1982 se constituyeron federaciones en diversas ciudades del pais: Lima,
Cuzco, La Libertad, Lambayeque, Iquitos, Chimbote, Huancayo, Ayacucho, Ju-
liaca, y otras. A nivel nacional se creé la Confederacién General de Pobladores
del Pert (CGPP) en 1982.

Si bien el proceso de centralizacion fue vertiginoso, se apag6 rdpidamente.
Su debilidad principal consisti6é en su articulacién al proceso politico: la centra-
lizacién culminé cuando el gobierno central inicié el proceso de descentraliza-
cién y la reforma municipal. A ello se anade el impacto desmovilizador de la crisis

6 Para una andlisis de experiencias de los procesos populares de seleccién de pobladores y distri-
bucién de lotes, véase Matos Mar, 1977. La experiencia de Carabayllo, que incluyé delegacién de fa-
cultades porla mumcxpalldad y la participacién vecinal (1986) es analizada por Serrano, 1987.

“La orgaruzamon popular y la multiplicidad de formas organizativas y de sectores involucrados, es
quizas el mas significativo proceso sociopolitico ocurrido en Perti en la segunda mitad del siglo xX.
Sobre los distintos tipos de organizacién puede verse Chirinos, 1984, y Tovar, 1989.
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econdmica y la crisis de representacién politica. Progresivamente las instancias de
centralizacién decayeron y se desarticularon, y las organizaciones vecinales entra-
ron en un lento proceso de crisis, aunque siguieron manteniendo cierta presen-
cia hasta 1986.8 Mas vigorosa fue la diversificacién de las organizaciones sociales
en los barrios. Su surgimiento estuvo determinado por: @) su vinculacién al desa-
rrollo del barrio y la multiplicacién de los intereses y necesidades sectoriales, una
vez alcanzada la vivienda y los servicios basicos; b) la rigidez de las organizaciones
vecinales para representar estos diversos intereses, y satisfacer las correspondien-
tes necesidades (Frias, 1989); ¢) la dureza de la crisis econémica que agravé los
problemas de alimentacién y salud, lo que llevé a que las mujeres populares se or-
ganizaran para enfrentar estos problemas. Estas organizaciones —llamadas “fun-
cionales”— desarrollaron un perfil autogestionario para enfrentar sus necesida-
des, adoptando la forma de “comedores populares” y similares. Desde entonces,
su papel ha sido central en los procesos de reproduccién social de los sectores
populares.

Al inicio de la reforma municipal en 1980, el mapa organizativo popular es
extenso y complejo: su rasgo central es la existencia de multiples tipos de organi-
zaciones, cada una con intereses propios, atendiendo necesidades especificas y
representando a sectores particulares de ciudadanos.

Al asumir las municipalidades la gestién y la planificacién urbanas, las organi-
zaciones populares aparecieron como sus interlocutores, como las instancias de
representacién cindadana mas legitimas en el nivel local. En correspondencia, en
las organizaciones surgi6 el interés de participar en estos procesos, como una de-
manda ligada a la construccién de la ciudadania. Asistimos al nacimiento de una
reivindicacién: la participacién politica en el gobierno local.

3. GESTION URBANA Y GOBIERNO LOCAL

La reforma municipal fue el mds importante avance de la Constitucién de 1979, y
dentro de ella, el que se restituyera a los gobiernos locales la gestién y la planifi-
cacion urbanas. Sin embargo, la concrecién de este objetivo supuso vencer graves
obstaculos y problemas. Dada la crisis preexistente, las condiciones en que los go-
biernos locales debian asumir la funcién eran sumamente precarias. Sefialamos a
continuacién los principales problemas que, a lo largo de la reforma municipal,
afectaron la capacidad de los gobiernos locales de cumplir la funcién de manera
adecuada y eficiente.

a) El primer problema fue garantizar que el Ministerio de Vivienda transfiriera
efectivamente la funcién: recursos econémicos, infraestructura, personal y acervo
documental a las municipalidades. Los dos primeros anos de reforma se dedi-
caron a luchar por la transferencia. La resistencia del Ministerio de Vivienda fue

8 Ello fue posible debido a la agudizacién de la crisis, al auge de la movilizacién social y al impulso

de la Ordenanza 192 de la MLM que les otorgd “personeria municipal”. Cf. Chirinos, 1991.
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grande debido a los intereses creados en el manejo de la politica urbana. La
transferencia fue gradual a lo largo de 1980-1985 y estuvo plagada de intentos del
poder ejecutivo de recuperar algunas funciones, como la titulacién de lotes en
pueblos jévenes.®

b) Los gobiernos locales no controlan instancias clave de la gestién urbana,
como son las empresas estatales de servicios publicos (agua potable, alcantarilla-
do, electricidad y teléfonos) y los terrenos fiscales. Esto ocurre a pesar de que las
dos leyes organicas de municipalidades (Decreto Legislativo 51 y Ley 23 853) esta-
blecieron la competencia municipal sobre los servicios ptiblicos. La consecuencia
es que los planes urbanos estdn limitados por la intervencién de estas empresas
que actian, por lo general, con una légica distinta a la del gobierno local y no
pocas veces en contra.'0

La experiencia de 14 afos de reforma municipal demuestra que a pesar de los
esfuerzos desplegados, los gobiernos locales y las empresas publicas de servicios
no han logrado acuerdos que garanticen la subordinacién de dichas empresas a
los planes urbanos o siquiera una mayor coordinacién. Si bien desde 1989 se ha
empezado a transferir a las municipalidades provinciales las empresas de agua po-
table y alcantarillado, el proceso es atin incipiente.

En la actual coyuntura de privatizacién de las empresas estatales, esta situacién
se torna mas compleja porque dicha privatizacion se lleva a cabo sin la participa-
cién de los gobiernos locales y debido a que no se estipula condicién alguna en
relacién con los planes urbanos o la accién municipal. De esta manera, se prevé
que el futuro estard plagado de conflictos. El resultado es que las posibilidades
de planificar el desarrollo urbano —y la infraestructura de servicios, elemento
clave— quedardn sumamente limitadas.

¢) La ambigiiedad legal de las funciones municipales es un problema. La ley
distingue entre municipalidades provinciales y distritales, existiendo entre ambas
relaciones complejas: de un lado, son auténomas y cumplen funciones comunes
en su jurisdiccién; del otro, las municipalidades distritales se subordinan a las pro-
vinciales en determinadas funciones que cubren el dmbito provincial.!!

La Ley Organica de Municipalidades no ha distinguido de manera tajante la
funcién de planificacién, pues se la atribuye a ambas en su respectiva jurisdiccién
y establece un marco de relaciones, que a menudo es impracticable. El mejor
ejemplo es la norma que dispone que el plan provincial se formula con base en

9 En 1986, en medio de la campaiia electoral, se promulgé la Ley 24 513, que facultaba al Ministe-
rio de Vivienda para sustituir a las municipalidades en la regulacién de lotes.

0 La situacion es compleja pues estamos frente a un conflicto de leyes: de un lado, las competen-
cias legales de estos organismos y del otro, las municipales. La Ley 23 853 —Ley Orgénica de
Municipalidades— pretende resolver el problema estipulando (art. 62) que los planes de las em-
presas deben someterse al requerimiento municipal. Sin embargo, en la practica ello no ocurre asi.

