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I. La adopcidén del Presupuesto Participativo como
instrumento del Plan Integral de Desarrollo

El 11 de Diciembre de 1999, los 200 participantes del 1l Cénclave Distrital convocado
por la municipalidad de Villa El Salvador decideron acoger la propuesta de las
autoridades municipales que consistia en poner en marcha el presupuesto participativo
20002 El Conclave era la dltima actividad en el proceso de aprobacion del nuevo Plan
de Desarrollo Integral (PID) que se habia elaboradc para el periodo 2000 - 2010. La
elaboracion del nuevo PID era parte de la larga tradicidon de planificacion que el distrito
tenia desde la década de los 70, pues anteriormente el distrito habia contado con dos
Planes aprobados en 1975 y 1988 respectivamente. La particularidad del PID 2000-
2010 era que habia sido elaborado y aprobado mediante un proceso inusual de
participacion vecinal, tal y como habia prometido el alcalde Martin Pumar durante su
campanfia electoral en 1998.

Pumar, quien no tenia una larga carrera politica en el distrito (habia sido elegido
Regidor una sola vez, durante el periodo 1995 - 98), gané las elecciones asociandose al
partido del reelecto alcalde metropolitano de Lima, Alberto Andrade. Una de las ofertas
de su campafa electoral era retomar la iniciativa del Alcalde anterior consistente en
elaborar un nuevo PID, pero hizo énfasis especialmente en la necesidad de elaborarlo de
la manera mas participativa posible. Esto respondia al diagndstico de que era necesario
promover y fortalecer la participacion vecinal en el gobierno del distrito, pues aunque la
participacién de las organizaciones vecinales era una practica tradicional en Villa El
Salvador, ella se habia visto debilitada en los Gltimo afios debido a la violencia politica y
a la accion clientelista del gobierno central durante los afios noventa.

En Febrero de 1999, apenas cincuenta dias después de haber asumido el cargo, Pumar
convocO a una reunién para plantear como se elaboraria y aprobaria el nuevo PID. En
esta tarea no contd con un apoyo decidido del cuerpo de regidores, pues aunque
aceptaron el pedido del alcalde de participar en el proceso, veian con escepticismo el
proceso y preferian dedicarse a asuntos mas concretos3 Si contd, en cambio, con el
apoyo directo de dos importantes ONGs que llevaban afios trabajando en el distrito:
DESCO y Calandria. Con ellas establecié formalmente— mediante acuerdo de Alcaldia-
una alianza estratégica para desarrollar el PID. Se constituy6 asi el Comité Técnico,
instancia que asistiria al alcalde en el proceso de elaboracién del PID y en el cual
participaban el alcalde mismo, los funcionarios que dirigian las direcciones centrales
del municipio, los funcionarios que dirigian las agencias municipales (instancias
descentralizadas) y las ONGs. Posteriormente se sumoé al Comité Técnico una tercera
ONG: FOVIDA. Los regidores, sin embargo, no formaron parte del Comité,
involucrandose poco en el proceso. Durante todo el afio 1999 el Alcalde y su entorno

2 Los Codnclaves Distritales eran Asambleas en las cuales la Municipalidad convocaba a todos los
pobladores y organizaciones del distrito.
3 Entrevista 6, 4.



inmediato se concentraron en el proceso participativo en su totalidad, teniendo como
prioridad fundamental movilizar a los pobladores y a sus organizaciones tanto como
fuera posible. Aunque formalmente el proceso debia ser liderado por las autoridades
politicas (el alcalde y el cuerpo de regidores electos) en la préactica el soporte y
orientador fundamental del proceso fue el Comité Técnico.

Luego de que la vision y objetivos del PID fueran aprobados mediante un referéndum
distrital, los miembros del Comité Técnico comenzaron a preguntarse por la mgor
forma de terminar de desarrollar el PID e implementarlo. Surgié asi la necesidad de
establecer una estructura organizativa que promoviera su implementacion, a lo que se
denominé modelo de gestion del PID. Este modelo consistia en un conjunto de
instancias de debate y toma de decisiones. Se pensd asi en la creacion del Comité
Distrital de Gestion del Desarrollo como instancia maxima para la gestion del PID,
conformado por las autoridades municipales y representantes de los territorios,
organizaciones vednales y otras instituciones con presencia en el distrito. La instancia
ejecutiva de dicho Comité seria la Comision Operativa Distrital, responsable entre otras
cosas de coordinar la labor de otras dos instancias: los Comités Territoriales -
correspondientes a los 8 territorios en que se realizé la consulta del PID - y las Mesas
Temaéticas - correspondientes a los cinco talleres teméticos que funcionaron para la
elaboracion del mismo- (ver el Anexo I1).

¢Pero cudles serian las tareas y actividades concretas que estas instancias debian
realizar para darle vida al PID? No habia ideas claras al respecto. La idea de
implementar un proceso de presupuesto participativo habia aparecido en el seno del
Comité Técnico desde hacia algun tiempo, aunque sin mayores predsiones con respecto
a sus caracteristicas y utilidad. Pero durante el Il Conclave Distrital de diciembre de
1999 -que fuera convocado justamente para tomar decisiones relativas al modelo de
gestiéon y a la implementacion del PID- la discusion sobre el presupuesto participativo
tomo impulso y su realizacion fue aprobada. Un alto funcionario municipal recuerda:
“Si el plan habia sido formulado de manera participativa ¢ Cémo seguir? ;Cémo mantener
todo ese flujo que se habia movilizado para hacer el plan? Y alli se dijo que uno de los
instrumentos para continuar esto era, podia ser, el presupuesto participativo.” Los
participantes en el Cénclave aprobaron asi la realizacién del presupuesto participativo
como instrumento de implementacién del PID, pero — como sefiala el miembro del
Comité Técnico - “simplemente se aprueba eso, no se aprueba ni como ni qué.” El
alcalde, los funcionarios municipales, los dirigentes vecinales que habian participado
activamente en la elaboracion del PID y las ONGs consideraron que la idea era
coherente con el caracter participativo del proceso recién culminado y era una forma
razonable de darle continuidad. Como sefiala un alto funcionario municipal
directamente involucrado en el proceso: “se penso6 en el presupuesto participativo como
un instrumento que pueda permitir que la gente retome la participacion, retome las
asambleas comunales, retome los trabajos comunales y se retome un vinculo entre la
municipalidad y las organizaciones de Villa El Salvador en los temas de gobierno.” El
presupuesto participativo parecia ser una herramienta ideal para “apalancar” el proceso
de participacion vecinal, pues como expresa el director de una de las agencias
municipales: “nosotros en ese entonces estdbamos convencidos de que la plata era un



pretexto, el objetivo de fondo era recuperar el tejido social, fortalecer, articular toda una
organizacion territorial y hasta distrital. Ese era nuestro suefio.”

