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Gobernanza y Gobcrnabilidad son dos
conceptos mny utilizados, hoy en día, paI-a
describir una amplia gama de situaciones,
relacionadas a la gestión política y
administrativ<J de la sociedad y a las
modalidades de ejercIcIO del poder. La
goberna bilidac1 concierne a las modalidades
de poder y a la capacidad de las sociedades de
pedeccionaI- sns instituciones democníticas y
políticas (Consolidación de la democracia,
Estado, lucha en contra de la corrupción,
participación del ciudadano, condiciones para la
estabilidad política, sistema electoral, etc.); la
gobernanza estaría dedicada al mc:joramien to
de la eficiencia de estas instituciones,
aprovechando, en particnlar, de la aparición de
nuevas formas de poder local
(descentralización, control social, eficiencia de
la implementación de políticns, etc.).

Otro nspecto imporUl1lte en este debate es el
anúlisis de la utilidad de estos conceptos en la
problcmática de desarrollo de los países y de
las regiones_ lIna gran cantidad de
publicaciones subraya la importaIlcia de la
gobernabilidad y de la gobernanza en la
estilllulación del desarrollo local y nncional,
más qne todo eIl los países en desarrollo_ Los
grnndes orgaIlismos multilaterales de crédito
(FMI, BaIlco Mnndial, Banco Interamericano
de Desarrollo, ctc.) consideran, por ejemplo, el
cmpoderallliento como forma de apoyo al
desarrollo locnl, a menudo COIl enlace a la
prohlcmútica de género, de gcneración y de
etnicidad.

En América Latina, la inestabilidad política
es « crónica» desde varios decenios; lns crisis
po Ií licas siguen tnn to en Ecuado r como en
Perú, eIl Bolivia, en Argentina, en Venezuela,
lo que muestra problemas en la naturaleza de
los partidos políticos, en las iIlstituciones, en la
cOIlfianzn rple puede tener el ciudadano en el
Estado, las instituciones y los partidos, y en las
políticas ecoIlómicas y sociales.
Por otro lado, el refuerzo de la
descentralización en casi todos los países de
Allléricn Latina lleva al debilitamiento de las
funciones del Estado y a la exacerbación de las
demandas locales de poder. En los países

Andinos, el peso demográfico y político de los
pueblos indígenas impulsa aun más estas
demandas, pidienclo ];-¡ restauración de las
antiguas formas de organización, y generando
formas específicas de respuesta por parte del
Estado (reservas, Territorio Comunitario de
Origen, Áreas protegidas, comunidades
independien tes, etc.).

El aspecto territorial es central en la
problemática de la gobemabil idad, tan to en las
zonas m-banas como en las rurales, porque
hay que recordar que el terri torio es an te tocio
una construcción social por parte dI.' los actorf'S
de la sociedad. El poder es territOl-ial, ya sea
con nuevas formas de organizacióu (comité de
vigilancia, junta vecinal, OrganizacilÍn
Territorial de Base, etc.) o tradicionales
(Ayllus, comunidades, etc.) o políticas
(circunscl-ipción elcetol-al, siIldicato, municipio,
etc.). La supeqJOsición de las competencias
políticas y administrativas de estas formas de
organización, así como los niveles del territorio
(Oepartamen to, provincia, Illunicipio, área
protegida, TCO, mancomunidad, etc.) dificulta
Sil manejo. En estos países dónde la
explotación de los recursos naturales es la base
de la economía, se puede ell tellder qne esta
supeq)osición provoque nUlllerosos conflictos
territoriales, a menndo muy violentos.
También, 'en zona urbana, la ausencia de Ilna
real política de planificación, en un cou texto de
füerte migración, plan tea serios problemas de
gobernanzn.

Este seminario, dedicado a los países de
América del Sur, propone elaborar 1lila
reflexión teórica sobre gobemabilidad y
goberIlanza en un contexto social de
iIlestabilidad política, de descen tralización y de
participación popular en los cliferen tes países
que conforman esta área geográfica. Esta
reflexión se centrará en la cuestión dd manejo
territorial, de la importancia de la gobcrnanza
en los procesos dl:' desarrollo local y de
dinámicas demográficas.
Sentido de territorios en la ciudad y nuevos
modelos territoriales en lo rnral scr/m Jos
ejes centrales del anúlisis de la
gobernabilidad y gobernanza_
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Primera sesión: Marco 'conceptual y
teórico
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Gobernabilidad democrática, descentralización y desarrollo tel'ritOl·jal
local y regional

Bruno Rcvesz - CIPCA
Perú

La deseen tralizaciólI y el desarrollo, dos realidades complejas, dos procesos en to rilO a los cuales
estamos ("('unidos en Ciljamarca para reflexionar y debatir juntos, tienen múltiplé's dimensiones y
facetas: sociales, culturales, técnicas, etc. Esta lllaI1ana se privilegió la dimensión económica, no
solamente la creación de bienes y servicios, la generación de ingresos y de empleo, una de nnestras
preocupaciones principales a todos, sino herramientas de análisis o de acción como la
competitividad, el valor agregado, las cadenas productivas o los llamados "corredores económicos".

Esta tarde vamos a reCOITer la misma realidad, pero COl¡ una mirada diferente. Al hablar de
"gobe17labilidad', estalllos ubicándonos en el lmiverso de la polítin, o sea las instituciones y (as
maneras en que se toman las decisiones que abren, cierran, ensanchan o est¡-echan nuestro futuro y
el de nuestros hijos, una dimensión de la existencia que implica convivenciil, cooperación pero
también conflictos.

Hay muchas maneras de definir la políticil_ Me limitaré a citar un intelectual ciltalán, Joan Prilts,
un especialista en gobernabilidad, para quien la política 'es la actividad que permite que vivamos t7l

unir/lid, y progreuJJlos pasol/{Is dijerentes y ti veces en colltradlá'l-Óll, vivir COlljúlltalllente, resjJe!tÍ7I d071 os,
creando mecanismos para la solución de cOliflictos y aprendiendo de ellos, y mejoralldo COllsftllltemellte
nuestras instituciones ".

En las primeras secciones de esta exposición, esbozaré un marco de referenciil, pregun tándome en
primer lugar qué es la gobemabilidad y por lo tan to qué es la ingobernabilidad, y luego enfocando
las características de algo muy cercano y sin embargo diferente, lo que se denomina hoy In
"gobernabilidad democrática", llamada también "bnen gobi.erno" o "gobernanza". En seglUldo
1ligar, precisaré lo que entendemos hoy por desarrollo y abordaré ell torno a lo que llal1lo el
redescubrimiento del tf'ITitorio, el lluevo enfoque de la nlralidad y las funciones espaciil!es de lo
local y de lo regional.

En la última parte, y conforme a las indicaciones de los organizadores del even to, ¡Tvlsaré en
forl1la a la vez descriptiva y evaluativa algunos instrumentos de la gobernabilidild y gestión
regional y local tales como asociatividad municipal, planes de desarrollo concertilClo, presnpnestos
participativos, financiamiento público local y regional. A pcsilr que los ejemplos que t<"ngo (~II

mellte se ¡-efie¡'en principalmente a la experiencia del Cipca y de otras instituciolles en Piura como
el Centro Ideas o Propuesta Regional, espero que sean suficientemente concretos pal-il sustentar
las intervenciones de los destacados panelistas que conocen tanto o mejor qlle yo las
potencialidades y limitaciones de dichas herramientas_

Gobernabilidad e ingobernabilidad
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Los términos de gobernabilidad local y regional son de uso relativamente reciente y corresponden al
auge en América Latina y otras partes del nnmdo de tres fenómenos: la descentralización, las nuevas
concepciones del desarrollo y la atención nueva dada al territorio.

Hasta hace poco, la gobernabilidad o la capacidad de gobernar se refería exc!usivamen te a la acción
del Estado y a las relaciones entre gobernantes y gobernados. Los gobernantes o el gobierno no
son solamente el conjunto de personas que detentan el poder de gobernar sino el conjnnto de los
órgéulOs a los que illstitucionalmen te les esta confiado el ejercicio del poder. En otros términos el
gobierno es la r:újJUla insÚtuciowzl del Estado, y la gobernabilidad puede ser definida como "la
cualidad propia de una comunidad política según la cual sus instituciones de gobiel'llo actúan
cflcazmcn le den tro de su espacio de Hn modo conside,'ado legítimo por la ciudadan ía, permitiendo
así el libre ejercicio de la voluntad jJolítica del poder ejecutivo mediante la obediencia cívica del
pueblo"t.

A pesar de la elegancia de la definición se trata de un asunto bastante complejo donde- se combinan
procesos de "agregación" de demandas y de intereses diversos y de "dirección" impuesta a Hna
colectividad.

La "dirección", si las cosas van bien y 110 estú contrarestacia por acciones colectivas masivas o
violentas, es en lo esencial tul intercambio: se da y se exige, y debe existi,' una cierta
proporcionalidad en lo que se ofrece y lo que se exige.

La "agregación" es necesaria por la coexistencia de múltiples demandas repn~sentativas de
in tereses imposibles de sa tisfacer a todas simul táneamen te, sal vo que se renuncie a la eficacia.
También porqne hay contradicción entre el mercado y la protección social, ent"e la propiedad y la
ciudadanía, entre la competencia y la solidaridad.

Tomamos como ejemplo de una situación donde las políticas públicas han de agregar una
cOllslelación de inlereses diversos, el caso de la actividad minera y de sus costos ambientales. No
estoy aquí aludiendo a Yanacocha, a su intento de explotar el Cerro Quilish, o a lo qne ocurrió el 2

de junio del 2000 ell Choropampa. Estoy refiriéndome al problema de la minería en su generalidad
en el Perú y ell el mundo.

El punto de partida es qlle con relaciólI a la gobernabilidad del sector, la primcra ,'esponsabilidad de
las autoridades milleras es convencer al país qne la minería es de illterés público, o sea lograr el
consenso de qlle la mine1'Ín es factor de progreso. Si la minería no esta considerada como de inter€'s
púhlico, va a estnr pennnnen temen te sluetn n una serie de problemas. Esto, por supllesto, no basta; aún
si las empresns y la conllmidad reconocen como propia esta razón de interés público, se plantea la
cuestión del desarrollo sustentable. Dicho enfoque tiene varios elementos indesligables 2 . No solo la
protección in tegral del patrimonio natural, y el impncto solwe el en torno territorial y social en
términos de Pquidad que tiene que ver con la péuticipación de la minería ell d desarrollo local y
regional y la dislribución de sus beneficios entre Ins comunidades más cercanas a estas operaciones,
sino tillnbién el clel1\ellto económico: si las empresas no son competitivas, 110 producen excedentes, no
producell utilidades, 110 es posible plantear un desarrollo sustentable de estn actividad. No cabe duda
qlle asumir los pasivos ambientales, como lo vemos en el caso de La Oroya pnede afectar
negn tivamell te los resul tndos de las empresas. Al mismo tiempo, In consciencia crcciclI te en la
sociedad civil de la valoriznción del patrunonio nntural hncc que la protesta de la comunidad local

I Arbós y Giner 1993: 13. Cursivas mias.
2 Sál1ch~z Alabcra 2003
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puede convertirse rápidamen te en una bandera internacional, como lo mostró el caso de
Tambogrande. Por ello, la gobernabilidacl o capacidad de gobernar, agregando intereses se
manifestará en el contenido de las políticas publicas adoptadas.