1 gl régimen politico territorial comprende departamentos, provincias y distritos. Hay gobierno
local en provincias y distritos. Ambos son auténomos pero las competencias son diferentes: las prime-
ras detentan competencias exclusivas que corresponden al dmbito provisional. Los distritos tienen
también competencias propias, pero se subordinan a las provincias en lo referente a sus competencias
exclusivas.
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los planes distritales y comunales. Ello no ha hecho otra cosa que crear confusio-
nes y conflictos, que dificultan la gestién. Dependiendo del poder relativo de cada
una de ellas, en unos casos las municipalidades provinciales han avasallado a las
distritales; en otros, éstas han hecho caso omiso de los planes provinciales. En am-
bos casos, el resultado ha sido la agudizacién de los problemas y el caos.

Debido a la crisis municipal no ha existido una “cultura civica urbana”. La con-
secuencia es, por un lado, el desconocimiento de los procesos urbanos, de los de-
beres y derechos ciudadanos, del papel de la municipalidad y de los mecanismos
de gestién, y ello se expresa en la planificacién urbana. Y por el otro, que quienes
son elegidos —cada tres anos— tengan que aprender rdpida y, a menudo, preca-
riamente, los rudimentos de la gestion. Ello dificulta que la planificacién urbana
sea asumida cabalmente por las autoridades, si bien en los tltimos afos esta ten-
dencia se ha ido modificando.

d) La burocracia municipal es desmesurada, técnicamente deficiente, de escasa
profesionalizacién'? y a menudo, corrupta. La consecuencia es que los esfuerzos
por moderuizar o hacer mas eficiente la gestion municipal han chocado con la
resistencia —activa o pasiva— de la burocracia. A ello se anaden las restricciones
legales para contratar personal, la incapacidad de pagar remuneraciones adecua-
das y, aunque puedan hacerlo, la prohibicién legal de incrementarlas; a esto hay
que agregar el escaso prestigio del funcionariado municipal. La consecuencia es
la mantencién de una “costra” burocratica que controla los mecanismos de ges-
tién, limitando los empenos de reforma.

Hay que mencionar, asimismo, el retraso tecnolégico de la administracién mu-
nicipal que impide avanzar de manera mds consistente en la mejora de las
condiciones para la gestién y la planificacién.

e) Para que el gobierno local garantice que los planes se cumplan y no queden
como documentos programaticos, requiere recursos econémicos que permitan
ejecutarlos. Sin embargo, la mayoria de las municipalidades carecen de los recur-
sos necesarios no sélo para formular los planes de desarrollo, sino para aplicarlos.
La situacion econémica municipal, especialmente la de predominancia popular,
hace imposible garantizar la planificacién. Recientemente el poder ejecutivo ha
agravado esta situacién, con el Decreto Legislativo 776 que recorta recursos, es-
pecialmente a las municipalidades.provinciales.

/) La ausencia de una tradicién de planificacion participativa es un importante
obstdculo. No existen en la sociedad civil estructuras institucionales ni procesos
que la incorporen. De ahi que la experiencia de planificacién urbana haya sido
siempre frustrante.

La planificacién participativa ha alcanzado un cierto nivel de legitimacién en
el espacio local debido a las experiencias de organizaciones no gubernamentales

12 La baja tasa de profesionalizacién de las municipalidades es grave problema de todos los go-
biernos locales. En Ilo no habia ningtin profesional en 1981; en 1989, debido a la politica de fortale-
cimiento de recursos humanos se llegé al 15%. En Juliaca en 1981, habia uno; en 1989, sélo llegaba al
4%. La situacién es atin més dramitica en las municipalidades distritales y rurales, donde casi no hay
personal.
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(ONGs) en la formulacién de planes integrales de desarrollo.1s Estas experiencias
lograron transferir a los sectores directivos, capacidad y “tecnologia” social para la
planificacién. Estas habilidades son base fundamental para incrementar la parti-
cipacién de las organizaciones sociales.

Aunque €stos no son todos los problemas, son quizas los de mayor incidencia
sobre los procesos de planificacién. Y son ciertamente clave para entender dichos
procesos desde los gobiernos locales en proceso de reforma.

4. DOS EXPERIENCIAS DE PLANIFICACION PARTICIPATIVA: ILO Y EL AGUSTINO

En esta seccion presentamos la experiencia de planificacién y gestién participa-
tiva en dos municipalidades: Ilo y El Agustino. A partir de ellas analizaremos el
papel del derecho en los procesos de gestién del gobierno local.

4.1. Ilo 14

Ilo es una ciudad intermedia ubicada en el departamento de Moquegua (costa
sur del Peri), que cuenta con mas de 50 000 habitantes y crece a una tasa anual
de 5.1%, superior a la tasa promedio nacional. A pesar de ser capital de provincia,
su importancia econémica y demogrifica excede con largueza a Moquegua, la
capital departamental. Ello se debe a que se trata de una ciudad minero-metaldr-
gica en la cual se asientan dos empresas clave para la actividad minera: la Sou-
thern Peru Copper Corporation (SPCC), una empresa estadunidense que explota
el cobre de Toquepala y Cuajone, y que opera una fundicién en Ilo; y la refineria
de cobre Minero-Perd. De menor importancia relativa es la actividad pesquera de
consumo humano y de harina de pescado.

Hasta 1979, Ilo fue una pequeia poblacién que funcionaba con base en el
dinamismo de la SPCC y Minero-Perti. De hecho, su crecimiento poblacional se de-
be, sobre todo, a la migracién de mano de obra para SPCC y Minero-Pert. Ello da
cuenta, asimismo, del componente obrero de la poblacién: casi 50 por ciento.

El crecimiento urbano de Ilo ha sido vertiginoso. En los tltimos 15 afos se han
formado multitud de pueblos jévenes para albergar a la nueva poblacién. Ello ha
elevado la presion para que existan servicios publicos (electricidad, alcantarillado
y agua potable) y sociales (educacidn, vivienda y salud).

Desde 1980, la municipalidad de Ilo ha sido gobernada por Izquierda Unida
—(1U), que ha triunfado con ventaja sobre sus oponentes. Desde entonces, las
autoridades municipales emprendieron una profunda reforma institucional que
ha convertido al gobierno local en un verdadero motor del desarrollo local. Ele-

1% Las experiencias de planificacién desarrolladas por las ONG’s se caracterizan por ser participati-
vas e integrales. Si bien, algunos de estos planes fueron publicados, no hay un analisis evaluativo que
dé cuenta de sus resultados.

14 £n el desarrollo del caso de Ilo nos basamos en el trabajo de Luis Chirinos, Eduardo Neira y
Miguel Ramos, 1991.
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mentos de la estrategia han sido la restructuracién del aparato municipal, al que
se ha dotado de un alto nivel profesional; una reforma progresiva; la flexibilidad
frente a nuevas circunstancias; la bisqueda de la generacién de consensos en la
gestién, y el fortalecimiento econémico-financiero municipal. Sin embargo, el ins-
trumento central fue la participacion politica de los vecinos.

En Ilo se ha producido una decidida y sistematica bisqueda de mecanismos
de participacién vecinal. Esto se debe a dos circunstancias: por un lado, a la pro-
puesta democritico-participativa que planteé la IU en los planes de gobierno mu-
nicipal con que se presenté6 a las elecciones municipales; y, por otro, a la existen-
cia de una base social popular con experiencia organizativa, sobre todo sindical.

La propuesta participativa se desarrollé sobre todo en la gestién urbana. En
ella se reflejaban con dramdtica intensidad los efectos del crecimiento poblacio-
nal y el surgimiento de pueblos jévenes. Con el objetivo de garantizar que el de-
sarrollo urbano tuviera una direccionalidad y un orden, se planteé una estrategia
para incorporar a la poblacién al proceso.