I1. Disefiando la metodologia del presupuesto participativo

Pese a que se habia aprobado la realizacién del presupuesto participativo, ninguno de
los actores involucrados tenia una idea clara de qué era lo que habia que hacer:

“Empezando el 2000 empiezan las reuniones para poner en marcha ese instrumento.
Las primeras reuniones eran unas reuniones muy simpaticas porque la mayoria de
las instituciones que estabamos apoyando el proceso eran instituciones que ya
habiamos hecho planes de desarrollo antes. Eso era como "un animal® mas o menos
conocido, sabiamos cual era la metodologia: el andlisis FODA, el arbol de problemas,
analisis por objetivos, qué sé yo... Quedaba un poco claro como era que se tenia que
enfocar. Pero el presupuesto participativo, honestamente, era una cosa nueva.
Habiamos oido hablar, algunos tenian un poquito mas de experiencia que otros, pero
en realidad no teniamos ni la menor idea de lo que se trataba. Entonces en el 2000
empiezan las reuniones y lo simpatico en las primeras reuniones era que nos
sentabamos y deciamos: “Bueno, vamos a hacer presupuesto participativo” (...) y de
ahi poco a poco la reunion empez6 a dar vueltas por el lado de “¢Ta qué entiendes
por presupuesto participativo? (...) Entonces al final resulté que cada quién entendia
una cosa diferente, qué no teniamos claros cuales eran los instrumentos ni para qué

servian y como hacerlos. Entonces hubo que empezar nuevamente con la
conceptualizacion, es decir poner en comun (...) y hablar a nivel del grupo técnico un
lenguaje comun alrededor de lo que era el presupuesto participativo.”

Las discusiones fueron generando una \ision comudn en cuanto al caracter y proposito
del presupuesto participativo. Este fue definido como un instrumento para implementar
el PID, consistente en la participacién democratica y directa de la poblacién en las
decisiones relativas al gasto municipal, asumiendo que dicho gasto debia orientarse
hacia el cumplimiento de los objetivos del PID. Tener una definicién, sin embargo, no
era suficiente, pues se requeria un método de trabajo. Aunque varios de los
representantes de las ONGs tenian un conocimiento genérico sobre el método aplicado
en experiencias conocidas internacionalmente como la de Porto Alegre, el Comité
Técnico no discutié los modelos metodolégicos ya probados en otros contextos,
dedicAndose mas bien a generar una metodologia propia de manera relativamente
intuitiva. Se tomaron asi un conjunto de decisiones relativas al método de
implementaciéon del proceso, entre las que destacan dos.

La primera decision se referia al monto de los recursos a utilizar. Al respecto, se opt6
por destinar a manera de experiencia piloto dos millones de nuevos soles
(aproximadamente US $ 570.000) tomados de los ingresos que la Municipalidad recibia
mensualmente del gobierno central mediante las transferencias de FONCOMUN (Fondo
de Compensacion Municipal). Mediante esta decision, el ambito de accion del
presupuesto participativo quedaba restringido a la realizacibn de obras de
infraestructura, pues el marco legal de FONCOMUN destinaba estos recursos



exclusivamente para obras y proyectos de inversion. Por otra parte, el monto asignado
representaba sélo el 36% del total de gastos en obras e inversiones considerado en el
presupuesto anual para el afio 20004

La segunda decisién que cabe destacar se referia a los mecanismos de concertacion
necesarios para que los pobladbres tomaran decisiones sobre el presupuesto asignado.
Para ello se decidi6 utilizar las 8 zonas territoriales que se habian definido para la
elaboracion del PID. A la cabeza de cada una de estos territorios, el Comité Territorial
(creado como parte del modelo de gestion del PID) y la Agencia Municipal (instancia
descentralizada de la administracién municipal responsable por dos zonas territoriales
simultaneamente) serian las instancias responsables de convocar a los pobladores,
promover la deliberacion sobre las obras a realizar y supervisar su ejecucion (ver Anexo
I). La idea era que en cada zona se realizaran asambleas de vecinos que fueran
identificando y decidiendo el orden de prioridad de las obras requeridas en su barrio,
las que luego serian comparadas con las obras definidas por otros barrios hasta
identificar concertadamente un conjunto de obras que el Comité Territorial presentaria
a la Municipalidad. Las ONGs desarrollaron materiales y guias para la realizacién de
estas asambleas y para orientar el proceso de concertacion de prioridades.

Mediante la decisién sobre la zonificacion para el presupuesto participativo, las
autoridades municipales superpusieron una nueva demarcacion territorial a la
estructura tradicional de Sectores y Grupos Residenciales que habia estado vigente en
Villa El Salvador desde los afios setenta® Los Sectores eran la base territorial sobre la
cual venia funcionando la CUAVES (Comunidad Autogestionaria de Villa El Salvador),
organismo maximo de representacion territorial del distrito que desempefié un papel
decisivo en la época fundacional del asentamiento. Desde que Villa El Salvador fuera
transformado en distrito en 1983 - creandose por lo tanto la Municipalidad - entre la
CUAVES vy la administracién municipal se produjeron continuos conflictos de poder.
Los dirigentes vecinales asociados a la CUAVES (muchos de los cuales no eran
renovados desde hacia muchos afios y no mantenian reuniones con sus representados)
no habian participado activamente en el proceso de elaboracién del PID, mientras que
las organizaciones de mujeres, jévenes, comerciantes, pequefios productores,
comunidades cristianas y comités del vaso de leche participaron activamente. Al tomar
como base la zonificacion utilizada durante la preparaciéon del PID para el presupuesto
participativo, el municipio reconocia implicitamente un papel protagdénico a estas
nuevas organizaciones y a las Agencias Municipales, en detrimento de las antiguas
estructuras de los Sectores.s

4 El monto representa el 8.6% de los gastos totales del Municipio para el afio 2000.

5 El territorio de Villa El Salvador estaba organizado en 10 Sectores, cada uno conformado por 24
Grupos Residenciales.

6 Esta tension se manifestd, por ejemplo, en la propuesta promovida en ciertos sectores para que los
Comités Territoriales conformados para el presupuesto participativo asumieran la direccion
vecinal del sector, a lo que los dirigentes ligados a la CUAVES se opusieron.



I11. Desplegando la metodologia: los talleres territoriales

En marzo del afio 2000 debian comenzar a realizarse los talleres para seleccionar las
obras a ser realizadas en cada una de las ocho zonas definidas, pero primero era
necesario constituir plenamente los comités territoriales. Los directores de las agencias
municipales fueron encargados de promover su conformacién, recurriendo para ello a
los dirigentes y organizaciones que habian participado activamente en la elaboracién del
PID. Sin embargo, al poco tiempo surgieron conflictos entre los dirigentes de las
organizaciones convocadas y los antiguos dirigentes de los grupos residenciales
(denominados secretarios generales, quienes eran los representantes vecinales al
interior de la estructura de sectores y grupos residenciales vigente desde los afios 70 y
gue estaban articulados a la CUAVES). El director de una de las agencias municipales
relata:

“Entonces cuando termind el Plan de Desarrollo y empieza lo del presupuesto
participativo, yo tenia en mi base de datos la relacién de gente que habiaasistido a
los eventos del Plan de Desarrollo y [los] convoqué a ellos. Pero también convoqué a
los secretarios generales. En un primer momento asistieron aquellos que estuvieron
en el Plan de Desarrollo. Cuando se dieron cuenta que la cosa iba en serioy que iban
a perder espacio, los secretarios generales comenzaron a reclamar que ellos eran los
legitimos representantes del pueblo y que ellos eran los que tenian que estar ahi.
Entonces yo simplemente los dejé, ni siquiera les contesté ni les dije nada porque yo
sabia que tarde o temprano iban a caer, en el buen sentido de la palabra, que iban a
engancharse. Tuvimos en algunos territorios que hacer alguna reingenieria.
Habiamos designado incluso en el primer evento a los representantes de los espacios
territoriales para el presupuesto participativo y no podiamos sacarlos para meter a
los secretarios generales. Entonces tuvimos que hacer un ejercicio de concertacion
para que ambas partes formaran este comité. Entonces tuvimos comités muy grandes
hasta de 14 personas..”