De manel·a más fundamental, el principal problema que amenaza hoy en día la gobernabilidad ell
América Latina es la profunda desiguallIad existente en nuestro subcolltinente, la concentración de
la riqueza por llll lado, y por el otro el hecho que una amplia proporción de la población se
encuentra por debajo de un piso mínimo de acceso a bienes materiales y a servicios públicos: una
situacióII él la cual está vinculada la distancia que existe entre el Estado y los sectores populares.
Las restricciones no S01l solamente económicas, sino políticas. Por un lado la dificultad de
movilizarse y ser políticamente representado, por el otro la debilidad del Estado, su escasa
credibilidad, la inefectividad de su sistema legal, la ineficacia de sus burocracias, y en la ultima
década los efectos de la actitud obediente que han exhibido la mayoda de los gobiernos
latinoamericanos frente a la globalización económica y financiera, que los llevó a reducir sus
capacidades de acción afectando gravemente el cumplimiento de funciones básicas del Estado.

No hay por lo tanto que asombrarse de las explosiones sociales y políticas que estremecieron
recientemente Bolivia y Ecuador. En comparación, el Perú podría parecer a primera vista un oasis
de estabilidad, a pesar de los grandes problemas que lo achacan, ansencia de reforma del estado,
desempleo y pobreza, debiliclad cleI sistema de partidos, corrupción del sistema judicial,
inseguridad, etc. Sin embargo no hay que olvidar que es la crisis de gobernabilidad generacla eH el
periodo de Ajan García Pérez -el caos social en que confluyeron la hipel·inflación, la
desfinanciación del Estado, el actuar de Sendero Luminoso, y un sin fin de huelgas, de paros y
manifestaciones callejeras- que abrió las puertas de un podcr sin control ciudadano, a llll outsider
como Ft0imori. Quien luego, como lo sabemos y lo hemos vivido todos, no pudo tcrminar el
periodo constitucional 2000-2005 para el cual había sido reeligido. Ya antes elc él, varios
presiden tes la tinoame ricanos habían tenido también que rcnunciar an tes del fin de sn malld<l too
FCrllando Color en Brasil (1992), Carlos Andrés Pérez en Venczuela (199j), Bucaram y I\1allllad en
Ecuador (1997 Y 2000). La misma situación sc pl'Odujo en Guatemala, Paraguay, y Argentina. Sin
embargo, hecho nucvo y que marca una ruptura con los golpes militares tan frecuentes en el siglo
pasado, estas crisis ele gobernabilidad que afectaron buena parte de las nuevas clt:'mocracias
latinoamericanas, se han solucionado todas aplicando los procedimientos previstos en las
constituciones, a veces con fuertes presiones in ternacionales (en particubr latinoamcricanas) para
impedir el abandono del modelo democrático.

A pesar dc tener parámetros aparentemente similares -brotes de inestabilidad generados por
déficit de legitimidad o de díciencia, o los dos juutos- las crisis de gobernabilidad o las situacionC's
de ingobernabilidad que suelen producirse en el ámbito local (municipal), son de caráctel· diff'rent<:',
puesto que municipios y Estado no son entes de la misma naturaleza.

El Estado tiene trcs grandes dimensiones del cual está desprovisto el poder local: <:'n primel' Jugar
cs un C01ljU1Ito de bUTOcTl/c1as scctoriales o especializadas que tienen la responsabilidad legal de
lograr algún aspecto del interés público y de garantizar la continuidad histórica de la unidad
telTito¡'ial nacional. Es en segundo lugar lm sistema de leyes, o sea dc relaciones sociales lcgalmcnte
sancionadas3

• Por último es un Joco de identidad colectiva para los habitantes de su territorio, la
nación, lo que en democracia llamamos nna "comunidad de ciudadanos".

3 O 'Donnell 2004 : 150-51
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Las diferencias con los condicionantes de la gobernabiliclad local son obvias: yo soy de' Chota, de
San Ignacio o de Catacaos, y es parte fundamental de mi identidad, pero esto no defiue l1li
ciudadanía, no es el ciernen to fundador de los derechos y obligacioues que teugo como peruauo.
Asimismo, autoridades, técnicos Illunicipales y pobladores de Chota, San Ignacio o Catacaos,
tenemos que actuar en un determinaclo marco legal, pero éste no es especifico al ámbito ('n que
actuamos; aun cuando se trata de ordenanzas o acuerdos que nos son propios, han de ser
conformes al sistema legal nacional. Además, a diferencia del Estado, el municipio no dispone eu
forma au tónoma de tUl aparato de coerción o de represión y tampoco de fuen te fiscal discrecional
que le asegura lo principal de sus ingresos. O sea, a diferencia del gobierno central, el gohierno
local no dispone en forma autónoma de armas para protegerse ni tampoco de una magnitud de
recursos suficie\l te f]ue le permita responder razonablemente a las expectativas de los f]ue le
eligieron o a las demandas apremiantes f]ue se manifiestan.

Uno de los signos inef]lIívoco de los problemas de gobernabilidad f]lIe se plan tean a nivel local es el
número elevado de demanda de revocatorias de alcaldes, varios centenares son puestos a co\lsulta
cada aHo+, y el número más alto todavía de conflictos entre vecinos y autoridacles desembocando
sobre accioncs violentas, blof]ueos de carreteras, tomas del local municipal, enfrentamicntos y
agresiones de personas, etc. Maria Isabel Hemy, analizando los conflictos locales reportados por la
Defensoría df'1 Fueblo entre abril 200-1- y junio 2005, distingue entre los conflictos directamente
vinculados a los problemas de gestión de la alcaldía dos grandes categorías: al "conflictos
ocasionados en el descontento de la población por la prióridad de, o la irregularidad eu, la
construcción de obras públicas, tanto de centros poblados o comunidades que se sienten ajenos a la
gestión de sus autoridades por verse excluidos del plan de t:jecución de obras, como de quienes
habieudo sido beueficiados por la realización de tilia obra cerca de su Jugar de residcllcia seIlalan
irregularidades en StI pjecuciólI". bl conflictos vinculados a problemas de "tra/l.\jJi/1"eJláa" en la
gestión: "Los alcaldes SOIl objeto de desconfianza; o directamellte Se' les acusa de utilizar de mallera
ilícita, ell provecho propio, los recursos presupuestales de los municipios, o se sospecha de ello por
negarse a dar ctlenta públicamente dellllanejo presupuestal"5.

Un C<lSO dramático y emblemático de los extremos hasta donde puede llevar esta sospecha es el
conflicto entre la autoridad lIIunicipal y los pueblos rurales ele la provincia de llave en el altiplano
puneIlo en el mal'co del cual fue torturado y asesinado púulicamente el alcalde Cirilo Robles Colla
Mamami. Es cierto que Robles cometió lIIuchos errores que dificultaron SIl situacióu en el Conc~jo

y lo aislaroll de los ilaveIlos, especialmeu te de los campesillos, nlllcho an tes de abril de 200·1.: sin
acuerdo de concejo contrató a siete ftlncionarios como persoual de confianza y les allmelltó SIlS

remuneraciones en 150%. Evitó f]ue los regidores accedieran a información sobre la gestión
municipal para impedir su fiscalización. Además, no promovió mecallismos de participación y
concertación G• Sin emuargo, como es conocido, la auditoría. llevada adelante por la Contraloría
General de la RepubJica en llave, estableció que 110 se ellcontró nillgllna irregularidad
admillistrativa o fiuallciera.

Un factor que filvorece este tipo de conflictos es la actual legislación electoral: al disminuir en
exceso las restricciones para la illscripción de los candidatos, prolllueve la proliferación de listas
iJl(1epeudieutes haciendo f]ue, en muchos casos, los alcaldes son electos con escasa votación y
generalmell te' con mínimas diferencias en tre el primero y el segundo. O tro factor, f]ue agrava el
problema es que esta autoridad "mal electa" dispolle automáticamente ele la mayoría en el COllsejo

'1 Degrcgol)' 20tH: SlJ.
5 Remv 200S b.
6 Prop;lcsta Ciudadéwa J, Oel 2004
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Municipal y no tiene la obligación de concertar con sus oponentes para tomar decisión. En esta
suerte de "lotería electoral" es "todo o nada. Se gana o se desaparece"7

Tomando en cuenta estos factores, Carlos Iván Degregori propone, en relación directa con los
sucesos de llave, pero también con las nllUlicipalic!ades que se han convertido en focos de agudo
conflicto, un conjunto ele reformas de la legislación:
a. Elevar el porce7ltaje definllas necesarias para postular a las alcaldías distritales y pl'Ovinciales. Esto
tiene por objetivo poner algún freno a la proliferación de listas, pues en muchos casos las disputas
del ámbito privado se trasladan al ámbito público y allí pugnan por resolverse.
b. Eliminar la figura de la lista independiente distn"tal y establecer que todo movimiento que aspire
al Gobierno Provincial debe presentar listas en todos los distritos. En la medida de lo posible,
estos movimientos tendrían que estar articulados a partidos regionales, que deberían cumplir
exigencias equivalentes a las que la ley de partidos exige a los partidos nacionales.
c. Volver a poner un jJorcentaje mínimo de votos para la elección de autoridades locales a fin de
otorgar mayor legitimidad a las autoridades electas.
d. Plantear la composición proporcional del Concejo, para no dar todo el poder al grupo del i\lcalde,
pues se le otorga la mayoría sin importal" el porcentaje de votos con el cual ha ganado la alcaldía.
c. Plalltear que el cargo de Alcalde dqje de ser irrelllll/áable.
f Establecer bandas y topes paTl¡ las dietas de regidores y la remuneración del Alcalde.
g. Volver al criterio de que la consulta para revocatOrIa proceda si se consiguen firmas equivalentes
al 50% más lUlO del número de votantes de la última elección y no de los del padrón ekctoral8

.

Felizmente todos los alcaldes no están en conflictos, y cada vez más se está asentando experiencias
ele gestión participativa, o sea una forma de gobernabilidad particular a veces denominada
goueTJIIlJlzll o gobemabilidad democ¡,ática.

La gobernabilidad democrática o "gobernanza"

En lo que prcc('de, cuando hemos hablado de la gobemabilidad a nivel nacional, hemos expuesto la
manera clásica de plantear el problema y que tielle nn fuerte sesgo jurídico e institucional al
privilegiar la relación jerárquica entl'e el que manda y el ql~e obedece. En esta pe¡"spectiva, a la
pregunta "quién gobierna", la (mica repuesta posible era: el "Estado" (las cúpulas institucionales del
Estado) gobierna.

En realidad las cosas son Illás complejas, dinámicas e interactivas. [n las sociedades modernas,
varias "lógicas" intervienen y se combinan en la definición y orientación de las políticas publicas y
tres posiciones teóricas existen sobre este punto:
- "El Pueblo gobierna": los gobiernos son los agentes perfectos del público. En su competencia para
obtener tul apoyo político, los políticos ofrecen [as políticas preferidas por los ciudadanos.
- "[1 Capital gobierna": el gobierno no puede ni debe emprender accioues contrarias a los intereses
de los dueños privados de los recursos productivos. Los Estados son apremiados por la economía.
- "El Estado gobiel'lla": Los gobiernos prosiguen políticas que reflejan los valores y Jos mtereses de
los gel'entes del Estado. Los Estados son instituciones autónomas.