La estrategia comprendi6 el reforzamiento institucional de las organizaciones
populares, lo que se llev6 a cabo a través del llamado a las organizaciones vecina-
les a reestructurarse mediante elecciones democriticas, como condicién para ser
reconocidas formalmente por la municipalidad. Si bien no se promulgé una orde-
nanza especifica para ello (como en Lima), la municipalidad abrié una explicita
politica de reconocimiento a las organizaciones. El resultado fue la democratiza-
cién de las organizaciones vecinales y la constitucion de la Federacion de Pueblos
Joévenes, la Federacion de Promocién y Desarrollo de la Mujer Ilena (FEPRODEMI) y
el Frente de Defensa de los Intereses de Ilo. Estas organizaciones asumieron la
representacion social de la poblacién y se convirtieron en sujetos activos de la po-
litica de participacién vecinal de la municipalidad.

El paso siguiente fue el establecimiento de mecanismos de participacién a tra-
vés de la comunicacién e informacién permanente de la accién municipal, asi
como un sistema de consultas permanentes con la poblacién, a fin de garantizar
el méaximo posible de consenso en decisiones de crucial importancia. Finalmente,
se avanzé en dos estrategias que involucraron la delegacién del poder municipal a
instancias sociales: los comités de gestién y la transferencia de recursos munici-
pales a la Federacién de Pueblos Jévenes.

Los comités de gestion son instancias de participacién de la poblacién organi-
zada en la toma de decisiones en dreas clave de la gestion urbana: transporte pu-
blico, abastecimiento y comercializacién de alimentos, limpieza piblica y medio
ambiente, y tarifas municipales. Se conforman con representantes de los diversos
sectores sociales del drea respectiva (organizaciones sociales, sector privado,
gremios profesionales, etc.), regidores y funcionarios municipales.

Los comités de gestién son convocados para discutir asuntos sobre los cuales se
debe tomar una decisién. La particularidad es que el alcalde delega en el comité
la capacidad de decidir sobre la materia, a condicién de que se arribe a un acuer-
do por consenso entre todos los sectores. En tal caso, el alcalde presenta la deci-
sién al Concejo y éste la aprueba. De no alcanzarse el consenso, el poder de de-
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cisién retorna al alcalde y/o al Concejo. Los comités de gestién son instancias
que no estdn previstas en la ley; de hecho, tampoco se deriva de la ley la posibili-
dad de delegar poder de decisién a instancias sociales. Son, en ese sentido, una
creacion inédita del proceso municipal de Ilo.

La experiencia demuestra que a pesar de las dificultades iniciales, en Ilo se
viene desarrollando una cultura ciudadana participativa y de negociacién que ha
hecho de los comités de gestién actores clave del sistema de poder local.

Otra estrategia consistié en transferir a la Federacién de Pueblos Jévenes la
capacidad de decisién del gasto en obras locales. El mecanismo es el siguiente:
la municipalidad entrega a la Federacién el monto de lo recaudado en pueblos
jovenes por concepto de impuesto predial, con el fin de que ésta, a través de los
comités de obras, decida el plan de obras y los montos de la inversién. Por su
parte, la municipalidad presta apoyo técnico en la formulacién de proyectos y en
maquinaria. Al final del ejercicio, la Federacién rinde cuentas de las obras y de lo
gastado. Como consecuencia, la inversion municipal ha logrado mayor eficiencia
y legitimidad, ya que la decisiéon ha sido adoptada por la poblacién.

Como en el caso anterior, no se trata de una forma de participacién prevista
en la ley, e incluso implica delegar un poder que celosamente ha estado en
manos de la autoridad: el de decidir sobre el gasto piiblico. Pero, como en el caso
anterior, esta modalidad implica desplegar, hasta sus ltimas consecuencias y po-
sibilidades, el ejercicio de la facultad de legislar propia del gobierno local. En este
sentido, ambas estrategias se integran a un proyecto politico de gobierno local
mucho mds amplio y complejo, que ha hecho de Ilo un modelo de gestién muni-
cipal democrético-participativa.

4.2. El Agustino

El Agustino es un distrito de Lima metropolitana que cuenta con mds de 350 000
habitantes y se ubica en el tercer lugar en el mapa de pobreza de esta drea. Se
trata de un distrito sumamente heterogéneo y con un grave problema de desar-
ticulacién urbana. Conformado mayoritariamente por pueblos jévenes, tiene una
larga trayectoria de organizacién y lucha, y ha sido un importante protagonista de
las luchas urbanas de la década de los setenta. No en vano fue uno de los pri-
meros distritos donde se logré constituir una Federacién Distrital de Pueblos Jé-
venes.

Este distrito ha sido gobernado por alcaldes de IU durante cuatro periodos
entre 1980 y 1992. La municipalidad de El Agustino se caracteriz6 hasta entonces
por ser un distrito pobre y de escasas rentas. Tan sélo entre 1984-1986 se bene-
fici6 con mayores transferencias de la Municipalidad de Lima Metropolitana
(MLM), en gran medida debido a que la gestién correspondié a la IU. En el pe-
riodo siguiente, el alcalde aprista corté las transferencias, y volvié a sumirla en la
estrechez econémica.

En ese periodo se plantea un modelo de gestién local alternativa. La idea sur-
gié en 1987, cuando dos estudios urbanos propusieron la divisién del distrito en
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zonas homogéneas a fin de garantizar una mejor administracién, mayor articula-
cién urbana y mayor participacién de la poblacién. Es alli donde surge el modelo
de Micro Areas de Desarrollo (MIADES).

Las MIADES eran dreas territoriales homogéneas que tenian factores propicia-
dores de desarrollo: unidades productivas, infraestructura vial integradora, un
mercado local, mano de obra disponible, servicios piiblicos y equipamiento urba-
no. Fueron creadas por acuerdo de Concejo en sesion piiblica, el 25 de junio de
1987, y sus objetivos eran: ser los agentes del desarrollo integral e instancia
de centralizacion de las organizaciones vecinales; ser la base para la creacién de
agencias municipales, y permitir la generacién de un plan de desarrollo integral a
través de una metodologia participativa (Calderén y Valdeavellano, 1991)

En el camino, el objetivo politico fue perfilindose. Se atribuyé a las MIADES un
carcter revolucionario; éstas “...debfan constituir factores de poder popular, ge-
nerando bases desde la sociedad civil. La autogestion, la democratizacién del Es-
tado y la utopia socialista pasaban a formar parte de la propuesta como tal”
(Calderén y Valdeavellano, 1991:147). En palabras del alcalde: “El objetivo del
proyecto popular NO es el PLAN, no la ejecucién de la obra fisica, sino ... las
condiciones para que el pueblo se organice en ....(MIADES) y alli comience a hacer
ejercicios de gobierno popular” (Calderén y Valdeavellano, 1991:162). El proyec-
to de MIADES quiere

.. consolidar la organizacién independiente, auténoma. Estos embriones (del nuevo

Estado), estas nuevas direcciones, esas juntas de gobierno, o como se llamen mis
adelante, tendran que ir asumiendo nuevos roles en la medida que pueda hacerse
una transferencia progresiva; podemos darles capacidad de decisién, no sélo de
decidir cuindo hacer una marcha, sino su propio destino (citado por Romero,
1993:30-31)

Sin embargo, esta concepcién no fue hegemoénica. De hecho, en el interior del
Concejo, los restantes partldos de IU no la compartlan, mds alin, parece ser que
incluso dentro del propio partido del alcalde, las posiciones no eran homogeneas
(Romero, 1993:31). Frente al maximalismo del alcalde, coexistia la concepcién de
que las MIADES debian ser mecanismos de participacién y democratizacién del go-
bierno local, sin necesidad de atribuirles la calidad de embriones del poder
popular. Las divergencias se acentuaban en la dirigencia popular y la poblacién,
a lo cual se afiadian las deficiencias en la informacién; las autoridades nunca
llevaron a cabo una amplia campafa de difusién e informacién que permitiera
generar un consenso bésico en la poblacién.