Pese a la ausencia de directivas claras respecto a la forma de elegir los comités
territoriales, estos se conformaron gracias al esfuerzo de negociacién de los directores
de las agencias y los dirigentes. Se comenz6 entonces a convocar a I talleres en cada
Grupo Residencial. La metodologia del presupuesto participativo proponia que a través
de reuniones sucesivas los pobladores y dirigentes identificaran obras en su barrio,
dandoles un orden de prioridad mediante votacién, hasta alcanzar el techo
presupuestal asignado. Posteriormente, mediante reuniones de los dirigentes de
diversos grupos residenciales y los miembros del Comité Territorial, se deberian
concertar las obras que se llevarian a cabo en el conjunto del territorio, considerando
gue los recursos no permitirian realizar obras en todos los grupos residenciales.

Al convocar a los talleres, los directores de las agencias municipales hallaron que la
desconfianza de los pobladores era grande, que cuestionaban el proceso ‘diciendo que
siempre les ofrecian obras pero que nunca se las hacian.” Los directores de agencia
tuvieron gue reaccionar y cambiar sobre la marcha su forma de trabajar, desarrollando
una labor activa y personalizada de persuasién en sus territorios. Al respecto, un
director de agencia relata:



“(Teniamos) asamblea con la directiva, asamblea con los PRONOEIs, asamblea a

veces con el vaso de leche y comedor. (..) I'bamo_s a los lugares. Yo tengo una
anécdota que nunca me la voy a olvidar de un viejo dirigente del sexto (sector).

(Como) a veces la parte burocratica nos absorbe (ver los expedientes, hacer
presupuesto, etc.) este dirigente me dijo: "eso déjalo a la secretaria, td sal al campo,
no esperes que el pueblo venga a ti, anda ti hacia ellos". El era dirigente de
construccién civil y me hizo reflexionar y tomé esa frase, siempre se me quedd
grabada. Y tuve que ir a buscar a la gente, animar, motivar. Porque tanta era la
desconfianza (..) (Entonces)sacaba a un dirigente, lo llevaba a una tienda, parados
porque a veces la bodega no tiene bancas y con una gaseosa y un biscocho - "a lo
pobre" como dicen - estaba conversando y animando al dirigente. Y a veces
continuamos la reunién en la casa y fruto de esa conversaciéon, ese dialogo, se
sacaba reuniones de junta directiva, de comités de vaso de leche. (..) No ha sido
nada facil, nada me ha caido del cielo.”

Los directores de agencia se vieron sobrecargados. Ademas de las labores usuales de la
agencia (cobrar tributos, emitir licencias de funcionamiento, supervisar la recoleccion
de basura, supervisar obras, etc.), el presupuesto participativo les exigia acudir a varias
reuniones al dia, muchas de ellas en las tardes o noches, fuera de su horario normal
de trabajo. Con el pequefio equipo de trabajo con que contaba cada agencia y sin
ningln proceso ordenado de reorganizacién de tareas y funciones, los directores
tuvieron que arreglarselas como pudieron. Uno de ellos sefiala: Lo hice porque me
entusiasmaba mucho el proceso, pero me di cuenta que hubo un desgaste muy fuerte
también, muy estresante.”

A lo largo de las sucesivas reuniones que sostenian dirigentes y pobladores para
seleccionar las obras, fue haciéndose evidente para los directores de las agencias
municipales y los facilitadores de los talleres — que provenian de las ONGs - que la
forma en que los pobladores entendian el presupuesto participativo diferia
notablemente de la visién del Comité Técnico. Para el Comité Técnico el presupuesto
participativo era un instrumento para poner en marcha la visiéon global de desarrollo
contenida en el PID, pero “a pesar del discurso de la municipalidad y de los dirigentes
(la vision de los pobladores) fue algo asi como “yo a través del presupuesto participativo
puedo conseguir una obrita para mi grupo residencial o para mi barrio.” Entonces eso fue
lo que genero (...) facilmente expectativas.” Para remediar esto, los facilitadores de los
talleres trataron de que los talleres se orientaran hacia los cinco objetivos del PID. Y
aunque la mayor parte de las obras seleccionadas estaban formalmente referidas al
objetivo del PID relativo a la educacién (pues consistieron en el mejoramiento de la
infraestructura de las cunas pre escolares) en realidad buena parte de las obras eran ya
antiguas demandas o aspiraciones de cada barrio que ain no habian sido satisfechas
por el municipio.

Pese a que las ONGs habian desarrollado una metodologia general para la realizacion
de los talleres, los canales de comunicacion no siempre funcionaban y las orientaciones

metodoldgicas usualmente se impartian verbalmente. Asi, como sefiala un director de
agencia, ‘no sabiamos cual era el paso siguiente (...) fue un aprendizaje para los vecinos

y para nosotros, porgue no tenfamos ninguna guia, ni idea.” Dado que para poder



asignar un orden de prioridad a las obras propuestas era necesario considerar su costo,
los ingenieros de la Direccion de Desarrollo Urbano (ver Anexo I) tuvieron que participar

en los talleres calculando tales costos. La comprension entre los pobladores
(acostumbrados a las construcciones informales) y los ingenieros (preocupados por
criterios técnicos y legales) no fue facil. Por otra parte, los pobladores y dirigentes no
tenian experiencia negociando recursos con otros grupos residenciales y su primera
reaccion fue tratar de garantizar que todos los barrios vieran satisfechas sus
expectativas al mismo tiempo:

“En la primera reunion por ejemplo, en el caso del tercer sector, dijeron: "bueno,
somos 30 grupos, hay que dividirlo entre todos". Les tocaba cerca de 8 mil, 9 mil
soles. Ellos estaban en esa idea que no se le quitaba nadie, tenia que caerle (dinero)
a todos porque si no los otros iban a patear. No tenian idea de lo que era concertar
para poder hacer cosas en funcion de un objetivo y de un plan. (..) y yo les dije: "muy
bien, ya, si quieren 9 mil soles para cada uno, muy bien. {Qué obra quieren cada
uno?" y me trajeron una relacién de las obras que querian cada uno y (dije):” bueno
pues, vamos a bajar a cada grupo y vamos a sacar la cuenta de cuanto cuesta hacer
cada obra, ustedes soélo tienen 237 mil soles ni un centavo mas ni un centavo
menos". (..) Entonces, tuvimos la asamblea posterior, no se si en la cuarta o la quinta
y les traje todita la relacion de (costos) y por supuesto todo sobrepasaba largamente
lo que se habia asignado. Y ahi es cuando comenzamos a hablar del tema de la
concertacion. (...) Una noche nos pusimos a discutir cerca de dos horas el concepto de
igualdad y el concepto de equidad. Cuando a ellos les quedaba mas claro que es lo
equitativo y que es lo igualitario, fue mas facil que ellos dijeran: "si esto sale asi,
entonces unos (grupos) van a tener que entrar y otros van a tener que esperar el
proximo afio." Y entre ellos mismos comenzaron a hacer concesiones y fue muy
interesante porque (..) ellos son muy pragmaticos y dijeron: "que se haga esto que es
lo mas prioritario." Y ellos mismos priorizaron y seleccionaron todo aquello que
llegaba hasta el monto de 237 mil soles, con el compromiso en las actas de que las
otras obras y los otros grupos iban a ser priorizados en el presupuesto participativo
del afio que venia..””