Esta pluralidad de actores implicados en la decisión política y en la aCClon de gobernal', la
podíamos percibi¡' al aludir el tipo de problemas que ha de enfrentm" el clesarwllo sllstentable de la
minería. Quedaba claro que 110 poclráll solucionarlos las empresas solas, ni tampoco la sociedad

7 Remy, op. Cit.
8 Degrcgori 2004: 58
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civil -es decir el "pueblo" organizado- sola, ni tampoco el Estado soja. E.sta cuestión dc los pasivos
ambientales mincros, \ln modo de gestión del medio ambiente todavía en pañales, no es un tema
que pueda manejar el Estado por su ctienta. Inversamente, los conflictos suceden cuando la gente
no confia en el Estado, y éste no está haciendo nada por dar esas garantías. Se requiere una
colaboración y una complemen tariedad de esfuerzos muy estrecha entre el Estado, las empresas en
general y la sociedad civil.

Pa¡'a caracterizar estos proceso de coordinación de actores que no son todos estatales, de grupos
sociales y de instituciones para lograr metas propias discutidas colectivamente en unos úll1bitos
fragmentados, cuyas fronteras son inciertas, se utiliza desde quince o veinte afios un nuevo
concepto, el de gobf!17I11IlZa al cnal remite directamente la expresión de "goberuabilidad
d(,lnocrática" quc es 1I\1O de su E''luivalentes o sinónimos, así como el termino de "buen gobierno".

Go!JemllúiLidlld y goúemmzzll tienen la misma nlíz, la palabra gu!Jiemo, pero enfatizan dos aspectos
diferentes de la realidad: la jerarquía de mando con la goberuabilidad, y la dimensión de
iutegración y de iuterdependencia con la gobernanza.

En síntesis, se podría decir que, mientras la gobernabiJidad es, sencillament(', la cllplládad de
gobernar, la gobernanza es una IJUlllem de gobernar. De manera general la noción de gobcrnanza
designa el conjunto de los procedimientos institucionales, de las relaciones de poder y de Jos
modos de gestión públicos o privados, formales e informales, que reg'ulan la acción de los
organismos políticos. Supone que mediante procesos de negociación o de decisión participativa,
agentes económicos o sociales ejercen Hna influencia tan significativa como los actores políticos o
administrativos. Implica por lo tanto un retraimiento del Estado, reubicado -en una perspectiva
liberal- al rol de mediador y pI'omotor. Situación de la cual se puede dar cuenta en forma concisa
defin iendo la goúe77ill7lza como "la in teracción de una plural idad de actores "gobernan tes" qnienes
no son todos estatales ni aun públicos"9.

Si los criterios de la buena gobenwbilidad eran legitimidad, eficiencia y estabilidad, los criterios de
la buena gobernanza (o gobemabilidad democrútica) son transparencia, pa.,ticipacián y I'Clldición
de cuenta. En funcióu de ellos se abre la posibilidad de realizar transacciones en 1II1 entomo donde
las reglas colectivas SOIl elaboradas, decididas, legitimadas, implementadas y cOlltroladas por estos
actores.

La base de la gestión democrfItica es entelldida como el proceso ell el cnal las autoridades
nlllllicipales y regiollales despliegan sus capacidades para articular e involucrar a la sociedad civil
ell una propnesta de desarrollo concertada, estableciendo mecanismos y espacios para su
participaciólI eu la toma de decisioues de las prioridades del desarrollo local y regional.

Este es el proceso 'lUC' involucra a la ciudadanía en la planificación, gestiólI y evaluación del
proceso de desarrollo y abre el camino para la construcciólI de efectivos gobieruos snbuacionales
(municipales y regiollal) caracterizados por el Dile}} GohienJO (eficien te, participativo,
dCIlIocnÍ tico y trallsparen te )10.

Elltre las condiciones 'lue /ilvorecen la gobernabilidad democrática al nivcllocal, s(' puede destacar
las siguien tes:

• E'luiliurio de poderes al interior del Concejo Municipal

9 Revesz 2004: 146-47
10 Alburqucque y COfllejo 2005
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• Un proyecto común: VISlOn compartida del desarrollo con los ciudadanos, y
representaciones ele la sociedad civil, partidos políticos, instituciones públicas y privadas.

• . Reglas claras y estables para la participación ciudadan.a y la promoción del desarrollo local.

• Participación ciudadana en la toma de decisiones. Sin participación no hay gobernabilidad
democrática

• Transparencia: 111 fa n11ar a los ciuciadanos acerca de la situación de la economía municipal.
Ejercer el gobierno por mandato popular implica rendir cuentas de su gestión.

• Renovación de liderazgos. Una gestión democrática requiere del desarrollo de las
capacidades para la concertación y del fortalecimiento de las organizaciones ll .

A pesar de las limitaciones de la legislación electoral que hemos seJialado más arriba, el nuevo
marco normativo e institucional vigente permite asentar estas conciiciones: descentralización,
uueva Ley de Municipalidades, transferencia de competencias y funciones a los gobiernos
regionales y locales, nuevos espacios de participación y concertación (CCLs, CCH, presupuestos
participativos, comités de vigilancia, consejos sectoriales, etc.).

Los giros en la teoría del desarrollo

El concepto de desarrollo como tal, ha tenido lUla construcción relativamente reciente. La cuestión
se planteo con fuerza después de la segunda guerra mundial, frente a la ola de descolonización en
lo que se empezó a denominar el "tercer 7llUlulo", en un contexto geopolítico dominado por la gllerra
fría entre el primer mundo (las potencias occidentales) y el segundo mundo (el bloque comunista). Al
inicio, la teoría dominante era generalizante y homogeneizante en la medida que presuponía que
todas las sociedades han de pasar por las mismas etapas evolutivas, de modo que la sociedad más
avanzada sirve de modelo para las demás. El desarrollo era concebido como crecimiento
económico. El nivel de desarrollo de cada país era medido por el nivel de producción, y tenía como
indicador la renta per cápita o P.BJ. per cápilll publicitada cada año por el Banco Mundial.

No es posible revisar aquí la multitud de giros que se dieron en la concepción del desarrollo. Me
limitaré a mencionar dos rupturas, la primera en torno a la concepción de las relaciones entre
Estado y Mercado. La otra relativa a la introducción de nuevos conceptos que tomen en cuenta la
diversidad cultural entre las sociedades, y la diferencia de los problemas que enfrentan países
pobres y ricos y por lo tanto la diversidad de los caminos hacia el desarrollo en tendido como una
transformación y densificación de las relaciones económicas, políticas, sociales y culturales.

Hasta los 80, tanto en Europa como en América Latina el modelo referencial de Estado era el
Estado de bienestar, que tenía tres características:

El crecimiento económico había de ser acompal1ado de políticils redistributivas: son la
política económica y la política social, que en conjunto, producen el desarrollo.
Lils políticas sociales se concebían bajo el principio de la 1I1liverwlidlld, es decir dirigidas a
todos.

Las políticas económicas eran sectoriales, o sea presuponían una fuerte intervención elel
Estado en su orientación.

Luego con la ola neoliberal y los planes de ajuste impuestos por las organizaciones fmancieras
internacionales (FMI, BM) se dio un giro sustéUltivo en las políticas de deséJrrollo, pasando de una
centralidad de la acción estatal hacia una centralidad del mercado. Con dos consecuencias:

1I ¡bid
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de lils políticas económicas sectoriales se tr"ansita iI lo Clue se dellominil poJíticils
económicas universilles, que 110 discriminiln en pro o ell contra de UII determinado sector.

inversamente se transita de políticas sociales universales a políticas sociales selectivas,
discriminatorias, focalizadas: programas específicos que buscan concentrar los r'ecursos del
Estado en grupos sociales en situación de pobreza, Se abandona el discurso del desarrollo
por el de la luclra contra la pobreza.

frente a este enroque, y vinculados a agencias de las Naciones Ullidas, y también como reaccióII a
los progralllas de ajuste estructural, aparecieron en los so, los conceptos de desarrollo sos/eniMe y el
de demrrollo humano. Uno y otro se volvieroll centrales en los debates sobre el desarrollo.

EII primer lugar, el infonne I3runtlalld en 1987, elabor'ado por UlIa comisión de las Naciones
Ullidad 1I0mbrada por lIuestro compatriota Javier Pérez de Cuellar, dcfillió el "desarrollo
snstelltable" o sostenible como: "el desarrollo que satisfizce las 1/ecesidades deljJresen/e siu wmj!1"01/leter la
/wbllidlid de generaciones jiíluras de satisjizcer sus jJrojJias necesidades". Si bien se cen tra búsicamell te ell
la protección del medio ambiente y la conservación de las bases biológicas de la vida, trata de
formular una estrategia integral de desarrollo, que articula dil1lellsiones económicas, ecológicas y
sociales ell UII solo concepto'·.

EII sl;'gulldo lugar, el enfoClue del desarrollo IUi1I1l11l0, dl'1 desarrollo de capacidades, tiene como
principal expollente a Amartya Sen, Premio Nobel dI;' economía ell 1998. Sobre la base de sus
aportes se configuró la medición del índice de Desarrollo Humano que annalmellte publica el
PNUD. Para Sen, el crecimiento económico es sólo un medio, no cs el fill: es un mcdio para lograr
el dcsalTollo. Define la pobreza ya no solo como falta de acceso a bienes sino como li¡Jta de
oportunidades. Ulla estrategia para erradicar la pobreza debería empezar pOI' lo tan to por
desarrollar las capacidades de las personas. Otro tema clave es el de la libertad de escoger. EII la
medidil (jIIC las personas tCllgan más opciolles, es decir, puedall escoger más, serán m;ls libl"es y al
ser mús lihres IliIbrá llliÍs desarrollo.

Estos aportes se encuentran en la definición Clue da cl PNUD del desarrollo humano como "pI
proceso de ampliar la gama de opciones de las personas, briJl(lándoles mayol'es oportunidades dI;'
edncación, atención médica, ingreso y empleo, y abarcando el espectro total de opciones humanas,
desde un entorno físico en buenas condiciones hasta libertades económicas y políticas" (PNUD:
Desarrollo HIIJllll/lO: !J!forlne 19.92, I3ogotá, p.18.).

1\ partir de en tonces, aspectos como la edncación, la sal ud, el "empoderml1ien to", la equidad de
género, los derechos humanos, la equidad, la sostenibilidad, la participación y la diversidad
cultural comienzan a ser parte fundamental del discurso y de la práctica del desarrollo.

Dos iniciativas recientes, próxilllas a lo vivido en el espacio de la Macroregión norte y cuyo éxito
depende de la voluntad política qne los asumirá y respaldarú, permiten comprobal' el consenso
creciente quc se asienta en torno a estas nucvas concepciones del desarrollo:

- En primer lugar la "Estratq~ia Nacional de Desarrollo [{ural" o ENDR, aprobada hace un afio
por el Decreto Supremo N° OG5-200'1·-PCM del .jo dc setiembre del 200·1· Y publicado en el diario El
Peruano del día siguiente'3.

12 Degregori y Hubcr 2005
1.1 Pp 275816- 275830.
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- En segundo lugar el Expediente Técnico snstentando la viabilidad de la nueva Región Norte, y
presentado al CND hace seis meses, en abril 2005, por los Gobiernos Hegionales de Lal1lbayeque,
Piura y Tumbes.

La ENDR, una estrategia para debatir e implementar

La EN Dll tieue como objetivo "impulsar el desarrollo hUJIlano en el esjJacio mml e071 criterios de
wsfe¡¡i¿ilidlld económica, social y ambiental, equidad y democratización de las decisiolles locales" y propone
lillcal1lit'll tos es tratégicos de Po lítica relativos a:

1/ al desarrollo económico nlral competitivo y social y ambietltalmente sostenible.
2/ al manejo sostenible de los recursos naturales y gestión integral de riesgos.
j / a la promoción del poblador rural y promoción de la inclusión social.
'1.( al cambio institucional que crea condiciones para el desarrollo rural.