La puesta en marcha de las MIADES empezé convocando a los dirigentes de las
organizaciones vecinales, por considerase que ello era fundamental, pero se dej6
de lado a las organizaciones funcionales que congregaban a amplios sectores de
la poblacién, sobre todo femenina. Esto fue motivo de descontento generalizado
en este sector hacia el proyecto. Y aunque posteriormente se corrigié esta actitud,
no se logré modificar la desconfianza inicial de las organizaciones femeninas.
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La convocatoria a la constitucién de las MIADES planteé tres tareas: la eleccion
de junta directiva, la aprobacién de estatutos y la formacién de talleres de auto-
diagnéstico con objeto de determinar las principales obras a ¢jecutar. Ello era cru-
cial en la medida en que el proyecto tomaba en cuenta un elemento clave: el
Fondo de Desarrollo Comunal (FODECO).

El FODECO era un fondo constituido con recursos de El Agustino y transferidos
de la MLM, cuyo objeto era financiar las obras decididas por la poblacién. Los re-
cursos serian transferidos a las MIADES, cuya poblacién aportaria mano de obra.
Mis adelante, ante los problemas econémicos, el aporte del FODECO se limit6é
al 50% (Romero, 1993:38). Como en Ilo, se trataba de la delegacién del poder
de decisién sobre obras vecinales. La propuesta original planteaba la transferencia
del poder de ejecucién de gastos, pero ello no se llevé a cabo con el argumento
de que era imposible debido a restricciones legales.

El resultado del proceso fue la constitucion de las MIADES, la eleccién de juntas
directivas y la aprobacién de sus estatutos, lograndose un alto nivel de institucio-
nalizacién. Sin embargo, la situacién de las organizaciones vecinales era de una
profunda debilidad orgdnica (Romero, 1993:16-20), lo que hizo que cualquier
instancia surgida desde esa base acarreara esta debilidad. La consecuencia fue
que, en términos reales, la dindmica de las MIADES se mantuvo en un nivel de di-
rigencia, sin calar en las bases, mds que de manera superficial.

Por otro lado, los talleres de autodiagnéstico produjeron una lista innumera-
ble de obras que se convirtieron en expectativas de la poblacién. El problema fue
que el financiamiento no estaba asegurado pues dependia de las transferencias
de la MLM que, bajo control del APRA, no proveyé los recursos para ponerlo en
funcionamiento. Al parecer, esta negativa estaba prevista; la idea era que, frente a
la negativa de la MLM, habia que impulsar una lucha politica para “arrancarle” re-
cursos para el FODECO. Dice Romero:

Se trataba de generar una capacidad de presién... que creara condiciones para la
constitucién paulatina de una suerte de contraestado... Estamos ante una forma mas
sofisticada de la l6gica que relaciona necesidad con frustracién (ante la necesidad
no resuelta) que produciria el descubrimiento de las condiciones que impiden su
satisfaceién y que llevarian a comportamientos de ruptura con el sistema (Romero,
1993:50).

Lo mis grave fue que las deficiencias de informacién municipal a los dirigentes y
a la poblacién impidieron comunicar cabalmente la idea, y —cuando se hizo—
convencer de su conveniencia. Ello condujo a la frustracién de las expectativas
en la poblacién, que no logré financiar las obras, ni se movilizé6 por mayores re-
Cursos.

Frente a las complicaciones econémicas y de legitimidad de la propuesta, se
plante6 la elaboracién del Plan Integral de Desarrollo, que conté con el apoyo de
las ONG’s, las cuales constituyeron la Comisién Técnica Intercentros (CTIC). El
plan se formularia desde las MIADES con una metodologia participativa, lo cual le
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garantizaria ser un instrumento orientador del ejercicio de autogobierno de las
MIADES.

A pesar del apoyo de la CTIC al Plan Integral de Desarrollo, rapidamente el
proyecto fue agotidndose. Diversos fueron los nudos problemadticos. En primer lu-
gar, la ambigiiedad del proyecto mismo desde el inicio, la falta de acuerdo sobre
su naturaleza, impidié el consenso bdsico necesario para llevarlo adelante. A ello
se anade el que por lo menos para un sector de las autoridades, las expectati-
vas politicas puestas en las MIADES (“embriones del nuevo Estado, factores de po-
der popular”) excedieran ampliamente el nivel de su puesta en marcha y las
posibilidades de una gestién municipal. Ello produjo, ademads, un doble y ambi-
guo discurso que oscilaba entre el protagonismo de la municipalidad y el de la
poblacién.

El eje central del conflicto fue la determinacién de roles. Al mismo tiempo que
las autoridades municipales hacian énfasis en el papel del pueblo en la autoges-
tién, tenian un comportamiento cada vez mds vertical y rigido en la puesta en
marcha del proyecto. Romero senala que en las autoridades “conviven ambigua-
mente visiones de un pueblo omnipotente junto con otras que, por el contrario,
lo subestiman. Mientras que el pueblo es idealizado respecto a lo que en el futuro
puede llevar a cabo, es criticado por sus preocupaciones practicas e inmediatas”
(1993:47). Por su lado, quienes subrayaban el protagonismo popular y criticaban
el “municipalismo” de las autoridades, minimizaban el papel del gobierno local.
Es claro que ambos compartian una visién econémica de la realidad. No es posi-
ble construir la autogestién con una municipalidad que presiona y ahoga la es-
pontaneidad popular, ni tampoco pretendiendo debilitar al gobierno local y pos-
tulando su desvanecimiento.

Ello acarre6 conflictos entre los diferentes actores (entre ellos, la divisién de TU
y del partido del alcalde), y en la dirigencia popular, en cuya conciencia se produ-
jo lo que se ha llamado una escisién entre una légica pragmatica y una légica
programdtica (Romero, 1993). Esto llevé a un sector de las autoridades a consi-
derar que la poblacién habia sido ganada por el “obrismo” y el inmediatismo, y
que no fue capaz de generar un nivel de conciencia adecuado para asumir la
propuesta politica (Calderén y Valdeavellano, 1991:167).

El problema mds grave fue el surgimiento de expectativas que no se cumplie-
ron. La consecuencia fue la deslegitimacién de la propuesta y el desprestigio de la
municipalidad. El tema es clave: si se tratara de un estilo populista de gestién, no
hubiera sido una mds de tantas promesas incumplidas. En una propuesta demo-
cratico-participativa, sin embargo, se trata del incumplimiento de un compromiso
entre la poblacién y la municipalidad. El resultado fue la pérdida de la confianza
que es base del acuerdo. Y desde la municipalidad, el riesgo casi inevitable de
caer en el clientelismo.

Un 1ltimo problema fue la ausencia de estrategia en la puesta en marcha del
proyecto. El esfuerzo por desarrollar una “imagen objetivo” del futuro papel revo-
lucionario de las MIADES, llevé a descuidar el disefio de estrategias que se adecua-
ran a las caracteristicas y particularidades del medio y de la coyuntura. La conse-
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cuencia fue la exacerbacién de la disputa ideolégica y la incapacidad de respuesta
frente a situaciones cambiantes.