Conforme la realizacion de los talleres fue avanzando, algunos regidores — preocupados
por el avance de un nuevo mecanismo que ya no les permitia decidir directamente sobre
las obras publicas y presentarlas como logros propios ante la poblacién - comenzaron a
difundir el rumor de que la Municipalidad no tenia el dinero para realizar las obras. El
rumor se basaba en las desavenencias que se generaron entre los regidores y los
impulsores del presupuesto participativo cuando en una reunién el jefe de presupuesto
informé que los 2 millones de soles reservados para el proceso participativo no estaban
disponibles en la caja municipal. Segun relata uno de los involucrados: ‘los regidores
por supuesto saltaron tres veces hasta el techo, diciendo: “¢,Como es posible que en
sesion de Consejo no se haya dicho eso? Nosotros nunca hubiéramos aprobado empezar
un proceso de esta manera si es que no habia plata. Se esta engafiando a la poblacién!!”
Los funcionarios municipales miembros del Comité Técnico, que tenian conocimiento de
los procedimientos presupuestarios del sector publico, sabian que no era necesario que
los 2 millones de soles estuvieran literalmente en caja. Este era el monto total de los

7 En algunos casos, cuando el acuerdo no fue posible, los comités optaron por sortear las obras para
establecer las prioridades.



ingresos por transferencias de FONCOMUN que durante el afio se dedicaria a las obras
del presupuesto participativo. Dado que no todas las obras se ejecutarian

simultaneamente, la idea era ir asignando mensualmente a las diversas zonas los
recursos en funcién del plan de gjecucion de las obras acordado con la poblacion. Sin
embargo, el monto de las asignaciones mensuales al presupuesto participativo se veia
afectado por un excesivo compromiso presupuestal con otras obras municipales (tales
como la pavimentacion de vias), dando como resultado que las obras no tuvieran el
financiamiento necesario. Debido a esta situacion, se opt6 por pedir un préstamo al
Banco de la Nacion por los dos millones de soles acordados, que se pagaria durante el
afo con parte de las transferencias mensuales de FONCOMUN.

La oposicion de la mayor parte de regidores, sin embargo, se mantuvo a lo largo del
proceso. La implementacién del presupuesto participativo debilitaba el mecanismo
tradicional de asignacion presupuestal en el distrito, mediante el cual las obras a
realizarse eran resultado de una planificacién centralizada por el Municipio, siendo los
regidores y dirigentes de los grupos residenciales quienes transmitian las demandas de
la poblacion hacia la administracion municipal. De esta manera, la inclusién de una
obra en el presupuesto de inversion y su ejecucion eran presentadas como un logro de
los regidores y dirigentes, que asi veian acrecentado su capital politico. La metodologia
del presupuesto participativo alteraba este mecanismo, pues suponia dar
progresivamente a la poblacion la capacidad de decidir directamente sobre la inclusion
de ciertas obras en el presupuesto municipal, sin pasar necesariamente por los
regidores.

IV. Ejecutando las obras e introduciendo cambios en los
sistemas de trabajo de la municipalidad

Una vez identificadas las obras a realizar en cada zona territorial, la Direccion de
Desarrollo Urbano era la responsable de elaborar los expedientes técnicos de cada obra,
los cuales debian ser finalmente aprobados medi ante Resolucion de Alcaldia (ver Anexo
1). Los 18 miembros de la Direccion estaban acostumbrados a realizar una labor técnica
al interior de la municipalidad, sin mayor contacto con la poblacién. Se concentraban
en las obras que las autoridades municipales iban aprobando poco a poco como parte
del plan de inversiones, sin tener que negociar con dichas autoridades su relevancia o
caracteristicas. Sus funciones incluian la elaboracion de los expedientes técnicos de las
obras y las labores cotidianas de control urbano, las cuales consistian en inspeccion de
obras, concesion de licencias de construccion, decisiones relativas a la zonificacion de
areas territoriales, etc.

La Direccién no recibié ninguna instrucciéon especifica sobre co6mo modificar sus
sistemas de trabajo para enfrentar las exigencias novedosas que se derivaban del
presupuesto participativo. Pero, desde un inicio, la participacion de los ingenieros en
los talleres territoriales obligdé al Director de Desarrollo Urbano a introducir cambios
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sustantivos sobre la marcha. Se nombré un ingeniero responsable en cada territorio,
quien debia participar en los talleres y explicar a los pobladores los posibles costos de
las obras que se proponian aprobar. Para proyectar los costos de gran cantidad de
obras (pues en los talleres se proponian muchas mas obras de las que finalmente se
gjecutarian, pero para asignarles un orden de prioridad los pobladores debian
considerar una estimacion de los costos de todas) se organizé un equipo central de
ingenieros y contadores que apoy0 a los responsables de cada territorio. EIl contacto
directo con la poblacion implicé serias transformaciones en la labor cotidiana de los
ingenieros. Como sefala el Director de Desarrollo Humano:

“No ha sido facil. Para muchos de ellos ha sido nuevo y también ha sido un
aprendizaje, en el sentido que tenian que discutir con gente que a veces no podia
entender la parte técnica. Habia muchas reuniones de equipo. El concepto de equipo
se revalor6 mucho porque habia que entender que se tenia que dialogar, estar en
contacto con personas que no manejaban los temas técnicos. (Los ingenieros) debian
adecuar su lenguaje para ser asequibles a la gente, en primer lugar. En segundo
lugar (estaba) el tema de la tolerancia. Entender que hay que adaptarse a los
requerimientos de los vecinos y que ellos estan tomando decisiones, eso muchas
veces no ha sido tan comodo..”

La elaboracion de los expedientes técnicos obligé a profundizar en los cambios8
Usualmente, las obras municipales se ejecutaban mediante contratacién de empresas
especializadas, lo cual aliviaba de manera significativa las labores de la Direccién de
Desarrollo Urbano. Pero la cantidad y diversidad de las obras del presupuesto

participativo, asi como el hecho de que la poblacion debiera aportar como contrapartida
parte del trabajo de construccién e incluso parte de los materiales, descartaba el
mecanismo de contratacion externa. Debié entonces acudirse a la modalidad de
adjudicacion directa, es decir, a la realizacion de todas las etapas del trabajo por parte
de los funcionarios municipales.