A continuación quiero destacar brevemente dos de estos temas - inclusión social y call1bio
institucional- para poner en relieve el carácter innovador cle las medidas propnestas.

En toruo a la promoción de la inclusión social la propuesta recuerda que los actores del desarrollo
rural son un conjunto amplio y cliverso que no se restringe a los procluctores agrarios y en esta
perspectiva eufiüiza la necesidau de iniciativas relativas a:

a - la promoción de una activa partzúpació71 de la población en general en la gestión del
desarrollo. Se trata de confiar en la capacidad de las personas que están buscando mejorar
sus coneliciones ele vida, escucharlas, entenderlas. La población que requiere de apoyo para
desarrollarse debe parLiC7.par en el diseíio ele las acciones orien tadas a su desarl'Ollo.
b - la pl'011Ioción de proyectos e iniciativas de laJuventud rural.
c - la priorización ele iniciativas orientadas a 11Iujeres rurales cabezas ele hogar.

POI' otra parte, y en tOntO al cambio instituáollal, el proceso de descentralización es visto como una
gran oportunidad, yen este contexto se considera que "las lllunicipalidades pueden desempeilar un
papel altamente significativo en la promoción de llll desarrollo sostenible y equitativo", lo que
implica ell trc otras cosas, por un lado un fortalecimiento de la c1pacidad de gestión de los
gobiernos locales y de las organizaciones sociales, y por el otro el reforzamiento de SllS capacidades
normativas para la adecuación cle políticas y normas nacionales a su realidad.

Este documento innovaclor e importante es un gran paso adelante, pero todavía insuficientemente
difundido y debatido, y po¡- lo tanto poco implementado COlllO lo afinna Carolina Trivelli "colltar
con una ENDR (... ) que no se usa (... ) es como tener ninguna estrategia" 1+. Todos los gobiernos
regionales y locales deben conocer la ENDR y tomarla como IIlarco para sus iniciativas. El desafió
illmediato es de aprovechar el momento electoral para incitar a los partidos políticos a incluir en
sus programas de gobierno ulla propuesta ele lo que harán en el marco de la ENDR.

El caso de la Región Norte

El E.J:j>ediente Técnico elaborado para sustentar la integración de la Hegión Norte adopta una
concepción de desarrollo centrada en la gente y que busca la expansión sostenida y el despliegue de
las cajNládades de la población de Tumbes, Piura y Lambayeque, así como su creciente acceso y
ejercicio de derechos.

14 Tlivclli 2005
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"Esta expanslon de capacidades y derechos se apoya en el aprovechamien to sus ten table de los
recursos naturales y físicos existentes, y en la acción mediadora y de las instituciones búsicas
correspondientes al (unbito del Estado, el mercado y la sociedad. Den tro de este enfoqne
mclodológ-ico concita nna especial atención la formación de capital humano y el llamado capital
social, cuyo papC'! en el desarrollo es crecientemente destacado por las nuevas corrientes teóricas.

El protagonismo de la gente de la Región, como el fnctor innovador por excelencia, debe crear, a la
vez, las condiciones para glle la competitividad sostenible, al amplia.' los flujos de producción y
exportaciones, genere una corriente de beneficios tlue revicrta sobre la misma población eu
términos de IllÚS y mejor empleo, ingresos crecientes y IJIcjora de calidad de vida".

Un esqllf'l1la sintetiza la articnlación de los objetivos de desarrollo rC'gional identificados en el
propósito de la coustitución de la Región Norte:

i) El desarrollo económico, para crear las condiciones que permitan el desarrollo de la
produccióu y los negocios. Con este objetivo se promueve de manera l))'ioritaria la inversión
privada.

ii) El desarrollo humano, dirigido a crear las condicioncs para el desarrollo del potencial humano,
Se subraya aqní lo referido a la educación a todo nivel.

iii) La lucha con tra la pobreza, a fin ele concretar coudiciones básicas de bienestar para la
poblaciólI de menores recursos, con énfasis en la salml y la vivienda,

iv) La creación de las condiciolH's necesarias para vivir en un ambiente salla y en armonía entre lo
ccouómico-iustitucional y el medio natural.

Estos cuatro objetivos estratégicos se complementan y logran el propósito del paradigma del
desarrollo sostenible en la medida en que se cumple el quinto objetivo:

v) El fortalecimiento institucional y la participación ciudadana,
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,EJES ESTRATÉGICOS REGIONALES

Crear condiciones
básicas qe

subsistencia

SALUD
VIVlENDA
J\UMENTACIÓN

I EDUCACIÓN

Crear condiciones
para el desarrollo del

potencial humano

.' . '. " .. ,",

LUCHA CONTRA·
LAPOBREZA

INVERSIÓN
PRIVADA

INVERSIÓN
SOSTENIBLE

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL Y PARTICIPACIÓN CIUDADANA ..

Redescubrir el territorio

La descen tralización es uu proceso en marcha, y uno de los temas cen trales de la agC'uda pendien te
es, precisamente, el de construü- de manera participativa una llueva visión del territorio, que
permita identificar unidades territoriales que -por sus recursos naturales, sus potencialidades
productivas, SllS actores sociales, sus marcos institucionales, y. su ubicación en la globalización Sl"an

viables y sostenibles. La descentndización política y administnltiva al abrir las puertas al concepto
de territorio y al ordenamiento territorialuos plantea nuevos desafíos. En primer lugar teuer una
visióJI territorial, en segundo lugar disponer de instrumentos de g'oherlliJbilidad del territorio,
en tercer lugar illlplementar una estrate!fia de desarrollo territorial.

Las personas viven y por lo general desarrollan sus actividades en determinados territorios que
tienen nombre propio COII el cllal se identifican. Al nivel mundial su país; al nivel Ilacional, SI\

dl'partalllcnto o región; al nivel regional; Sl\ distrito o provincia. El territorio, COlljUlltO espacial de
geute y de instituciones, con su histol-ia y sus costumbres, SIlS reCIII'SClS humanos y naturales, sus
relaciones con otros territorios, no es un espacio físico "objetivamente existente" sino una
construcción social es c!ecj¡- "Clll cunjullto de relaúones soúales que da71 orige1l y a la ve::: e.lj!reSaJl 1171<1
identidad y un sentido de propósito compartidos por múÜzjJles agentes públicoJ y privados '''.

15 Schejlll1all y Berdegué 2003: 27
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El teITitorío es por lo tanto simultáneamente unajilente de identidad y de alltoestill1a colectiva, un
oly"eto de anál1sis, y lUl espacio jilllciollal a los objetivos y alcances del proyecto de desarro 110 'lue se
proponen sus actores (organizaciones, instituciones, autoridades elegidas). Un conocimjcn to
prolillluo del ten'itorio ayuda a definir quiénes somos y qué nos distingue, a determinar cuides son
nuestras potencialidades y deficiencias, y es la base de partida para identificar obstúclllos y definir
estrategias para avanzar hacia lo 'lue aspiramos1 6 .

E:l pnnto de partida es construir una visión nmltidilllensiollal del territorio, que da cnen ta de los
diversos componen tes que lo confonnan, se concibe su desarrollo en relación con cuatro
dimensiones búsicils:

- Ambiellt,d: vinculada a los recursos naturales ya la sostellibilidad de los modelos adoptados en el
mediano y largo plazo.

- F'-wllóll/iw: referida a la creación, acunlulación y distribnción de riqneza, y en la qne destaca el
elenwnto de competitividad.

- Soáal} mltllral: vinculada a la calidad de vida, a la equidad, a la integración social y al respeto por
la diversidad

- Polítim e iJlJtitlláOl/,T!: referida a la gobel'llabilidad del territorio y a la defUlición de un proyecto
colectivo especifico, antónomo y sustentado en los propios actores 10cales 17 , y en la qne destaca la
promoción de las capacidades ciudadanas,

Territorio y ruralidad

El desarrollo rnral concebido, reubicado y asnmido en pi marco del desarrollo territorial local o
H'gionalmarca nna ruptura con las visiones tradicionales de lo rural qne son de tres tipos:

En primer lugar, una visión puramente sectorial: lo rural como hábitat de la economía agraria, es
decir lo rnral identificado con el sector económico agropecuario. Es la visión predominante en el
Ministerio de Agricultnra (MAG), en las instilllcias de crédito, en los programas ele apoyo al
cambio tecnológico, y en las estadísticas agral'ias.

En segundo lugar, nna visión demobJ7'áficll: lo rural como opuesto a lo ln'bano, y por lo tanto como
población dispersa en úreas ele baja densidad. Es lo rural contabilizado en los censos ele población
por f'IINEI. Es la visión predominante de los tecnócratas qne encuentran problemas de escala y dC'
costos para asegurar en estos espacios cobertnra vial e instalación de servicios búsicos tales como
agua, f'!cctricidad, tel¿-fono.

En tercera Illgar, IIna visión sOcllll: lo rnral como población pobre, vulnerable, en sitnación de
lIIarg'inalirlad, no illtegrada en las iÍreas diniÍmicas de la economía nacional. Es la visión
predominante' de los pl'ogramas de lucha contra la pobreza.

Frtlto de este vúgo jJellStlllliellfo, la acción estatal favorece la desintegración y la desarticulación de lo
rnral. Por IIn lado una política sectorial agraria a favor de la apertura comercial y privilegiando

16 Rcvcsl. y Oliden 2003,
17 Olidcn y AJvarado 2003: Willchcster y Gallicchio 2003: 18
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grandes y medianos productores, de preferencia agro exportadores, o sea sectores agrarios
definidos por su alto, grado de competitividad en la economía internacional: los empresarios de
Clwvimocl1ic o los esparragueros de lca. Por otro lado una mal llamada política de drsarrollo rural

.y qlle tiende a reducirse a lIna SUllla de proyectos asistencialistas coyunturales y dC' programas
focidizado de luchas contra la pobreza, implementados drsde arriba hasta abajo, o dC'sc!e el centro
hasta la periferia, o sea acciones descendentes, a menudo descontextualizaela y desarticuladas.

Asumir cl lluevo peJlSllmieJlto, o sea redescubri¡" la dimensión territorinl de lo mral abre caminos
nuevos para el clesalTolJo.

Recuperar una visión amplia y diferenciada de lo I"lu"al. La agricultura no es la única
actividad económica y social vinculada a la gestión de los ¡"ccursos Ilatundes, también lo
son la minería, el turismo, lo forestal, la acuicultura, la pesca artesanal, la artesanía.
No cxclltir de lo rural la relación con los centros uI"banos, con quienes hay intercambios
para el empleo, los servicios, el comercio, y las actividades de transformación, y en estC'
sen tido cllmple funciones rurales importan tes.
Definir lineamientos y crear mecanislIlos de iutegracióll de las políticas sectoriales puC'sto
que es el territorio como espacio la instancia donde se puede integral" y coordinar los
f¿¡ctores que determinan el desarrollo.
Privilegiar como criterios de acción las potencialidades, las cOll1plcmentariedades, las
sinergias e in teracciones posibles.

Pasar de un enfoque tradicional "reactivo" a un enfoque estratégico "proactivo", para
transformar las dificultades en posibilidades y generar oportunid¡:,des.
Favorecer los procesos de aprendizaje, ele concertación, de negociación, de decisiones
colectivas, que asocian actores e instituciones, locales y regionales.