En el proceso se constituyeron ocho MIADES con un alto nivel de institucionali-
zacién debido al reconocimiento municipal. Se trata de un proyecto de descen-
tralizacién y participacién vecinal que no estd previsto en la legislacién y que, por
incorporar —como en Ilo— la delegacién del poder de decision de inversion e
incluso —aunque frustrado— de ejecucién del gasto, lindaba con los mérgenes
de la legalidad. A diferencia del caso de Ilo, sin embargo, la experiencia de El
Agustino no llegé a cuajar debido a los problemas mencionados. Empero, mis
alld de ello, el proyecto MIADES abri6 las puertas de un nuevo escenario posible: el
de la participacion democrética de la poblacién en la gestion urbana. A pesar de
los problemas y la indiferencia de la actual gestion municipal, las MIADES siguen
funcionando como instancias de centralizacién de las organizaciones populares
del distrito y, sin duda, tendran un papel importante en el futuro cercano.

5. EL DERECHO, LA PARTICIPACION Y LA GESTION URBANA

Los casos de Ilo y El Agustino permiten evaluar dos experiencias de gestién y pla-
nificacién urbana participativas. Sus objetivos no se limitaron a optimizar las di-
mensiones técnicas del proceso, sino que pusieron como condicién la participa-
cién de las organizaciones populares. Mds alld de sus grandes objetivos y graves
problemas, ellas buscaron legitimar un tipo alternativo de gobierno y ejercicio del
poder.

Estas experiencias fueron procesos complejos. Sin embargo, a menudo los es-
tudios sobre el tema se han limitado a captarlas como “meros hechos sociales”,
soslayando el papel que ha jugado el derecho en ellos. Queremos resaltar algunos
perfiles de la dimensién juridica de estos procesos.

Dos consideraciones nos llevan a ello: por un lado, las experiencias muestran
que en los espacios locales se viene produciendo lo que podriamos llamar la
“fundacién de un nuevo orden local” (Blondet ¢t al., 1986)!5 con un alto nivel de
respuesta. Los resultados serian una elevacién sustancial de las practicas de-
mocriticas y de las condiciones de vida de la poblacién de menores recursos.
Lo importante de este “nuevo orden” —a diferencia de lo resaltado por otros
estudios— no es su cardcter (relativamente) paralelo al orden formal, sino que se
expresa a través de un activo papel de los gobiernos locales. Por ello la
manutencién y reproduccién de este “nuevo orden” requiere dotarse de medios
formales de legitimacién. El derecho es, en este contexto, un privilegiado medio
para ello.

Por otro lado, en la medida en que el derecho es una estructura bdsica de las
relaciones sociales, es crucial que exprese cada vez mas cabalmente la dindmica
social y politica y, por ello, sea mds accesible a la poblacién, y no necesariamente

15T a nocién proviene de Blondet ¢t al., 1986.
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que “refleje” las costumbres o que legalice mecénicamente lo que sucede en la
sociedad. Se trata de que sus contenidos estén anclados en los procesos sociales,
en la interaccién ciudadana, y no sélo en los “principios generales” o “modelos
universales”.

Ello serd posible si se avanza en una “desmitificacién” del derecho que permita
que la poblacién se lo apropie y lo maneje conscientemente. Las experiencias
muestran que un factor clave en ellas, fue el incremento de la capacidad de los
gobiernos locales y las organizaciones de “manipular”’ las normas legales a su
favor, a través de originales métodos de interpretacién, y de crear normas que
formalizaran sus acuerdos.’

5.1. La forma juridica de los proyectos politicos

En Ilo y El Agustino las autoridades locales apostaron a proyectos politicos clara-
mente definidos!” y adscritos a la IU. Lo crucial —y diferente— es que los proyec-
tos politicos encontraron férmulas viables y eficientes de expresion legal.

Es importante mencionar este proceso de transformacién de proyectos politi-
cos en normas legales. Algunos aspectos relevantes a destacar son: el hecho de
que se trata de espacios locales reducidos; la “forma” verbal de expresién de la
legislacién; el cardcter explicativo de los considerandos de la norma, y sus modos
de publicacion. En ese sentido, se puede decir que las “formas” juridicas van ex-
presando los procesos populares de su produccién.’®

5.2. Los sugetos de la participacion

Un factor clave de las experiencias participativas fue el reconocimiento juridico
de las organizaciones sociales por el gobierno local, es decir, de los sujetos de la
participacién. Se les doté de “personeria municipal”® y de capacidad de ser
“sujeto juridico” frente a las autoridades locales e incluso al gobierno central y al

16 Tturregui y Price (1979) concluyen que tras las decisiones de administracién de “justicia popu-
lar”, hay una racionalidad juridica sustantiva. Cecilia Serrano (1987) llega a la misma conclusién en
relacién con los criterios de distribucién de lotes por la organizacién vecinal.

17 Cabe sefialar que hay importantes diferencias; mientras que la propuesta de las MIADES en El
Agustino fue una iniciativa que se perfilé desde un inicio y se orienté hacia un modelo de organi-
zacién sociopolitica, en Ilo el modelo se fue construyendo poco a poco, con base en dos gjes de
orientacién: desarrollo local y participacién democritica. En contraste, mientras que en El Agustino
los autores de la propuesta fueron tan rigidos como el modelo, en Ilo hubo una mayor flexibilidad,
mayor pragmatismo y, por lo tanto, mas capacidad para enfrentar los problemas.

18 £] proceso es complejo y tiene como protagonista a la Izquierda Unida, sus partidos, sus militan-
tes y la intrincada dindmica resultante. Destacan los Planes de Gobierno Municipal de Lima en 1981,
1983 y 1986, y los programas de gobierno nacional de 1985 y 1990. Asimismo, los proyectos de ley
presentados al Congreso y las ordenanzas municipales. Merece destacarse el hecho de que los miem-
bros de las comisiones provinieron en su mayor parte de las ONG’s.

19 El concepto de “personeria municipal” no existié en el universo juridico peruano hasta la Or-
denanza 192, El concepto alude al efecto juridico que adquiere el reconocimiento formal de la orga-
nizacién de pobladores por la municipalidad. Se trata de un ejemplo de c6mo un uso creativo del
derecho y de las categorias juridicas es eficaz para la “juridificacién” de los fenémenos participativos.
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sector privado (Chirinos, 1991). Este elemento es importante debido a que el ré-
gimen del Cédigo Civil aplicable a las personas juridicas no resulta funcional ni
adecuado a la estructura, objetivos y naturaleza de las organizaciones populares.

Cuando estas organizaciones ingresan a la escena politica, no encuentran cabi-
da en este marco. Ya los sindicatos requirieron de una norma especial para adqui-
rir personeria (se discute hasta hoy si se trata de personeria sindical o personeria
juridica); lo mismo sucedié con las cooperativas, las asociaciones de vivienda, etc.
En el caso de los pueblos jovenes, los pobladores se organizaron desde el momen-
to de la invasién, sin que sus formas organizativas encontraran en el Cédigo Civil
el marco legal para adaptarse a su identidad, fines y dindmica.

Y es que se trata de organizaciones que asocian a personas de una misma cate-
goria social definitiva por su posicién en la estructura socioeconémica (produc-
cién, consumo, lugar de residencia, etc.), con intereses econémicos a los que
pretenden acceder por vias alternativas al mercado y que buscan crear nuevos
derechos (es decir, que lo que es mercancia en el mercado, pase a ser derecho),
y defenderlos, sean legalizados o no. Estas organizaciones son los agentes de los
derechos econémico-sociales. Tal definicién agrupa a sindicatos, cooperativas, or-
ganizaciones vecinales, comedores populares y otras. Para ellas, las normas civiles
no corresponden a su identidad, ni les sirven para obtener sus objetivos. Por otro
lado, es evidente que no serian registradas si se presentaran a los registros pu-
blicos. De alguna manera, se trata de organizaciones impensables en el universo
juridico de la sociedad de mercado.?