La Direccién de Desarrollo Urbano no estaba acostumbrada a enfrentar tal volumen de
actividades. EIl Director se vio obligado a aumentar el personal de 18 a 25 empleados y
a recargar de trabajo tanto a sus miembros como a sus equipos. Asi por ejemplo,
cuando la presion por la elaboracion de los expedientes técnicos llegé a su tope, el
Director hall6 que la disponibilidad de computadoras personales imponia serias
limitaciones a su productividad. Dado que era imposible adquirir mas computadoras,
se implementé un segundo turno de trabajo nocturno para los ingenieros. También fue
necesario permitir que los ingenieros hicieran el trabajo en su casa o acudieran a la
oficina durante los fines de semana. Esto, sin embargo, implicé algunos

enfrentamientos con otras areas de la administracion municipal. Al respecto, Director
de Desarrollo Urbano relata:

“El tema de los horarios fue un tema de choque con la unidad de personal, porque
ellos querian que (los ingenieros) marcaran a las 8 de la mafiana la tarjeta y la
salida a las 3 y media o cuatro. (Pero) no se podia trabajar asi, primero porque las

El expediente técnico es un documento exigido por ley que incluye una descripcién de todas las
caracteristicas fisicas de la construccién y de los materiales necesarios, asi como un presupuesto
detallado por partidas. Debe ser aprobado mediante Resolucion de Alcaldia.
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obras nunca empiezan a las 8 de la mafiana sino a las 7, ellos tenian que estar a las
7 en la obra, y su entrada no era alas 8 de la mafiana. Nunca se salia alas 3y
media, jamas, sino mucho mas tarde. (..) Ese fue uno de las dificultades porque
involucra a otras unidades, habia que darles un poco de informacién para que
entendieran también que las reglas acé no funcionan.”

El cambio de la contratacion externa de las obras a la modalidad de adjudicacion
directa implic6 también que los ingenieros de Desarrollo Urbano se encargaran
directamente de la supervision simultdnea de cuatro o cinco obras, exigencia no
prevista dentro de su esquema usual de trabajo. Esto los obligd en muchos casos a
realizar labores fuera de su area de experiencia técnica pues, ingenieros especializados
en temas de pavimentaciéon, por ejemplo, tuvieron que disefiar y supervisar obras
relativas a techos o parques de recreacion. La labor resulté mas complicada en la
medida en que no sélo debian desempefiar las labores usuales de un ingeniero
residente, sino que debian negociar con los dirigentes para que la poblacién participara
efectivamente en la ejecucion de la obra. La metodologia del presupuesto participativo
establecia que el 80% de los costo seria cubierto con presupuesto municipal, mientras
que el 20% restante con aportes de los pobladores. Usualmente dichos aportes
consistieron en la provision de algan material adicional (ladrillos, cemento), la
prestacion de servicios (agua, preparacion de almuerzos para los obreros, vigilancia de
materiales por las noches) e incluso la realizacion directa de labores de construccién
(participando colectivamente en el “llenado” de techos, por ejemplo).

Los cambios que introdujo el presupuesto participativo en la forma como se ejecutaban
las obras municipales afectaron también la labor de otras areas. La Secretaria General
era la responsable de elaborar las resoluciones de alcaldia necesarias para la
aprobacion de los expedientes técnicos (ver Anexo l). Su personal estaba acostumbrado
a procesar un numero limitado de expedientes, pero el presupuesto participativo elevé
significativamente el nimero, rebasando su capacidad operativa.

Mas afectada resulté el drea de abastecimiento, que formaba parte de la Direccion de
Administracién (ver Anexo 1), pues uno de los aspectos mas complicados del proceso de
ejecucion de las obras fue garantizar que los materiales estuvieran disponibles a tiempo
para cada una de las obras. Esta area no habia recibido instruccion alguna respecto a
cémo adecuar su labor a las exigencias del presupuesto participativo. La modalidad de
ejecucion mediante adjudicacion directa ponia bajo su responsabilidad la adquisicién y
distribucion de todos los materiales requeridos para las obras, asi como el alquiler de
los vehiculos y equipos necesarios (anteriormente estas labores eran responsabilidad de
las empresas contratistas). Los procedimientos de alquisicion del sector publico
obligaban a realizar concursos publicos con plazos fijos, que muchas veces no
coincidian con los programas de ejecucion de las obras. La inexperiencia del area de

abastecimiento en el manejo de un proceso que exigia muchas canpras distintas y
simultaneas agravo el problema, generdandose continuos enfrentamientos con la
Direccidn de Desarrollo Urbano, pues esta era la que recibia directamente las presiones
de los pobladores por acelerar el ritmo de ejecucion de las obras. Paraenfrentar esta
cadtica situacion, la Directora de Administracién decidié dedicar a un nuevo empleado
exclusivamente a las compras del presupuesto participativo. También decidi6
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estandarizar en la medida de lo posible los procesos de concurso, estableciendo bases
de licitacion modelo en funcién del tipo de obra.

Un problema adicional fue la ausencia de oferentes dentro del distrito que cumplieran
con los requisitos de ley para presentarse a los concursos. La ley de adquisiciones
exigia que los postores entregaran pélizas de cumplimiento por el monto del contrato
obtenido, pero muchas de las ferreterias del distrito eran pequefias y tenian una
administracion muy rudimentaria, por lo que los bancos les negaban las pélizas
requeridas. Ante esto surgié la idea de hacer una suerte de “alianza con los
proveedores”. Como reconoce el Director de Desarrollo Urbano: “a mi nunca se me habia
ocurrido eso. Solamente cuando vimos que nadie se presentaba (a los concursos) y (nos
preguntamos): “¢ahora qué le decimos a los vecinos?” Entonces habia que ir e invitar a la

ferreteria. (Les deciamos): “por favor participen, los ayudamos a hacer sus documentos.”
Asi teniamos que hacer.”

A los pobladores les costaba mucho comprender estos retrasos, pues estaban
acostumbrados a construir informalmente, sin considerar reglamentos y plazos fijos

para la ejecucion de las obras. Los retrasos exacerbaban su desconfianza pero también
su actitud vigilante hacia el proceso, en particular en lo relativo al precio de los
productos y a su correcta entrega. Las entregas de material para las obras debian ser
supervisadas no sélo por el ingeniero residente (como era usual) sino también por el
dirigente local y ambos debian firmar las respectivas guias. Adicionalmente, los

dirigentes contaban con un cuaderno en el cual llevaban registro detallado de los
materiales que recibian y de su desplazamiento hacia las obras. Aunque estas medidas

permitieron enfrentar los problemas, fue también fuente de incomodidad para los
ingenieros, quienes no estaban acostumbrados a que los vecinos los controlaran tan de
cerca.

Conforme las obras avanzaban y los recursos se gastaban, el area de contabilidad de la
Direccion de Administracion (ver Anexo l) debia llevar un registro detallado de los gastos
para que fuera posible la liquidacién y rendicion de cuentas al finalizar las obras. La
Direccion de Desarrollo Urbano presionaba constantemente a la de Administracion a fin
de que los pagos y su registro contable se hicieran con celeridad. Pero esta ultima se
guejaba ce que la documentacion enviada por Desarrollo Urbano estaba usualmente
incompleta, retrasandose asi el proceso contable. Considerando que estos retrasos
afectarian la rendicién de cuentas cuando las obras se concluyeran, el Director de
Desarrollo Urbano se vio obligado a ampliar el ambito de accién de su é&rea,
contratando dos contadores que dedic6 exclusivamente a este asunto.

La administracion municipal concluy6 la ejecucién de todas las obras previstas, pero
con un importante retraso. Al finalizar el afio 2000 muchas no estaban alun concluidas
y fueron terminadas recién el afio siguiente. Conforme las obras se iban concluyendo,
la Direccion de Desarrollo Urbano organizaba en la mayor parte de territorios reuniones
de rendicion de cuentas, otra actividad que resultoé ser totalmente novedosa para sus
miembros y para la poblacién misma. En dichas reuniones participaban usualmente el
Alcalde, el Director de la Agencia Municipal y el ingeniero supervisor de las obras,
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quienes presentaban a la poblacion la informacion reunida por Desarrollo Urbano
respecto a la inversion que efectivamente se habia efectuado en cada obra y los
materiales utilizados. Aunque hubo discrepancias y confusién al momento de
comparar dicha informacién con los registros que llevaban los dirigentes, la rendicion
de cuentas elevo la credibilidad del presupuesto participativo, al mismo tiempo que
genero expectativa por el proceso a iniciarse en el afio 2001.