En esta perspectiva, lo rural es importante, no solo por los problemas que plantea, sino por el
potencial que represen ta para el desarrollo nacional e¡1 términos de aprovechalllien to de los
reCUf"SOS naturales en una lógica de desarrollo sustentable, de posibles fuentes de ('mpleo para la
juventud, de contribución al crecimiento económico, de logros de gobernabilidacl y ele aportC's a la
equidad.

Potencialidad de la PEA Rural

Perú: PEA según ámbito geogránco, 2002

Rural
35%

Lo I'CA Rurol rs

mG}Or qA la ck

LitrO M~tropilitQflQ

yequivd~nt.(IIQ

d~ todos los oltos

<.~ntro't urbanos.

Lima
- Metropolitana

29%

'-- Resto urbano
36%

Fuente: INEJ . Encuf>sta Nacional de Hogares· IV TrimeH¡e

Elaboración: MTPE ~ Program2l de Estadisticas y E.studíos LabOfales

Lo rural como desarrollo desde abajo hast<l arriba y desde la periferia hasta el ccn tro es por lo
tanto tUl f¡lctor estratégico y parte esencial del proyecto de nación. Esta es la tare<l, esta el desafió
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que cxige organización y voluntad política.

Lo regional y lo local 18

Lo local es el territorio en el cual las pcrsonas y familias viven cotidianamcnte, donde interactúan y
se relacionan, es UII espacio de convivcncia social construido históricamen te. Es el ámbito lIatllral
para el desarrollo de las personas. En general, la vida en sociedad de cualquier persona involucra
directal1len te a un limi tado número de pcrsonas, las cuales viven en una localidad. Son estas redes
sociales las que constituyen las localidades. A veces, este espacio podría coincidir con una
dcmarcación territorial definida políticamente, lo municipal, lo distrital o Jo comunal, en otros no.

Las personas para lograr su desarrollo humano necesitan de un empico, de ingrcsos y de bienes y
servicios '1ue les proporcionil 110 sólo su localidad sino la locgión en la que se encnentra su
localidad. La localidad es insuficien te como territol'io para acceder a todos los biellcs y servicios
'1uc reCJuiel'ell las personas para aspirar al desarrollo humauo. Para dIo debell pcrtellccer
simultáneamente a otros espacios, lo regional y lo naciollal, y ahora cada vez más con la
globalizaciólI se dau reIacioues directas o indirectas con lo internacional. En lo que sigue nos
limitaremos al espacio regional.

Ulla rl?gióll es una articulación de localidades en el espacio elOlide las personas no solo se orgallizall
en socieelad, siuo organizan la economía de la cual dependen SllS niveles de vida y posibilidades ele
progreso. E.I desarrollo de ulla localidad depende de otras localidades, Jo que hace que sus
habitau tes se beneficien de la especial ización y del comercio ell tre local idades. Po l' e110, cuan to
mayor número de local idades in tegradas, COII producciones variadas, las posibilidades de desarrollo
humano son mayol'es. E.n esle sentido la región como espacio de desarrollo económico es I1IncllO
más que una demarcación admillistrativa: la región se va conformando cualldo las localidades se
comienzan a integrill' con otras localidades contigllas o cercanas, en base a \lna ampliación de la
división del trabajo y al incremento de las productividades.

En palabras ele Efraín Gonzalcs de Olarte: "la región es el espacio de la producción, la inversión y
el empleo, que requiere de territorios mayores para poder generar desarrollo. Es el espacio ell el
cual las I)('rsouas se articulan de una manera impersonal, a través de los mercados y d('l Estado. La
impersoualidad proviene de la Ic:janía eu el espacio de los productores y consumidores. <lue no
necesi tau couocerse pel'sona1rnen te para poder relacionarse. A diferencia de la loca Iidad, donde
existe un gran componellte de relaciones personales, no sólo económicas sino también políticas,
sociales, culturales, religiosas, etc., la región por su tamillio despersonaliza las relaciones y las
mediatiza a través de mercancías y de relaciones indirectas y.le da un mayor peso a las relaciones
illlpersoualcs económicas. Con los resultados de las relaciones económicas en el espacio, los
ingTesos, las personas pueden vivir en sus localidades. Por esto es que la localidad y la región sou
dos espacios que tieuclI dos fUllciones distin tas para el desarrollo humano de las personas" 19.

El caso de la Macro Región Norte.

E.II los úl timos aiios hubo un importan te trab¡~o de reflexión y mllchos encuen tms, varios de ellos
organizados por el Grupo Propuesta Ciudadana, olros por cámaras de comercio, universiuades y
otras instituciones sobl'e el interés y las razones de promover la integración económi~a y política
de los departanleu tos del norte del país: San Martín, Amazonas, Cajamarca, La Libertad,

1g Para un desarrollo de estas calegorías y definiciones, ver GonzaJez 2003
19 GOIwl!ez 2003.
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Lambayequc, Piura y Tumbes. Hubo consenso en que la regionalización, entendida como
integración de los actuales departamentos constituye un paso fundamental para consolidar el

proceso de dcscentralización:
En un país tan altamente centralista como el Perú se requiere de actores regionales fuertes
que puedan servir de contrapeso a Lima.

• Además, para ser competitivos en Un nllllldo globali.zauo deben promoverse median te la
integración de economías de escala y estructurar cadenas productivas amplias.

También se daba peculiar importancia a nuestra proyección hacia el in terior del con tinen te
sudamericano y hacia el Pacífico, valorizando la interconexión bioceúnica Paita-Tarapoto
Yurilllagua-Bclcm como eje integrador inter e intraregional.

Un prime¡' paso operativo fue la creación el 15 de septiembre del 200·10 de la Jlmta de Coordinación
IlItclTegional del Norte y Oriente asociando los departamentos de San Martín, Amazonas,
Cajamarca, Lambayeque, Piura y Tumbes. Luego, cuando al principio del presente al10 se abrió la
oportunidad de integr;¡¡' dos o más departamentos coli.ndantes eu una sola ¡'egión, la defección del
Gobierno Regional de Cajamarca, hizo que solo tres de estos seis departameutos, Lambayeque,
Piura y Tumbes se unieron para presentar el expediente de la Región Norte, como primera etapa
de la integración macro regional. En definitiva, por un conju1lto de razones que pOI' cuestiones de
espacio no se puede analizar en detaJle aquí, la mayoría de los ciudadanos no aprobó la
conformación de la llueva región en el referéndum del jO de octubre del 2005.

En otro texto, habíamos subrayado que la Macro-región no figura todavía como una cOlllunidad
política en el imaginario de los pueblos que la conforman. Remite a la apropiación progresiva de un
espacio mediante procesos económicos, culturales y sociales, y señalado que existían dos posiciones
sobre el tema:
- La primera, que considera la Macro-región como un proyecto de largo plazo, y que centra su
interés en el fortalecimiento de caela departamento.
- Uoa segunda posición que reconoce que existen ya intercambios económicos y que sostiene por lo
t,mto que la Macro-región Norte es el horizonte que permite tomar en cuenta y fortalecC'r estas
redes de desarrollo20 .

A priori se podría considerar que el "No" correspondería a la primera poslclon y el "Si" a la
segunda. Sin embargo, las cosas son mf¡s complejas: en primer lugar el gran factor del voto
negativo ha sido la fal ta de información. En segundo lugal' en su mayoría, las autoridades políticas
que hacían campal1a para el "No" declaraban que no era un "No" a la integración sino a las
condiciones (improvisación, precipitación, falta de precisiones legislativas) en que se iba a realizar
la integl-acióll. Es cierto que se ha perdido una oportunidad histórica que permitía dinamizar el
proceso de descentralización. Al mismo tiempo es un hecho positivo que pOl' primera vez una
can tidad significativa de ciudadanos haya empezaúo a reflexionar sobre un asunto tan vital para
nuestro futuro.

Asociatividad local e integración subregional.

Llama la atención la aparición en el ámbito de la macroregión norte de experiencias de asociación
entre municipios, para gestionar en forma conjunta sus problemas y potencialidades comunes,
integrados por la cOlllplelllentariedad existente a nivel de corredor econólllico, y/o suu cuenca,
provincia, región. Esta mancollllUlidad de municipios, de cOllsolidarse, repre~enta llll interesante

20 Rcvesz, Coord. 2003.
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avance como espacIo de relacionamiento entre alcaldes para incrementar la competitividad
tenitorial y construir nuevos instrumentos de gobernabilidael elemocrática del territorio. Es el
caso por ejemplo de la Asociación de Municipalielades ele la Cuenca Zafia (AMUCZA) en
Lalllbayeque conformada por 9 municipalidades que preside el Sr Leonirlas López Díaz, Alcalde de
Nanchoc, o de la Asociación ele Municipalidades Corredor Económico Crisnejas (AMCEC) en
Caj'lIllarca, la mallcomunidad del Río Crisnejas, que agrupa a 13 lllunicipalidades y que preside el
Alcalele de San Marcos, el Sr. NéstOl' Melldoza. También, esta vez a escala regional la Hed de
Municipalidades Rurales de Piura - REMURPI (base de la Red de Municipalidades Rurales del
Perú - REMURPE), viene motivando a sus miembros pam promover nIancomUllidades como
elemento articulador del desarrollo económico local de su territorio.

Espero que tauto las intervenciones cle los pallelistas, como los aportes dd taller ele esta tarde
dedicado al tema permitan disponer de un primer inventario de estas experiencias promisOl'ias y de
un balance pl'eliminar de su dinámica, dificultades y logros. Me limitaré en lo que sigue en evocar a
título referencial la experiencia de la "Mancomunidad de los distritos de las sub cuencas de los
[Has Biga te y Serrall" en Piunl.

Podemos considerar como su PUIl to cle partida la "Declaración Pancho H uaman Neyra" firmada el
15 de marzo del 2003, por los Alcaldes de las municipalidades distritales de Lalaquiz, San .Juan de
Bigote y Salitral, conforman tes de la sub cuenca del Río Bigote, que se origina en la verti<:'llte
occidental de los Andes y son tributarios del Hío Piura21 .

Pancho Huaman fue hasta sus últimos días un luchador illcansable en la búsqneda del desarrollo.
Ya en los mios 60, en los tiempos del primer go bierno de Belaúnde, fue UlIO de los fundadores ele la
Federación Departamental Campesina de rinra (FEDECAP) que luego con la Heforma Agraria se
integnml en la FRADEPT. Posteriormente Pancho Huaman, como Alcalde de Lalaquiz, promovió
insistentemente la unidad y la integración de los pueblos andiilOs.

EIl dicha declaración, los alcaldes proponen cuatro objetivos en fUllción de los cuales clefinir e
implementar sus estl'ategias:

- Gestionar COIl eficiencia y eficacia, el desarrollo sosteniúle (ambiental, económico, social) de los
purblos de la sub cuenca del Río Bigote, promoviendo su integración geopolítica, económica y
social;

Estimular el crecimiento de la produa-z"óll y productividad local, promoviendo procesos de
transformación, buscando la rentabilidad de las actividades productivas y las deméÍs actividades
económicas, y el óptimo aprovechamiento por los agentes locales, cle los mecanismos y
oportunidades dclmercado;
- Promover el firtalecimiento de las olganizaciones de la sociedad civil, abriendo espacios de
cliálogo y con cel·tación que permi tan cons trui l' consensos, o rien tados hacia eI logro de la
gobernabilidad democréÍtica local y nacional;
- Propender al Desarrollo Humano de SlIS jJO úladores, respetando la interculturalidad, sus
libertades y propiciando la expansión de s LIS capacidades socio-cul turales, para con tribuir al
logro de una mejor calidad <.le vi<.la.