Por ello, cuando ingresan en la escena social a través de sus luchas, la reaccién
del Estado es desconocerles su legitimidad juridica y social. Se alega que no son
representativas, que son ilegales, subversivas, fachada de los partidos, etc. De ahi
que un objetivo clave de su accién sea su reconocimiento legal. Enfrentado al li-
mite de la represién y la legitimidad, el Estado vot6 por reconocerlas “social-
mente”. Con el avance de su poder social, estas organizaciones lograron adquirir
personeria juridica.

Las organizaciones vecinales s6lo tuvieron un reconocimiento “politico-adminis-
trativo” por el SINAMOS. En 1979, FEDEPJUP levanté la demanda de reconocimiento
y dotacién de personeria. Esta limitacién legal se rompi6é mediante la gestién de
Izquierda Unida, con el Acuerdo 192 de la MLM (6 de junio de 1984), que
estableci6 el derecho al registro de las organizaciones de pobladores y la dotacién
de “personeria municipal”; la norma incluia organizaciones vecinales, asociacio-
nes de vivienda y pro-vivienda, cooperativas de vivienda y otras (Chirinos, 1991).
Al cabo de dos aflos de gestién municipal, se registr6 el 85 % de las organizacio-
nes de pobladores del drea metropolitana. El impacto de la norma fue tal, que el

20 Peri era ya un caso singular en relacién con este tema. En 1961, la Ley 13 517 que legalizé las
barriadas y dispuso la regularizacién de los terrenos invadidos, creé la Asociacién de Pobladores
como forma organizativa de los invasores.
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registro se validé en la relacién —a menudo conflictiva— de las organizaciones
con las empresas estatales de servicios piblicos.2t

El avance legal continué en la MLM con la Ordenanza 020 (11 de diciembre
de 1986), que reconoci6 a las juntas de vecinos. En 1986 la MLM firmé un Acta de
Compromiso con los Comités del Vaso de Leche, mediante la cual les prove-
y6 de reconocimiento juridico. St bien no se traté6 de una norma estructurada
formalmente, fue la base para que las municipalidades y organismos publicos y
privados reconocieran la legalidad de dichos Comités. En junio de 1993 este pro-
ceso se complement6 con la Ordenanza 051 de reconocimiento a las organiza-
ciones sociales de base, dedicadas al apoyo alimentario.22 Estas normas son la
creacién municipal de la pretensién y el objetivo de que Ilo y El Agustino alcanza-
ran su pleno despliegue.

En El Agustino, el reconocimiento de las organizaciones estaba ya normado
por la Ordenanza 192 y no fue dificultoso. Alli el problema era c6mo articular
organizaciones vecinales y funcionales para constituir una instancia territorial su-
perior: la Micro Area de Desarrollo (MIADES).

En Ilo no existia una ordenanza como en Lima y, de hecho, no se dio ninguna.
Sin embargo, la municipalidad desarroll6 una politica mediante resoluciones que
reconocian a aquellas organizaciones que se democratizaron y reestructuraron.
Lo crucial no fue, entonces, una norma expresa sino el ejercicio de una facultad
municipal a través de una resolucién de reconocimiento a quienes cumplieron
con el requisito de democratizacién (Chirinos, Neira y Ramos, 1991).

Ligada a ello estd la cuestién de la autonomia de la organizacién social frente
al gobierno local, condicién fundamental para que la participacién sea democra-
tica y no una manipulacién de la autoridad. La relacién entre ambos actores no
es ficil, sino extremadamente compleja. En Ilo se logré garantizar que se desarro-
llara de manera democritica, pues el rasgo dominante de la relacién fue la dele-
gacion de poderes de decision y de manejo de recursos.

En El Agustino la cuestién fue mds compleja y dificil. En parte porque el pro-
yecto aparecia como de s6lo uno de los partidos de la IU y no era compartido por
todos. Ello condujo a una ardorosa pugna entre los partidos por controlar las
MIADES que se reflej6 en la gestién municipal. Por otro lado, la exacerbacién de
las reclamaciones de las MIADES en medio de la crisis econémica municipal, di-
ficulté sobremanera la relacién. El resultado fue el endurecimiento mutuo de
las partes. No habia claras normas de resoluciéon de conflictos que permitieran
previsién y solucién (Romero, 1993).

21 El caso mis claro fue el de la empresa Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima
(SEDAPAL), que empez6 a exigir a los dirigentes barriales que iniciaban tramites, constancia del regis-
tro y credencial de dirigentes, otorgada por la municipalidad distrital.

2 La ordenanza tiene como base legal la Ley 25 087, que cre6 el Fondo Nacional de Apoyo Ali-
mentario, que financia el 65% de la racién diaria que imparten los comedores populares, los Comités
del Vaso de Leche y demds organizaciones de apoyo alimentario, y les otorga personeria juridica. El
proyecto fue elaborado por la Comisién Nacional de Comedores Populares (CNC), en un proceso en
que participaron las organizaciones de base y conté con el apoyo de ONG’s, fue presentado en una
marcha popular al Congreso y la CNC se encargo de promoverlo.
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5.3. El derecho como herramienta y la interpretacion juridica

Desde el punto de vista de la legalidad formal, ambas experiencias son atipicas.
No estan incluidas dentro de las formas de participaciéon vecinal ni en las moda-
lidades de planificacién municipal ni en las funciones municipales. Podria decirse
que se trata de situaciones de alegalidad (Chirinos, 1991; Pease, 1989). En Ilo, la
delegacién de funciones de decision a los comites de gestion, o de ejecucion de
gastos municipal a la Federacion de Pueblos Jévenes son situaciones que bordean
la ilegalidad.

Consciente o inconscientemente, las autoridades de Ilo y El Agustino desarro-
llaron un razonamiento interpretativo orientado a fines racionalmente prede-
terminados. Se buscé hacer de la legalidad un instrumento para vehicular pro-
puestas politicas. El razonamiento tiene la siguiente secuencia: la ley establece
el derecho de participacion en la gestion local y una serie de formas para su ejer-
cicio. La estipulacién, sin embargo, no es limitativa;son sélo las formas “minimas”
de participacién. Por encima de ellas, se pueden establecer otras modalidades
que incrementen la participacién, siempre que no se viole el principio de lega-
lidad. Por tener los gobiernos locales capacidad legislativa, pueden dictar normas
que amplien o bien profundicen la participacién. Si bien no podemos suponer
que el razonamiento juridico es explicito, es evidente que se emparenta con la
légica de interpretacion del derecho del trabajo y los derechos sociales.

Aunque resulte extrafo, este razonamiento no ha sido asumido plenamente
por las autoridades locales en Peri. El resultado ha sido una notoria falta de “vo-
luntad legislativa”. Mds alld de las deficiencias de asesoria legal, lo cierto es que
no parece haber en los alcaldes una clara conciencia de que gobernar significa
legislar y que tienen poder para ello.

En Ilo y El Agustino, las autoridades locales tuvieron una clara conciencia de
su capacidad legislativa. El medio de legitimacién de esta perspectiva fue la parti-
cipacién de la poblacién en la produccién normativa. Ello es claro en las orde-
nanzas que “traducen” legalmente las decisiones de los comités de gestioén de Ilo,
y en las sesiones publicas de Concejo que aprueban la creacién de las MIADES en
El Agustino.