Como hemos visto, la ejecucion de las obras y la rendicién de cuentas fueron posibles
gracias a un conjunto de cambios y adaptaciones que los funcionarios municipales
introdujeron en su labor. Pese a que dichos cambios fueron improvisados, generaron
nuevas capacidades organizativas en la administracion municipal. La Direccién de
Desarrollo Urbano fue tal vez la que sufri6 mayores transformaciones. Su Director
reconoce cambios importantes en la interrelacion de los miembros de la Direccién:
“Creo que se replanted el tema del equipo. (Este llegd ser) un equipo méas horizontal, un
equipo en el que no habia temas (que eran de) unos y otros temas (que eran) de otros,
(hubo) una (mayor) cooperacion interna..” Sin embargo, y a juicio del mismo funcionario,
los cambios mas importantes se produjeron en el puesto de trabajo de los ingenieros, el
cual se amplié para incluir nuevas responsabilidades, capacidades y posibilidades de
desarrollo:

“Creo que muchos profesionales han aprendido mucho. Aprendieron en el tema
técnico (..) porque hay ingenieros que son expertos en pavimentacién pero en
construccién no tanto, han tenido que (ampliar) por ahi su especialidad. Creo que
(también han cambiado por) el reconocimiento de la gente, (..) es ya comdn que un
ingeniero esté dando vueltas por ahi, antes no se veia, era muy raro, distante.
Cuando por ejemplo = (terminaron) los primeros 13 techos de manera simultanea,
han tenido esa emocion de ver sus capacidades de transformar y poder movilizar
mas cosas que (..) una obra fisica, sino (movilizar a) la gente involucrada en eso.(...)

Definitivamente, el hecho de que por ejemplo yo esté personalmente siempre en las
asambleas, (y los) dirigentes también, que tengamos una relacion con ellos (..), un
acercamiento mucho mas cercano con la poblacion. Yo creo que también esa es una
fuente de satisfaccion para ellos. Yo creo que han salido fortalecidos. Si bien el tema
técnico lo conocen, (su formacién) no tiene nada que ver con lo social. Encontrar y
descubrir esa dimensién social que tiene su obra, su proyecto, su energia, su
capacidad, eso ha sido una de las fortalezas. De ahi viene también su compromiso
con el proyecto, (..) creo que eso ha sido un aprendizaje que ha alimentado mas su

compromiso..”

La generacién de nuevas capacidades no se limité al ambito de la administracion
municipal. Los dirigentes vecinales y los pobladores ampliaron también sus
capacidades de participacion, vigilancia y control de la actividad municipal. Al
respecto, el Director de una de las Agencias Municipales sefiala:

“La autoestima del dirigente también subia bastante. El hecho de saber que domina
un proceso, que conoce muy bien un proceso en el cual tiene poder de decisién, en el

cual tiene reconocimiento de su poblacion por lo que estd haciendo, reconocimiento
mutuo de los dirigentes por la flexibilidad que manejan para concertar - que fue una

practica muy comun - entonces todas esas cosas elevan la autoestima del dirigente y
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lo hace potencialmente un lider que es visto (...) como una posible autoridad mas
adelante.”

V. Institucionalizando la metodologia del
presupuesto participativo

Hacia septiembre del afio 2000 los miembros del Comité Técnico hicieron una
evaluacion de medio término del presupuesto participativo. Los representantes de las
ONGs fueron bastante criticos. Hicieron énfasis en que el presupuesto participativo
habia cobrado vida propia, convirtiéndose para los pobladores y para la administracion
municipal en un fin en si mismo (centrado en la ejecucién de obras) en lugar de ser un
mecanismo para generar un mayor compromiso entre los vecinos con la perspectiva de
desarrollo distrital contenida en el PID. Como recuerda una de las representantes de
las ONGs, estas propusieron “que en el 2001 no hubiese presupuesto participativo, que
pararamos la mano y que revisaramos todos los instrumentos, que revisaramos todo lo
que se habia hecho y que ahi recién se retomara (el proceso) para el 2002.” La propuesta
no fue acogida por el resto de miembros del Comité, considerando las expectativas que
ya se habian generado en la poblacion y la “cola” de obras pospuestas por los Comités
Territoriales para el 2001. El Alcalde tampoco fue receptivo a la postura de las ONGs,
pues consideraba que el presupuesto participativo era una “apuesta politica” central de
su gestion.

La propuesta de continuar con el presupuesto participativo fue presentada a los
regidores en una reunién posterior. Su reaccion fue muy negativa, y hasta amenazaron
con no ofrecer el apoyo politico necesario. Criticaron el presupuesto participativo 2000,
sefialando que habia sido apresurado, que se habia iniciado sin contar con los recursos
necesarios (por lo cual la administracion municipal se habia tenido que endeudar para
financiar las obras) y, fundamentalmente, que habia sido conducido por los
funcionarios municipales y las ONGs al margen de las autoridades politicas dectas.
Esta reaccién se enmarcaba en una complicada situacién politica para el Alcalde
Pumar, pues como resultado de una seria crisis del servicio de limpieza publica, un
grupo de regidores y organizaciones vecinales habia comenzado a recolectar firmas para
solicitar la revocatoria de su mandato.

Dada esta situaciéon, no se tomo decision alguna sobre cémo continuar con el proceso
en el afio 2001. Los funcionarios municipales comenzaron a concentrar su atencién y
tiempo en otras areas de la gestion municipal, que sentian haber descuidado como
resultado de su dedicacién al presupuesto participativo. La atencién del Alcalde y los
funcionarios se concentré primordialmente en aquellas grandes obras que no eran
resultado del presupuesto participativo pero que haldan sido promesas electorales del
afo 98, en particular la construccién de la Alameda de la Juventud y del Estadio
Municipal. EIl cambio en la direcciéon de la atencion municipal hacia actividades de
gran impacto en el distrito brind6 sus frutos, pues la irauguracion de la Alameda de la

15



Juventud en abril del 2001 elevé el apoyo de la poblacion al Alcalde, logrando frenar la
iniciativa de revocatoria que pendia sobre su cabeza.

En abril de 2001 la presion de las ONGs logré sacar al presupuesto participativo de la
paralisis en que se encontraba. La municipalidad convocé asi el Ill Cénclave Distrital
con la finalidad de evaluar la marcha del proceso, y en opinién de las ONGs, la reunion
debia concentrarse en definir e institucionalizar su metodologia. Como sefala la
representante de una de estas organizaciones:

“(En relacion a) los instrumentos habia que afinarlos. Definitivamente la metodologia
estaba incompleta. Habia fases que no estaban considerabas y habia fases que
habia que cambiar. El tema de la priorizacién de proyectos habia que afinarla mejor.
Habia que definir cudles eran los mecanismos de eleccion de los representantes: no
existian, no era claro quiénes participaban y quién no. Quienes llevaban su (grupo)
eran los que salia elegidos (en las asambleas). Eso tenia que cambiar, debia haber
un sistema de representacion que viniera desde la base. Habia que disefiarlo, habia
que armarlo. Habia que elegir el Comité Distrital que no estaba elegido. Hasta ese
momento era el municipio solo quien conducia d proceso y eso también era un
problema. (Todo) eso habia que definir.”