Los alcaldes tienell una Junta Directiva, se reímen cacla mes y comparten un enfoque de cuencas y
de correclor económico. Una de las primera decisiones file la adopción de \lU convenio de
cooperación en tre las IIlunicipalidades para la prestación común cle servicios con los parques de

21 Estas mlll¡jcip~lidadcs son miembros de la REMURPI (base de la Red de MIUlicipaJidades Rurales del Perú
- REMURPE).
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maqninaria pesada ele la cual disponen unos y otros (volquetes, cargadores frontales, etc.) a fin de
beneficiarse de las economías de escala. El próximo paso podría ser la constitución de lUla empresa
comlUl de servicios logísticos.

Por otra parte, implementan conjuntamente el Plan de Gestión de Riesgos que articula los tres
espacios y fue elaborado con la cooperación de los técnicos de la G1'Z, así como el PliUl de Manejo
de los Recursos Naturales para el cual cuentan con el respaldo del IRAGEH., un cousorcio de
iustituciones piuranas. Otras actividades son la constl1lcción ele infraestructuras de riego que van
mas allá del espacio distrital y la elaboración de un estudio para la construcción de nna carretera
ele enlace cuya realización es responsabilidad de la región. A fin de dinamizar el espacio común que
conforma un cOITedor económico, se ha estimulado la crianza de ganado vacuno y constituido una
asociación de productores uc cacao. Lalaquiz dispone ahora de una planta pionera de panda
orgánica, mientras que en Salitral a raíz de la sequía de los últimos a¡Jos se está jJl"ollloviendo, por
iuiciativa de la lIlunicipaliuad, en nn área de varios centenares'de hectáreas, el cultivo de menestras
y de frijoles ele palo. En lo educativo, se ha logrado convencer a PROMEB, una institución
promovida por la cooperación canadiense, que extienda su campo ele acción, inicialmente limitado a
llllO de los distritos, al conjunto del territorio de la mancomunidad. Se trata de un programa de
mejoramiento de la educación básica, que contempla la generación de procesos de estimulaciólI y la
instalación de ludo tecas.

Posteriormente se asociarou también los I111Ulicipios de Canchaqne y de San Miguel del F;:¡ique,
ubicados en la sub cuenca del Río Serran, y en agosto de 2005, los cincos lIlunicipios formalizarou
la inscripción eu los registros públicos de la "Asociación de las Municipalidades de los Distritos de
las sub cuencas de los Ríos Bigote y Serran",¡,¡. Estas dos subcuencas se juntan en Salitral dando
origen al Rio Piura.

Un aspecto interesante de esta mancolllunidad es que dos de las municipalidades pertenecen a la
provillci;¡ de Mormpón, y las t¡"es otras a la provincia de Huancabamb;:¡, lo que pone ek manifiesto
que lél redes sociales y los f11UOS de integración económica transciendan las demarcaciones
admiuistrativas y políticas. Situación que se ellcuentra también en la Coordinadora para el
Desarrollo de la Cuenca elel Jeqlletepeque (CDCJ) que ag!"upa lllunicipalidades cajamarquinas
(como San Pablo, San Miguel y Con tumaza), y de La Libertad (como Chepen y Pacasmayo) o en la
Asociacióll de Municipalidades MaraJ10n Andino (AMMA) donde llevan proyectos coujuntos
pueblos de tres departamentos: Amazonas, Cajamélrca (CeleIldin) y La Libertad (Bolivar).

En resumen, estas mancomunidades son formas flexibles de integración subregion;:¡l, que permiten
articula¡- distintas municipalidades alrededor de esfuerzos compartidos y que son un mecanismo
cOllcreto para incrementar su capacidad de negociación con los ámbitos ceutral y suiJuacional ele
gobienlO. No hay duda que es conveniente alentar su confonnación.

Descentralización, normatividad, procesos participativos y gobernabilidad
democrática del territorio

El dernulIbe del proyecto autoritm"io fluimorista y la trausición democrática abrieron un esp;:¡cio
para illici;:¡¡' uua reforma de suma importancia, la descentralización, puesto que en la modificación
de la lógica de distribución del poder político que inicia, radica la posibilidad de transforma¡" el
centralismo r¡lIe 11<1 c;:¡r;:¡cterizado nuestra sociedad y nllestr;:¡ economía y rest¡"inge el dC'sarrollo
mral y territorial.

22Cuyo Prcsidente es cl Sr. Hcnllinio Neyra, Alcaldc de Lalaquiz.
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Eutre los pasos mús siguificativos dados eu estos clliltro miOS, se debe menciouar la eleccióu de los
presiden tes y gobiernos regionales, la in troducción de mecan ismos de participación y coucel'tación
en la gestión pública, y los avances tenidos en términos de información y trausparencia, así como
en la capacidad de seguimiento y eoutrol de los gobiemos regionales y locales.

El carúcter democrático y participativo de la descentralizacióu ha sido expresado por la reforma
constitucional d('1 Capitulo De la Descelltm/izaáólI, aprobada por el Congreso de la Hepública en
IllarZO del 2002. Estableció como deber de los Gobiernos Locales, el promover, apoyar y
reglallleu tal' la participación vecinal, en tendiéndola como un factor del desarrollo local. Este
postulado del nrtículo 197 0 fue com[llemell tmlo COIl el mandato expresado en el artículo ] ~9°,
segím el cual, al igual que los Gobiernos Regionales, las adlllinistracioues municipales debeu
formular sus presupuestos con la participación de la población, a la que rindcu cuellta de su
ejecución. l'vlús que desarrollar o analizar el frolldoso marco normativo promulgado eu los últimos
aíi.os me parece adecuado recordar, como referencia, experiencias de participación a escala
nlllllicipal, que au ticiparon y en parte inspiraroll la actuallegislación23 .

Antecedentes de gobernabilidad democrática

En varias regiones del país, alcaldes con vocación concertadora y propósito incluyeute illventaron
-antes y durante el fujimorismo- mecanismos de consulta y participación ciudadana, que ibau mús
allá del dispositivo legal. Es conocida la experiencia pionera de la Municipalidéld Provincial ele 110,
donde Julio Diaz Palacios, su alcalde, inicio en los primeros mios de los 80, procesos de
concertación y de plnnificación pal,ticipativn, involucrando y reforzando las orgnnizacioues
barriales y v('ciHales, y que contillúo Ernesto Herrera. En el mundo n!nd destaca la apertura del
lIlullicipio a los campesillos organizados, lograda por Wilbert Rozas, elegielo eu 199:3 alcnlde de
Lilllatnmbo, distrito rural de Anta en Cusco. Incoq)Qralldo en el Colt.fr;jo COlllunal)' Vecillal a Jos
represeutautes de las treinta tres comunidades campesinas, implementa un proceso de presupuesto
pnrticipativo municipal cuyo resultado es la descentralizaciólI del gasto. En nuestra regióu resaltan
el ]Jl'Oceso participativo de planificación y gestión lllllllicipal concertada de.! Concejo Distritnl de
Morropón dirigido por Maximiliano Huiz en 1990-98; y la nueva dinámica de conccrtacióu del
distrito rural de Santo Domingo (19~9-200[j),proceso en cnrso que lidera el Alcalde Carlos López
Jiménez. Esta última experiencia involucra a las organizaciones campesinas y la totalidad de las
instituciones dl'l distrito, ngnIpnc!ns iniciallllcllte en el Co'lIlité de Desarrollo EJtrat~r;ico, luego
articulnda con In M csn dc Concertación como "Comi té de Desarrollo Estra tégico y dc lucha con tl'n
la pobreza", y hoy con una experiencia de funcionamien to del Consejo de Coordinación Local
(CCL), que recoge el espíritu participativo de los procesos desarrollados en Santo Domingo,
fortaleciendo la normatividad vigente en materia de CCLs"'.

2JVaIc la pena recordar que la Ley Orgánica de Municipalidades N° 23853, promulgada en 1984 por el
Gobierno de Belallnde enlrega por primera vez a los gobiernos locales la gestiúlI de SIlS territorios,
desprendiéndose del sesgo urbano original. Adelllús ya estaba nOrInada en ella la obligatoriedad del Concejo
de informar periódicamente a los vecinos ele la marcha de los asunlos comunales y del eslado de la economia
Illunicipal. Por otra parte contenía un título completo dedicado a la jJarticípacíúlI de la c01/1/lIIidatl que
incluya la creación (según mecanismos discrecionales) de Comités Vecinales como órganos de consulta, y las
Junlas de Vecinos como órganos de supervisión de los servicios; también la posibilidad de convocar Cabildos
Abiertos en las localidades peC]ueHas, y consultas masivas sobre diversos temas de gestión municipal (Remy
2005 a : 117)
24 Ver los capítulos "Limatambo: de la exclusión al gobierno. Los logros de una democracia partieipati\'a" y
"Camino al desalToIlo. El sistema de planificación y de gestión municipaJ concertado de Santo Domingo" en
DFlD 2003.
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Estas experiencias y muclJas otras del mismo tipo, si bien son semejantes, difieren cada lIna de la
otra en los mecanismos yen los grupos e instituciones con\,ocadas y participantes. Cada una se
implementa creativamente adecuándose a su entorno. Al coutrario, el nuevo marco normativo,
uacido en tiempos de descentralización, peca de centralismo o por lo mellos de "universalismo
jurídico", pretendiendo dictaminar en forma minuciosa las etapas de procesos que se realizan en
contextos, en realidades ya escalas distintas. Uno de los efectos de este exceso de reglamentarismo
es de diluir la estrategia que implementar eu beneficio de la metodología que observar.

A pesar de estas pautas, que pretenden establecer uniformemente la pal,ticipación, ignorando la
enorme diversidad que existe en el país y también las diferencias entre las redes sociales que
estructuran lo mral y lo urbano, la distancia que existe entre la normatividad y la práctica en esta
materia es por lo general bastante grande.

Esto puede ser positivo, como es el caso de las mejores experiencias de participación - caso de
Santo Domingo- que sillIultáneamente respetan y desbordan el espacio cerrado de la lpgalidad, o
sea hau lognldo trascpnder la frontera de la nonnatividad vigente. Pero en muchos lugares, el
proceso es todavía incipiente o frenado por la resistencia o limitaciones de los nctores.

La débil articulación de los planes de desarrollo locales con los regionales y el aún
incipiente aprendizaje de los Consejos de Coordinación.

Es cierto que después de muchos alias de incidencia, se ha logrado Ulcolvoral' en la normatividad
la participación de la sociedad civil en la gestión pública llIunicipal y I'egional, vía los Consejos de
Coordinación Local (CCL) y Consejos de Coordinación Hegional (CCH) respectivamente, un
proceso que facilita el acercamiento de las autoridades a la población y motiva el interés de la
sociedad civil en la participación ciudadana. Sin embargo, no se viene aprovechando a cabalidad la
potencialidad de los mismos como espacios de concertación que articulan a la sociedad civil en lIna
agenda de desarrollo local- regional concertado.

De mauera general, entre las limitaciones de carácter normativo que traban el buen
funcionamiento de CCR y CCL se han destacado los siguieutes:

requerir personería jurídica con tres alias de an tigüedad, para acceder al proceso excluye a
muchas organizaciones de base;
el carácter consultivo y no vinculante de ambos órganos penllite que los acuerdos sean
desconocidos por las élutoridades políticas;
establecel' únicamente dos I'euniones anuales impide la consolidación de IUI proceso
complejo;
los "representantes" ele la sociedad civil no tienen un mandato claro;
la inexistencia de recursos mínimos -oficula y pasajes- le resta sosteuibilielad al esfuerzo
por participal~25.