Por otra parte, la legislacién no fue interpretada como una camisa de fuerza,
sino como un “meny de estrategias”. Esta nocién connota una orientacién ins-
trumental dirigida hacia el logro de resultados explicitos y no un sometimiento
ciego a normas y principios tradicionales. Es considerar al derecho como instru-
mento dotado de ductilidad y posibilidad de manejo.

Ello hizo que existiera una gran flexibilidad interpretativa y de accién. No bas-
t6 el argumento de los “requisitos” del derecho; el factor central fue la claridad
en los objetivos politicos y la biisqueda de los medios idéneos para alcanzarlos.
Esto es vdlido a pesar de que la perspectiva en ambos casos fue distinta. En Ilo se
traté6 de un proyecto democratizador postulado como factor dinamizador de la
descentralizacién “dentro del sistema”. En El Agustino se planteé como proyecto
“revolucionario”, como un embrién del “nuevo Estado”, aun cuando su metodo-
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logia “revolucionaria” en un plano mayor que el distrital, no fuera explicita, y
quizds ni estuviera clara para sus proponentes.

Lo cierto es que, mds alld de esta diferencia —poco pertinente en una visién
mas tedrica— en ambos casos se utiliz6 al derecho como una herramienta para el
logro de sus objetivos. En este sentido, los actores fueron conscientes al conside-
rar la importancia y el valor estratégico del derecho como medio de legitimacién
politica de la autoridad y de las decisiones municipales, cuando las decisiones se
toman con participacién popular.

5.4. La delegacion de poderes

En ambas experiencias, el eje de la participacién fue la delegacién de poderes a
organizaciones de base. En Ilo, los comités de gestién establecen la delegacién de
poder de decisién sobre materias de competencia municipal; la asignacién del
impuesto predial a la Federacién de Pueblos Jévenes, para que decida y ejecute el
gasto, implica delegar el poder de ejecucién presupuestal. Las MIADES de El Agus-
tino fueron delegadas con la capacidad de decidir sobre el gasto municipal y de
ejecucién de obras.

Se trata de un rasgo de lo que hemos llamado un “nuevo orden”; la asuncién
por instancias sociales de atribuciones hasta ahora exclusivas del Estado. Pero, a
diferencia del “orden informal” paralelo al Estado, se trata del ejercicio de una
atribucién estatal, en nombre del Estado. En este sentido, la delegacion aparece
como una suerte de “renuncia” del Estado a ejercer sus atribuciones, no por in-
capacidad de hacerlo, sino debido a una consciente opcién por la participacién
popular. Lo crucial es que el ejercicio de poder de decisién por las organizacio-
nes populares incremente el realismo de las normas, su legitimacién y su eficacia;
las experiencias de Ilo y El Agustino demuestran asi el potencial que tiene asociar
la democratizacién y descentralizacién de los espacios locales.

5.5. El contractualismo como estilo de gobiémo local

Un aspecto central de las experiencias es que su dindmica invirti6 la légica de la
produccién del derecho. El modelo clisico de produccién normativa parte del
principio de que se trata de una funcién exclusiva de personas expresamente de-
signadas: el alcalde y los regidores en Concejo. La ciudadania no participa en el
proceso legislativo; su derecho es elegir a quienes desempefian tal funcién. Mayor
nivel de participacién es siempre una situacién excepcional. Supone, ademads, que
la atribucién legislativa es el ejercicio del jus imperium estatal. Es decir, el Estado se
sitia por encima de la sociedad y le “impone” su decisién, por ello, el legislador
no esta sujeto a mandato imperativo.

La participacion de la ciudadania en procesos legislativos municipales es una
variante del modelo liberal. En ocasiones, el proceso asume un cardcter de nego-
ciacién entre las autoridades y las organizaciones sociales, siendo el resultado una
norma que estipula derechos y obligaciones mutuos. De esta manera, el proceso
legislativo asume un caracter “contractualista”.
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El proceso de produccién normativa tiene dos dimensiones: la social y la juri-
dica; la negociacién por lo general no es formal. De hecho, las condiciones y esti-
pulaciones “contractuales” no siempre aparecen formalizadas en la norma. Y es
que las relaciones entre municipalidad y poblacién organizada se desarrollan de
acuerdo con las reglas de la confianza y la legitimidad de la representacién. Una
vez culminado el proceso de negociacion “social”, la autoridad lo formaliza a tra-
vés de un proceso “juridico”; se aprueba como ordenanza o como resolucién de
alcaldfa. El objetivo de esta formalizacién es otorgar la fuerza estatal del derecho,
puesto que la legitimacién se adquiri6 en el proceso “social”.

El caso de Villa El Salvador lo ilustra claramente; en 1984 se celebré una asam-
blea popular en la que los sujetos clave fueron la autoridad municipal y la orga-
nizacién popular: la Comunidad Urbana Autogestionaria de Villa El Salvador-
CUAVES. La asamblea adopté tres acuerdos: el reconocimiento juridico-municipal
de la CUAVES; el compromiso de que la gestion municipal se harfa en permanente
coordinacién entre los actores clave, segiin el principio de que la ley comunal es
la ley de todos los pobladores por igual, cualquiera que sea el monto que les
correspondiera de acuerdo con la ley tributaria. Y, por tltimo, la CUAVES se com-
prometia a cooperar en la recaudacién del impuesto y en la utilizacién de los
recursos provenientes de éste; asi como en la compra de un camién recolector de
basura, que fue acordada por la poblacién como la necesidad mas urgente.

El resultado fue la minimizacién de la evasién con el apoyo de la CUAVES, y la
adquisicion del camién por la municipalidad. La experiencia se continué en los
anos siguientes: bajo los mismos términos, se acordé adquirir mobiliario escolar
para los colegios del distrito. No estamos frente a una norma surgida conforme a
los patrones del modelo cldsico de produccién normativa: se trata de un conve-
nio, de un “contrato” entre las partes. El proceso de produccién ha supuesto la
participacion de la organizacién social en el nivel mds alto: como contraparte de
un acuerdo “contractual”.

En los casos analizados encontramos la misma férmula. En Ilo hay un acuerdo
de base entre las municipalidades y la Federacién de Pueblos Jévenes en relacion
con el impuesto predial, que sustenta la transferencia de recursos a Ia organiza-
cién y la delegaciéon de poderes de decisién de obras y ejecucién de presupuesto.
En El Agustino, la propuesta de transferir recursos a las MIADES responde al
mismo patrén.

Cuando hay transferencia de recursos y poder de decision a las organizaciones
de base en relacién con un impuesto, el resultado suele ser la maximizacién del
pago. Para la poblacién, el compromiso tiene una doble dimensién: en el nivel
individual, paga el tributo, no sélo porque la ley lo obliga, sino porque hay un
acuerdo de por medio, y en el colectivo, lo hace en la medida en que la organiza-
cién se compromete a cooperar e incluso a coaccionar a la poblacién al pagp,
mediante mecanismos de presién social, a menudo mas eficaces que la coercién
estatal.

Este resultado se alcanza con la condicién de que las partes cumplan con sus
respectivas “prestaciones”. Mds alld de los intereses inmediatos: pago del impues-
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to, por un lado, y el destino fijo para la recaudacién, por el otro, ambas partes
tienen intereses que coadyuvan al cumplimiento; tienen vinculos de largo plazo;
se reconocen mutuamente como instancias dotadas de poder y les interesa reno-
var este tipo de acuerdos en el futuro. De este modo, las partes maximizan sus
intereses; la municipalidad gana en legitimidad y se fortalece politica y econé-
micamente, y la poblacién consolida su organizacién y resuelve necesidades cuya
prioridad ha sido determinada por ellos mismos.