Los participantes en el 11l Conclave discutieron estos asuntos, coincidiendo en que para
asegurar la continuidad del presupuesto participativo era necesario ‘establecer reglas
de juego claras que nos permitan tener un lenguaje comun en el proceso.-” Se acordé
entonces elaborar una Ordenanza Municipal que lo reglamentara.

Durante el Il Conclave se comenzé también a elaborar un plan de accién para mejorar
la metodologia y poner en nmarcha el presupuesto participativo del 2001. Pero dicha
tarea fue frenada por los regidores, quienes exigieron mayor control del proceso por
parte del Consejo Municipal. Lograron asi que el Conclave decidiera cambiar el nombre
y funciones del Comité Técnico, instancia que veian como la principal culpable de que el
papel de los regidores en la toma de decisiones fuera ignorado. EI Comité pas6 asi a
denominarse Comité Consultivo. Segin un miembro del Comité “Lo que a ellos les
interesaba (..) era que nosotros fuéramos un comité que propusiera y que no tomara
decisiones. Y eso no lo hacian tanto por las ONGs sino que lo estaban haciendo por los
funcionarios y por los directores de agencia que estaban ahi y que habian estado
tomando decisiones sin consultar segun los regidores.™

Con estas nuevas restricciones para la labor del ahora Comité Consultivo, el plan de
accion acordado en el Cénclave comenzé a ponerse en marcha. El Comité Consultivo y
el Alcalde elaboraron una propuesta de Ordenanza que establecia con claridad las fases
del presupuesto participativo, las instancias participantes y un conjunto de reglas de
juego relativas a la conformacién de los Comités Territoriales, la asignacion de recursos
y la rendicién de cuentas. En términos generales, la propuesta recogia la metodologia

9 En la préactica la opinién de los técnicos de las ONGs tenia gran influencia en dichos funcionarios
y en el Alcalde mismo, quienes muchas veces retomaban las propuestas de las ONGs como
propias.
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desarrollada a inicios de 2000, plasmando en blanco y negro reglas que habian
resultado de la experiencia de concertacidon y ejecucion de obras. El documento fue

luego presentado a los regidores en el Consejo Municipal. En paralelo, se realizaron
talleres de discusién con los dirigentes vecinales y la poblacion, en los cuales se
discutié el texto y se recogieron aportes. EI texto final demoré en ser aprobado y fue
necesaria una marcha de protesta de los pobladores para que el Alcalde y los regidores
del Consejo Municipal - habiendo logrado estos ultimos que las reglas de juego
reconocieran su autoridad en el presupuesto participativo - aprobaran el proyecto en el
mes de junio. El Reglamento fue elaborado y aprobado en los meses posteriores. La
Ordenanza establecié como recursos anuales del presupuesto participativo el 35% de
las transferencias de FONCOMUN destinadas a gastos de inversion, consagrando asi un
tope presupuestario que durante el afio 2000 habia sido establecido de manera
transitoria, con la idea de que fuera incrementado en el futuro. Por otra parte, aunque
ambos documentos hicieron énfasis en que se debian identificar con claridad las
instancias de decision politica y vecinal del proceso, no hicieron referencia alguna a los
cambios operativos que las Direcciones de Desarrollo Urbano, de Administracion y las
Agencias Municipales habian implementado a lo largo del afio 2000. No dispusieron asi
modificacion alguna de la organizacion o procedimientos de trabajo de dichas areas en
relacion con la implementacion del presupuesto participativo.

VI. El presupuesto participativo 2001 y la pérdida de
credibilidad del proceso

Ya avanzado el segundo semestre del 2001, la municipalidad convocoé a la realizacion de
los talleres territoriales. Si bien las ONGs seguian insistiendo en que seria mas sensato
posponer el proceso hasta el afio siguiente, muchos dirigentes vecinales comenzaron a
protestar, preguntando en qué se habia gastado el dinero del presupuesto participativo
prometido para el 2001. Ante la presion, el Alcalde y los regidores decidieron que era
mejor cumplir con el compromiso asumido.

La existencia de una metodologia mas definida, plasmada en la Ordenanza sobre el
presupuesto participativo, y de su Reglamento facilit6 mucho la tarea en comparacion a
lo ocurrido el afio anterior. Los Comités Territoriales ya estaban constituidos en casi

todos los territorios y la normativa aprobada permitia elegir a sus miembros con menos
conflictos que en el pasado. Ademas - como afirma un funcionario municipal - “a nivel
de la municipalidad ya teniamos la maquinaria mejor aceitada.” Parte del mejor
funcionamiento de la administracion municipal fue resultado de la creacion del Comité
de Directores, en el cual se reunian mensualmente el Director Municipal, el Director de
Desarrollo Urbano, la Directora de Administracién, el jefe de Abastecimiento y los
cuatro Directores de las Agencias Municipales. Uno de los puntos centrales de la
agenda de estas reuniones era la implementacién del presupuesto participativo. Las
reuniones ayudaron significativamente a que los funcionarios desarrollaran una vision
integral del proceso y asumieran cierta responsabilidad colectiva por sus resultados.
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También ayudoé a que las relaciones entre las distintas areas (entre Desarrollo Urbano y
Abastecimientos, por ejemplo) mejoraran. Este Comité funcioné regularmente a lo largo
del afio, constituyendo un importante ejercicio de concertacion para los Directores.

Por otra parte, en las Direcciones los sistemas & trabajo se encontraban parcialmente
adaptados al proceso participativo gracias a los cambios introducidos a lo largo del afio
anterior. El Director de Desarrollo Urbano sefala:

“El segundo afio ya todos sabian qué hacer. Cada ingeniero practicamente salia solo.
Solo iba a las asambleas, coordinaba ya con los dirigentes vecinales en tal o cual
reunién. Yo podia ir a una (reunién) o podia prescindir de ir. (...) Creo que el
aprendizaje fue importante en el primer afio. En el segundo afio ya se sabia qué cosa
hacer. (...) Ellos lograron afinar una metodologia de trabajo. El afinamiento vino por el
lado de los ingenieros mismos y por el lado de los vecinos.”10

La poblacién, que ya habia visto los resultados del presupuesto del afio anterior,
demostré mayor interés y expectativa por el proceso. Muchos vecinos se interesaron en
ser elegidos como dirigentes locales o miembros de los Comités Territoriales, pues como
dice un Director de Agencia: ‘habia mas interés por ser dirigente” debido a que ya no
tenian que estar tocando puertas para lograr obras para su zona, puesto que ‘era ya
una cuestion que se encontraba establecida y de todas maneras el territorio contaba con
un recurso definido y que se iba a (ejecutar).” Los dirigentes electos conocian mejor el
proceso y por lo tanto estaban en capacidad de exigir informacioén precisa y resultados
rapidos.