A estos problemas se suman los que clerivan de la estructura institucional del gobierno 111llnicipal
tal como la define su Ley Orgánica lwomulgada en 200.'1, y que hemos evocado más arriba a
propósito del caso ele llave: poder concentrado en el alcalde, mayoría automática de éste, poderes
unificaclos (el Concejo y el Alcalde estún jun tos en el mismo órgallO), acceso restl'ingido ele los
regidores a la información en la medida que se requiere aprobación del Concejo, etc. Estos factores

25 Propuesta Ciudadana 200S
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propicIaIl la concentración del poder y el alltoritarismo y por lo tanto tienclen a debilitar las
condiciones de ejercicio ele la gobernabilidad democrática.

De no ser contrarestados, por un comportamiento abierto y proactivo del alcalde y por acciones de
capacitación, puede predominar la confllsión generada por las dificultades de comprensión de la
tecnicidad del presupuesto y de las habilidades que reqnieí'e la concertación. Como lo J'esalta
Marisa Hemy, "el complqjo proceso de base devielle en 7I1uchfJÍmos msos ell 117111 merle de mesa de jJilrles
dOllde la poblaciólI deposita ms slwios; luego de lo C1lalulla caja lIegra de carácter léwJw o prrjesiollal
eslablece m viabilidad, UII CCL que 110 ha j)arliCljJlldo ell el proceso de base lu reorganiza y, al filial, el
concqjo decide "",

1\ pesar de estas J'estricciones y sobre la base de lo que está oCllrriendo en Pilu'a, entre otras
regiones, se puede afirmar que existen municipalidades con experiencias exitosas que han logrado
involucrar a los ciudadanos en una propnesta de desarrollo local, lo que permite producir lJalances
democrÍlticos alentadores e incita a consolidar el proceso del presupuesto participativo como el
ciclo principal de la interacción entre las autoridades de los gobiernos subnacionales y los
ciudadauos de su circunscripción.

Sin embargo, la mayoría de municipalidades encuentra limitaciolles para gestionar en forllla
eficiente y democrática su territorio. Un gran número de gobiernos locales cuenta con planes
concertados, pero éstos aún no logran constituirse como un instrumento de gestión del desarrollo,
mauteniéndose aún rasgos "tradicionales" de gestión, en los que prima el "alcald(~isl1lo", visiones
cortoplacistas, autoritarismo, problemas de transparencia. y corl'llpción, y reclamos por la
pal'ticipación ciudadana.

Este conjunto de nlllnicipalidades realiza la planificación y presupuestos partlClpativos, más en
cumplimiento de la ley que por vocación concertadora, los Consejos de Coordinación Local (CCL),
siendo espacios de concertación, vienen siendo asumidos más por obligatorieclad. Algunas veces, la
participación es manipulable por pade de las autoJ'idades locales con el fin de evitm' ser
inteqJelados sobre las accioues y resultados de su gestión.

Son llIuy escasas las experiencias de l1Iunicipalidades para la evaluación participativa de los planes
de desarrollo. No se cuenta COII instrumentos que permitan hacer seguimiento del cumplimiento
ilnllal dc lus plilnes de desilrrollo COII relación a los 1}J'oyeetos ejecutados pOJ' la gestión IIlunicipal.
Menos aÚII, con sistemas de información y espacios qlle permitan informar a la población ele los
avanccs y limitaciones. Si bien la población pal,ticipa en los espacios de concertación para la
planificación, difícilmen te hall logrado avanzar a la etapa de gestión y ejecución de los planes y
proyectos acorclados, generando desconfianza en los procesos

Cada municipio cllcntn con planes, pero escasamente son utilizados paJ'a articulal' problemas,
potcllcialidades y propuestas de actuación comunes a la p¡"ovillcia, subcuenca y región. Esta
desarticulación limita su uso para mejorar la toma de decisiones en la gestión de territorios m{¡s
amplios qne sobrepasan el propio Illunicipio. Aún no se in tegran los planes para compartir una
misma visión regional que articule clistrito - provincia - región.

26 Rcmy 2005 a : ],W- 141
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La débil artiC71laáóll de planes de desarrollo locales con el preSllpllesto (1ll 11nicijJll l-regi(J7I <1 0, COI/LO

sifitemn dfferelltes j¡rocesos".

Es iJlllegnble qlle In institucionalización de los presupuestos participativos a través de In leyes lUlO

de los grandes avances del proceso de descentralización. Según datos del Ministerio de Economía,
en la gestión de presupuestos participativos del 2004, hiUl intervenido más de 250,000 ciudadanos,
dando voz a la población en la toma de decisiones de inversión.

A pesar de estos avances, aún la articulación de planes de desarrollo con el presupuesto municipal
es débil. No son tomados en cnenta como instrumentos de gestión qne se complementan en el
proceso de desarrollo integral del territorio, dado que los presupuestos permiten operativizar en el
corto plazo las grandes IÚleas estratégicas contenidas en los planes de desarrollo de largo plazo.
Sin presnpuestos no se pueden implementar los planes.

En la práctica, se viene atomizando el presnpuesto nllmicipal entre vanas acciones pequeiias,
perdiéndose la orientación estratégica del desarrollo. De esta forma, los proyectos aprobados
lIluchas veces no responden a las reales prioridades de la población por la falta de
representatividad de los participantes o la ausencia de articulación entre organizaciones de llll
mismo caserío, zona, micmcuenca, para concertar una agenda de prioridades de desarmllo,
motivando demandas desorganizadas, que compiten entre sí y desarticuladas de ulla visión
c1istrital, provincial y/o regional.

Mejoras y restricciones del financiamiento público

Los recursos limitados de las muilÍcipalidades y gobiernos regionales, generan falsas expectativas
en los procesos de pliUlificación y procesos de pl"esupuestos participativos, clesaJentalldo a las
organizaciones que no ven contempladas sns prioridades, porque el presupuesto no alcanza.

A diferencia de los centros urbiUlOS donde los recursos directamente recaudados (impuesto
predial, licencias, etc.) representan una parte significativa de su presupuesto, la depenc1ellcia de los
municipios nll"ales de las tnUlsferencias sigue siendo casi total. En este contexto, es notable la
importancia del incremento de recursos vía canon, sobrecanon y regalías que han recibido muchos
gobiernos locales, aunque de manera desigual puesto que benefician más a las regiones donde se
concentra la producción minera o de hidrocarburos y la mayoría de IntUlicipalidades no cuenta con
estos recursos. Este crecimiento se debe, en primera i.nstancia, al incremento de los precios
interuacionales ele los metales y el petróleo, y en segundo lugar, al aumento de la producción
minera nacional.

Actualmente, el ca1/01/ y sobrecanon petrolero que reciben Piura y Tumbes corresponde al 12.5% de lo
recibido por el Estado Central (de este monto el 80% va para Piura y el 20% pill'a Tumbes). El
can01/ minero que recibe Cajamarca es el 50% del impuesto de la ren ta pagado por la Minera
Yanacocha. Por el momento, Yanacocha se inhibe de pagar las regalías mineras, apoyándose sobre
los famosos "contratos-ley de estabilidad" firmados en época de Fujimori. Las regalías son lUla
parte de lo que la empresa gana COIl la venta del mineral. Su porcentaje es del ::1% para ganancias
superiores a los 120 millones de dólares.

27 Este acápite y parte del precedente recogen los aportes de Manuel Alburqueque, Director del Programa de
Desarrollo de la Gobemabilidad Local (PDGL) del Cipca, en Piura.
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F;';' Cajamarca
Transferencias Totales de Canon Minero

(en miles de nuevos sotes)

3S0,000

~
300,000

~

v
2S0,000~

~ 200,000oz.
"O

150,000 -.!1
:>

100,000

SO,OOO

O

2001 2002 2003 2004 200S

Fuente. MEF; ElaboracIón: CAD Ciudadanos el Di9

En este lcrreuo, se han producido críticas relativas a la ejecución del gasto Illunicipal con dichos
recursos, afirmando que las obras emprendidas lil milyoría de las veces no demuestran alta calidad
ele p;asto. El remedio planteado -la ejecución del gasto por las empresas mineras en lugar de las
nnlJJicipalidades- nos parece, desde nuestro punto de vista, totalmente inaceptable.

La otra transferencia; el fONCOMUN, sí es accesible a todas las municipalidades. Gracias a el y
desde 1993, los alcaldes disponen de un nuevo piso presupuestal y de mayores recursos para
realizar inversiones. Un elemento que ha beneficiado mucho a las pequelias municipalidades
el istritalcs ha sido la determinación de que todas las mllllicipal ida des, independien lcmen te del
tamaI10 de su población, reciban una uase mínima común, fijada para el presupuesto del arra 200·!,

en ochen ta UIT, algo más de doscien tos cincuen ta milllllevos soles.

A diferencia del canon, sometido a la volatilidad de los precios intenIacianales, el f'ONCOMUN
tiene la ventaja ele ser una fuente ele ingresos predecible que permite a las ITlllnicipalidades 1111 uuen
grado de certidumbre al momento de realizar sn planificación de gastos. Además muestra un
crecimiento sostenido en la medida qne está asociado con la recauc1<lción del Impuesto General a
las Ventas (ICV), y éste directamente vinculado con el crecimiento económico.

Al nivel regioual, se han transferido las planillas de educación y salud, una medida de
desconcentración mús que de descentralización. Al contrario, la redistribución territorial de
recursos y competencias que se trasladall de los sectores a los gobiel"l\os locales y regionales,
previsto iniciallllente panl 2003, ha tellido avances muy limitados, y es en parte bloqueado por una
nwralia de dispositivos de acreditación inconclusos o por la auto resistencia de detenninaclos
programas a ser transferidos, como es el caso de PRONAMACrrCS.

El conjunto de estas medidas ha tenido efecto y explica que los gobiernos rep;ionales y IIlunicipales
están administrando ahora una proporción algo mayor del Presupuesto Público. Considerando las
cifras del Presupuesto Institucional de Apertura (PIA) del sector Público, los recursos que
administran los gobiernos subnacionalcs han pasado de 18% el alio 2002 al 2.'-l% el afio 2005, como
puede verse en el cuadro siglliente: .
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Distribución del Presupuesto Público de Apertura por niveles de gobierno, 200-2005

(en mill. 5/.)

Gobierno Central 30,510 38,289 82% 77%
r-------------------------------------------------------,¡ CTAR/Gobiernos Regionales 4,919 7,732 13% 16% i
, ,
I Gobiernos Locales (0) 1,683 3,366 5% 7% I, ,
! Total Gobiernos Subnacionales 6,602 11,098 18% 2]%!
--------------------------------------------------------~

Total 37,112 49,387 100% 100%

"

Fuente: Leyes Anuales de Presupuesto del Sector Público, Elaboración: Grupo Propuesta Ciudadana

(i Se considera s6 lo transferencias que reciben los GL del gobiemo central (FONCOM UN), Canon, vaso de leche y
programas sociales a municipalidades acreditadas

Sin embargo, a pesar de las mejoras que hemos selialado, estas transferencias estiÍn todavía IIlUY

pOI' debajo del nivel latinoamericano. A esto se debe el caráctt'r todavía reducido de los
presupuestos regionales y municipales para atender las prioridades de la población, una de las
limitaciones fuertes del presupuesto participntivo que genera desconfianza en el proceso,

/\ pesar de su mejora, la presión tributaria (13,8% en 2005) es también una de las mús bajas de
América Latina cuyo promedio es del orden del 17%. Es necesario pOI' lo tanto una Rpforma Fiscal
que, por un Indo, incremente las capacidades de redistribución del Estado, y que, en segulldo lugar
y más que todo, implemente lUla verdadera descentralización fiscal.