Los problemas de El Agustino se debieron a que la municipalidad —mids alld
de la voluntad del alcalde— no fue capaz de cumplir con su compromiso de pro-
veer de recursos econdémicos a las MIADES. Como hemos visto, ello se debié a las
estrecheces econémicas de la municipalidad y a la hostilidad de la MLM desde
1987. Debe senalarse, empero, que tampoco la municipalidad desarroll$ iniciati-
vas para estimular el pago de tributos. El problema se agravé por la falta de in-
formacién sobre los problemas econémicos. En esas condiciones, se generalizé la
desconfianza hacia el proyecto municipal y lo que era un problema econémico, se
convirti6 en un problema politico que afecté la legitimidad del gobierno local.
Esto refuerza la idea de que las politicas participativas no son unidimensionales.
No es suficiente la propuesta de transferir recursos y delegar poder de decisién, si
no se acompana de informacién permanente.

Los mecanismos de participacién puestos en prdctica fueron herramientas
fundamentales de legitimacién de las decisiones normativas municipales. Pero
ademds, una clara demostracién de que la mayor participacién en las decisiones y
en el destino de los recursos tributarios es la recompensa por el cumplimiento de
las obligaciones de la ciudadania con la municipalidad.

5.6. La debilidad municipal como fuente de problemas

Un grave problema de las experiencias participativas de gestién y planificacién
urbanas ha sido la secular debilidad del gobierno local. A pesar de los avances de
'la reforma, las municipalidades no controlan atin algunos resortes clave de la ciu-
dad como son los servicios publicos, las tierras fiscales, los recursos econémicos y
otros. En este contexto, la oferta de participacién queda fuertemente limitada.

La municipalidad no puede ofrecer participacién en dreas que probablemente
son de alta prioridad para la poblacién, pero sobre las cuales no ejerce control.
Esta limitacién ha obligado a muchas municipalidades a desarrollar alternativas
que les han permitido aplicar politicas sociales de alimentacién (como el Vaso de
Leche), apoyo a la microempresa y otras. En Ilo destaca el efecto que sobre los in-
gresos y el empleo tiene la transferencia de recursos a la Federacién de Pueblos
Jovenes (Neira y Ramos, 1991).

Desde el punto de vista de la poblacién, la oferta municipal de participacién es
atractiva en la medida en que se ataquen problemas centrales de la poblacién o se
garantice el cumplimiento de los compromisos, es decir, que tengan fuerza legal.
En muchos casos, las autoridades locales no han sido conscientes de este proble-
ma y han asumido compromisos que luego no han podido cumplir. En El Agusti-
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no éste fue uno de los problemas mas graves, cuando se consumieron los recursos
del FODECO. En ello no intervino para nada la buena o mala voluntad de la auto-
ridad, sino que fue mds bien consecuencia de las condiciones econémicas estruc-
turales de la municipalidad.

En términos de su relacién con el derecho, este problema plantea la cuestién
de la legalidad del plan en relacion con los agentes externos que participan en el
sistema de poder local: gobierno local, sector privado, etc. En Pert existe una gra-
ve ambigitedad, pues fuera del ambito municipal, el valor legal del plan y de las
decisiones municipales —aunque formalmente normativas— es bastante relativo,
o puede ser neutralizado por otros poderes, como lo muestran las acciones de
amparo presentadas al poder judicial que han enervado decisiones de la MLM.

La posibilidad de que un plan o el sistema de gestién urbana sean participati-
vos depende de que quienes participan tengan la seguridad de que las decisiones
que adopten serdn efectivamente obligatorias. De no ser asi, la propuesta partici-
pativa pierde legitimidad y se incrementan los costos de ambas partes. De ahi que
un requisito indispensable sea el realismo de las decisiones y la garantia de su
cumplimiento.

5.7. La produccion de desarrollo urbano

La reforma municipal iniciada en 1980 abrié un proceso de diversificacién de
fuentes de derecho urbano. Ya no era s6lo el gobierno central el tinico productor
de derecho, sino también las municipalidades. Ello implicé que el derecho ur-
bano avanzara hacia un alto grado de diversidad y heterogeneidad, pero al mismo
tiempo, a dotarse de una gran riqueza, pues el hecho supone que la legislacién
urbana serd potencialmente capaz de adaptarse de manera mas adecuada a la rea-
lidad local (Chirinos, 1993). Como es légico, ello rompe con la pretensiéon de uni-
formidad y universalidad del derecho.

En Ilo y El Agustino encontramos un componente adicional: en la produccién
del derecho urbano y de las decisiones de politica también intervienen organi-
zaciones sociales. Ello contribuyé a volver mds complejo el derecho urbano, pero
sobre todo, a dotarlo de mayor legitimidad. Ciertamente algunos principios de
la formalidad juridica se resentirdn, pero estard mds cerca de la sociedad y servird
como instrumento de la poblacién; actuara a partir del reconocimiento de las di-
~ ferencias y se adecuard a las necesidades concretas de la ciudadania. En una pers-
pectiva mas amplia, ello contribuye a la progresiva desmitificacién del derecho.

5.8. La legalizacion de la experiencia: las estructuras institucionales

El problema mds serio de las experiencias participativas en el gobierno local ha
sido su cardcter eventual. Ello hizo de la participacién una facultad y una conce-
sién de la autoridad, y no un derecho de la poblacién (Chirinos, 1991). De ahi
que se considere que la institucionalizacién de las formas de participacion es una
condicién clave para su efectivo aporte a la democratizacion.
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Los casos de Ilo y El Agustino demuestran la voluntad politica de instituciona-
lizarlas, mediante la regulacién de los procedimientos de planificacién y gestion,
asi como de mecanismos de resolucién de conflictos. La experiencia de Ilo es im-
portante, pues los comités de gestion permitieron desentrampar situaciones, no
por el camino de la fuerza, sino mediante la biisqueda del consenso y el ejercicio
de la autoridad legitima. Uno de los aspectos mas débiles de la experiencia de las
MIADES en El Agustino, fue precisamente no haber previsto “legalmente” estos
mecanismos de resolucién de conflictos.

Asimismo, un elemento importante es la creacién de estructuras institucionales
de participacién. No se trata de incorporar a las organizaciones sociales en el Es-
tado, sino de generar estructuras que hagan posible su accién auténoma en el
gobierno local. No estamos frente a meros “encuentros” entre la municipalidad y
la poblacién, sino frente a estructuras estatales cuya existencia estd garantizada
por la legislacién municipal, y que tienen vocacién juridica de permanencia como
derecho de la poblacién. Su existencia, por ello, no dependié de la voluntad de
las autoridades sino de la existencia de un derecho consagrado juridicamente. Se
buscé explicitamente garantizar su permanencia, aun cuando se cambiara el co-
lor politico de los alcaldes.

sekk

Los aspectos analizados son, quizds, los temas mds importantes relacionados con
la dimensién juridica de las experiencias de planificacién y gestién participativas
en los gobiernos locales. Si bien hemos presentado los casos de Ilo y El Agustino,
las experiencias participativas en los gobiernos locales peruanos son muiltiples y
complejas. Resaltar los aspectos juridicos de estos procesos parece fundamental
en la linea de construir una teoria sociojuridica de los procesos urbanos locales,
pero sobre todo, para garantizar que las nuevas experiencias sean capaces de
utilizar mds deliberada y conscientemente el derecho en el logro de sus objetivos
y en su legitimacion. En este sentido, la construccién de lo que hemos llamado un
“nuevo orden local” pasa necesariamente por convertir estas experiencias en es-
tructuras formales de deberes y derechos de la ciudadania.
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