Sin embargo, pese a estos avances, la demora de varios meses que la municipalidad
habia tenido en convocar al presupuesto participativo 2001 habia exacerbado la
sospecha de los dirigentes y pobladores respecto al destino real de los fondos asignados
al proceso. A ello se sumoé el que en varios lugares se estuviera exigiendo que se
explicaran las razones por las cuales aun no se habia culminado alguna obra del afio
anterior o no se habia realizado la rendicion de cuentas. Uno de los miembros del
Comité Consultivo relata:

“Los dirigentes en el 2000 se enteraron de qué se trataba, chaparon la idea en el
2001 y entonces (se dijeron): “aqui ya no me dejo mecer, yo quiero saber esto, quiero
saber lo otro.” Y obviamente demandaron cosas que se solucionaban (...) con
informacion transparente. Y no se hizo. Entonces la credibilidad en la gestion y en el
proceso empez0 a bajar. El presupuesto participativo se empezaba a convertir en una
suerte de enfrentamiento con la municipalidad. Y como el estilo de la gestion
(municipal) era no dar la cara a los problemas, eso empeoré la situacién mucho mas.”

Los problemas se acrecentaron conforme los Comités Territoriales fueron consolidando
la relacion de obras prioritarias y llegé el momento de ejecutarlas. A diferencia del afio
anterior, la municipalidad no habia recurrido a un préstamo para financiar las obras,

Obviamente el cambio no era generalizado, y — como sefiala un director de Agencia - algunos de
los funcionarios e ingenieros “(preferian) volver a lo anterior, (diciendo:) “Vamos a hacer una
licitacion, un concurso. Que los regidores decidan las obras y se acabd el asunto.;Para qué
hacernos problemas?”
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sino que se decidié que los recursos para las obras provinieran directamente de las
transferencias mensuales de FONCOMUN. Sin embargo, las prioridades del
presupuesto participativo entraron rapidamente en conflicto con otras obras que
exigian recursos financieros inmediatos. Tales prioridades provenian de las ofertas
electorales de 1999 (principalmente el Estadio Municipal) y de otras obras ofrecidas
luego por el Alcalde y los Regidores. EI Director Municipal recuerda:

Cuando (concluimos) la Alameda de la juventud las autoridades politicas, y
concretamente la Alcaldia, hicieron promesas de asfaltar muchos grupos
residenciales de Villa El Salvador (pensando que) eso lo iban a hacer con un dinero
de la cooperacion japonesa. Comprometieron recursos de la municipalidad fuera del
presupuesto participativo y fuera del objetivo del Estadio (..) Entonces, al comienzo
habia plata y se hicieron (las obras) y después ya no habia. Y el presupuesto
participativo entraba en tela de juicio. Pero no so6lo el presupuesto participativo, el
estadio también entraba en tela de juicio. (...) Habia que detener ese sangrado de
recursos que se iban a obras no programadas pero que las autoridades politicas se
(habian comprometido) a hacer y después venian a la administraciéon para obligarnos
a que se viera esto 0 a que se hiciera lo otro. (...) (Traté de hacerles ver) que ellos se
iban a perjudicar tanto como nosotros haciendo promesas que no se iban a cumplir.
Porgue de nada servia hacer una, dos, cinco, seis promesas si no habia plata. Mejor
era tener el dinero y decir esto se puede hacer y después ir a prometer cosas en
funcién a lo que uno tenia.”

La autoridad del Director Municipal no basté para frenar las promesas del Alcalde y los
regidores, sobre todo porque se trataba del afio en que las campafas para las proximas
elecciones municipales de noviembre del 2002 comenzaban a tomar cuerpo. El
resultado fue que la ejecucion de la mayor parte de las obras priorizadas por los
Comités Territoriales no se inicid. Esto desacredit6 ain mas el proceso en marcha, pues
pobladores y dirigentes comenzaron a reclamar sus abras, exigiendo conocer el destino
de los recursos que supuestamente se debian haber destinado a ellas. Un dirigente
vecinal recuerda: ‘el problema de haber desviado el dinero para otros fines, eso fue (...)
una critica muy tenaz contra el alcalde.”

Pero los vecinos y dirigentes no fueron los Unicos que criticaron el proceso. En enero de
2002 las tres ONGs que participaban en el presupuesto participativo redactaron un
documento evaluativo sumamente duro, en el cual sefialaban que mientras que el
presupuesto participativo del 2000 habia sido exitoso, el del 2001 era un fracaso
rotundo, abriendo asi la posibilidad de dejar de participar en el proceso. Las ONGs
sefialaron:

“En cuanto al proceso del Presupuesto participativo del afio 2001 el resultado ha sido
decepcionante. EI municipio de VES priorizé sus gastos del afio en otras obras,

proyectos e inversiones y tan s6lo concluy6 parte de las obras comprometidas por el
presupuesto participativo del afio 2000.

Ha transcurrido un afio mas sin que el municipio avance en el desarrollo del Plan

Integral de Desarrollo. Hasta ahora existe un doble discurso: el correspondiente a
gestionar dia a dia el municipio y atender las exigencias legales, burocraticas,

econdmicas y administrativas del aparato municipal tradicional sin consideraciones
participativas (“interpretando” las expectativas de la poblacion) y el que corresponde
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a la voluntad politica de un discurso que dice guiarse por un Plan Integral de
Desarrollo fruto de una gestion participativa (...) que comparte la gestion
incorporando a los vecinos mediante un Presupuesto Participativo.

(..)-el esfuerzo de organizacion, debate y priorizacion de obras para el Presupuesto
Participativo del afio 2001 ha sido objetivamente tiempo perdido. Los jefes de las
Agencias Municipales se han desgastado en un confuso y largo proceso de definicion
y priorizacion de obras que no se han iniciado. Este accionar del municipio ha sido
muy perjudicial para la imagen de la actual administracién por incumplimiento de
sus compromisos en lo que era la principal oferta politica del alcalde (..).

El trabajo desplegado dentro de los grupos y sectores finalmente ha producido un
resultado en sentido contrario: los vecinos se sienten engafados y frustrados por un
proceso que les significd trabajo y compromiso sin ningln resultado concreto. La
Ordenanza del Presupuesto Participativo se ha deslegitimado, ya que ha sido
incumplida (..).”

El Alcalde —quien habia decidido ya presentarse a la reeleccidon en las elecciones de
noviembre - rechazd las criticas, considerando que las ONGs se fijaban sélo en los
aspectos técnicos del proceso, dejando de lado consideraciones politicas que él no podia
ignorar. Los regidores restaron importancia a las criticas, sefialando que los legitimos
representantes de la poblacién eran ellos y no el Comité Consultivo. Por su parte, el
Director Municipal queddé muy sorprendido y extrafiado con el documento y reclamé a
las ONGs no haberse acercado a expresarle sus preocupaciones. Ocurria que el Comité
Consultivo ya no funcionaba con regularidad, por lo que las ONGs habian quedado sin

un canal formal de acceso a las instancias que conducian el proceso. En la practica, el
recientemente creado Comité de Directores fue ocupando un lugar decisivo en la gestion

cotidiana del proceso, desplazando al Comité Consultivo del centro de la escena.

Frente al creciente descrédito del presupuesto participativo, la municipalidad emitié en
febrero de 2002 un comunicado publico manifestando su decisién de continuar la
ejecucion del presupuesto participativo. Reconociendo estar bastante atrasados en la

ejecucion”, el municipio se comprometio “a retomar los proyectos ya aprobados y adn sin
ejecutar correspondientes a los ejercicios del afio 2000 y 2001.”
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ANEXO 1
Municipalidad Distrital de Villa ElI Salvador (Peru)
Organigrama
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ANEXO 2
Modelo de Gestion del Plan Integral de
Desarrollo de Villa El Salvador
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