Epílogo, las rutas hacia el cambio

En prime)' lugar)' a la luz de los aprendizajes logrados, es posible), necesario elaborar lluevas
herramientas cognitivns y nnalíticas que ayuden a guiar nuestra acción, tales como Planes de
Ordenamien to Territorial~s y la elaboración de nuevos modos de gestión colectiva de los recursos
natmales que tomen en cuenta los aportes ele la llueva Ley del Medio Ambiente y los de la
Estrateg-ia Nacional de Desnrrollo Rural. También comprometer a la cooperación internacional,
las universidades y las ONGs en la realización de investigaciones aplicadas sobre los problemas
que se busca solucionar.

En s<.'gunc!o luga¡o, los instl'lllllentos de g-estión del tClTitOl'io de los cuales disponemos deben ser
pe!'feccionndos, modificados y potenciados. A lo largo del texto, bemos mencionado limitacioncs y
cambios normativos necesarios.

Empero, es importante tomillo en cuenta la dialéctica que existe entre estntcturas y actores sociales.
Mejores marcos normativos o metodológicos puedan f<lVorecer la gobemabilidad democrática del
territorio, pero esta dependerá en gran parte yen última instancia de la vollUltad y direccionalidad
política y del estilo de gestión de las autoridades que la comunidad habrá elegido. A título
ilustrativo, nos parece útil recapitular varios de los ptmtos críticos quc hemos reseiiado, en un
cuadro de doble entl'acla que permita comparar rasgos y mecanismos de la gestión vertical con los
que ca)'acteriznn In gestión democrática.

28 Ver Rcvesz y üliden, 2003 y Oliden y Alvarado, 2003
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Condiciones Gestión vertical
;; VJ Alcaldes fuertes y concejos débiles,
ES W ~ configurando una ausencia de pactos de
,...¡ el W gobierno local, de estrategias o alianzas
§ O § para la gobernabilidad democrática local.
W Po.

Gestión democr-ática
Equilibrio de poderes al interior del Conccjo,
inclLiyendo a regidor"es de la nllnoría en la
gestión del plan de desarrollo y en las
comisiones mllIJicipales.

lYlodelo tradicional de gestión, orientado Modelo de gestión proactiva, oricutado a las
al desarrollo urbanístico, respondiendo prioridades del plan concertado de desarrollo
m{ls a urgencias de corto plazo que él las local. Visión integral del desarrollo.
prioridade:i.

No cuentan con planes de desarrollo
concertados con la sociedad civil.

Incumplen con la formación del CCL
y / o existe ausencia de n)('calllsmos y
espacios de participación
institucionalizados pal'a articular a la
sociedad civil en una propuesta de
desarrollo local - regional.
Autoritarismo y patrones c1ienteJistas en
la toma de decisiones.

IncullIplcu las normas que obligilll a
rendir cuen tas a los ciudadanos. N iegal'
información a los vecnlOs sobre la
di:iponibilidad y uso de los reCl\l"SOS
mun icipal cs.

Cuentan con planes cie desarrollo concertados
con los ciudadanos y los involucran además en
la gestión y evaluación.

De acuerdo a la Ley de M IlIIicipalidades, han
creado el CCL y otros espacIOs de
participación, buscando articnlar al CCL y
represen taciones urbanas y rurales en li!
gestión y evaluacióu del plan de cIPsarrollo

Incorporación de los J"eprescntantes de las
zonas urbani!s y rnndes en las decisiones de
inversión del presupuesto participativo, cn
fnnción de sus prioridades y en sin tonía con el
plan concertado.

Hindell cuentas a la población en asambleas
públicas. Además, utilizan otras forlllas
cl'ea tivas para informar il la poblacióll:
Boletines, afiches, radio, prensa, TV, web.

() rgillll zaClOnes
y generación de

Ausencia de capacidades y limitaciones
para articular las diferentes actuaciones
de las entidades públicas y privadas que
intervieneu en el espacIO local, en
función del plan de desarrollo
concertado.
Escasos recursos y falta
para acceder a otras
financialllien to, y en
cooperación in temaeional
Ausencia de pl"Ogramas
para el fortaleeilllien to y
liderazgos, a partir del
capacidades de las
sociales y pl'Odnctivas
liderazgos locales.

de capacidad
fllen tes de
especial la

de dpsaJTollo
renovación de
desarrollo de

Alcaldes y Concejos con capacidad panl
coordinar las diferen tes actuaciones de Jos
programas nacionales y cjp ONGs, en fnncióll
de las prioridades de su plall concertado. Las
illstitllcioIles públicas y privadas (ONGs) Ullen
esfuerzos para la ~estión del plan.
Apuesta por el desarrollo de capacidades de
sus técnicos cn la gestión de proyectos, para
aprovechar las oportunidades ¡j(' r('cursos de
otras illstituciones.
Apuestan por el desarrollo de capacidade:i de
la población y sus representaciones.
Fortalecicndo y gc'nerando nllevas
capacidades para la concertaci61l en el
desarrollo local
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Elaboracióll: Manuel Alburqueque, PDGL-CIPCA

Si bien lo recolTido en estos tres últimos años ha permitido evidenciar determinadas limitaciones
en las capacidades de las autoridades políticas y de los equipos técnico para liderar y conducil' los
pl"Ocesos, y de los actores de las sociedad civil para participar, es cierto también que C'1 proceso de
descentralización ha -en muchos casos- despertado a organizaciones que estaban inactivas y que
han tenido que inscribirse en los eeL y CCR, ha introducido nuevas formas de relacionamiento
entl'e los gobiernos locales y regionales y la sociedad civil y ha creado espacios de debate. Se ha
abierto UIl espacio mayor de reflexión donde se discute -y que quizás no es todavía lo icieal-, pero
que ya nos viene acercando a nuevas formas de cómo plantear propuestas, y son un punto de
partida para. ir más lejos.

Allmrqueque, Mauuel y Martín Cornejo
'2005 Gestión democrática para el desarrollo rural (Municipal - Regional).- Piura: ClPCA-PDGL

(DoclUllento de Trabajo)
Arbós, Xavier y Salvador Giner

199:l . La gobernabilidad - Ciudadanía y democracia en la encrucijada 1/lundi"L-- Madrid: Siglo VeiutimlO
DFID

'lOaS .Democracia participaLiva en los andes: la e.:rpeliencia de cuatro municipalidades ruralRs en el Pení.--Lima :
DFrD

Degregori, C.arlos 1váu
'200+ llave: desafio de la gobernabilt'dad, la democracia participativa y la descentralización-LilJla Grupo

Propuesta CiudadrulD., (Cuadernos DescentraJistas ; IS)

Degregori. Carlos Iv{Ul y Ludwig Huber
2005 Cultura, poder y desarrollo rura/.- Ponencia presentada en el Semi.llario Permanente de Investigacióu

Agraria (SEPIA) Xl. Trujillo, Perú, 16-19. Agosto de 2905.

Gonzal~sde Olarte, Efraín
200:3 Hacia el desarrollo descentralizado local} regional.-- Ponencia presentada a la 1 Cumbre

L1tinorullericrula para el Desarrollo Local / Regional y Descentralización - J\requipa 9-1 ~ de JlUlio
'200:3

Grupo Propuesto Ciudadruw
~005 Balance delproceso descentralista - Infonlle del Equipo Operativo, Lima, Ochlbre 2005.

Ministerio de Agricultura (MAG) y GTZ
~001- Estrategia nacional de desarrollo rural: elementospara lafomllllación de una politica de desarrollo 11IraL

Lima: MAG, GTZ
O'Dounell, Glúllerlno

200'1, "Acerca del estado en América Latina contemporánea: diez tesis para discnsión".-Eu : PNUD.- La
democracia en América Latina: hada una democracia de ciudadanos: contn'huciolles para pI debate.-Buenos
Aires: Aguilar, Altea, Alfaguara.--pp 11-9-192

Olideu, Julio y Gina Alvru'ado

200S Hacia el ordenamiento ten/ton'al de la l?egián Piura.-- Piura: CIPC,\

Rcmy. María Isabel

2005 a

'2005 b

Los múltiples campos de la participación ciudadana en el Pení: un reconocimiento d"l terreno y algunas
rqJle.riones.-- Lima: IEP--(Ideología y Política; 23)

Estudio sobre corylz"ctos entre población y autoridades locale~. Primer Infom;e presen tado a la Defensoría
del Pueblo.

Hevesz, I3nUlo
200·¡' "GobenHu' democráticamente: ¿Una cuestión de Estado;l" : En: Socialismo y PartiClpación.-- Lima. No.

9~, Sep. 200+ -pp. 139-1+1
Rcvesz, Bruno. Coord.

2003 !I.[acroregión Norte - Pilu'a: Cipca
Revesz, I3nUlo y Julio Oliden

200:3 "Ordenamiento territorial y desarrollo regional".- Ell: Foro Descenlralista.-- Lima, 1\0.2, AgO.2003
Sállchez Albavera, Fernruldo
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2003 Pasivos ambientales mineros: un desqfío en la gestión del medio ambiente aún poco aceptado en Amhica
Latina, presentación.- Santiago: CEPAL.--{Conferencia Internacional sobre Pasivos Amhientales
200.'1. Salltiago. I 1-12 Nov. 200.'1)

SchejlImUl, AJexilnder y Julio i\. 13erdegué.
200.1 Desarrollo territOlwl mml, Borrador de Trabajo. Santiago. RIMISP. Febrero 2003

Trivelli. Carolina
200" Estrategias y políticas de desarrollo 11/]'(/1. Ponencia presentada eu el Sellliuario Permalleute de

Investigación Agraria (SEPIA) XI. Trujillo. Perú. lG-19 Ago. de 2005,
Winchester. Lucy y Emique Galliccllio • ed.

2003 Territorio localy desarrollo, Erperirncias en CId"y UruglUry.-Sallliago : SUR; CLAEH
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Políticas públicas y dinámicas territoriales: la gobernabilidad en
cuestión.

IluLel't I'fazul'ck
IRD-CIAT

130livia

Si se analiza la histOl'ia de los países de América latina, se puede mostrar fácilmente que la
intervcnción pública ha tenido un impacto profundo en las dinámicas dcmográficas y
territorialcs tanto en cada país como en la región en su conjunto. Suele pensar a los cOITientes
antiguos y recientes de migración interna o internacional, al éxodo rural, al crecimiento urbano
explosivo de los años 75, a la llegada rápida de la transició.n demográfica, etc., lwro también al
impacto de las polítieas económicas sobre la ocupación del territorio: extracción minera, expéUlsión
de la soya, agricultura peri-ul'bana, etc., así como a conflictos políticos como la gueniJla en
Colombia o PerÍl que han desplazado miles de personas con un impacto territorial muy fuerte.

Si los efectos son muy bien estudiados, la relación entre los dos parámetros no es tan conocida. La
elaboración de las políticas integra muy poco la dimensión demográfica como territorial lo quC', a
nuestro sentido, es la razón de l1Iuchos fracasos de programas sobre todo maCl'O económicos.
La cuestión es ele saber si el ten'itorio es solamente un soporte a la interfaz entre los dos
componeutes, al medio ele un proceso ele acción - reacción; o si juega un papc-J significativo,
iuflueuciando a la vez la definición de políticas y su propia dinámica.

E.I Territorio no es solamente 1m conjunto de localizaciones y ele actividades, es un actor
económico de pleno del'echo (Courlct, 2001; Mazurel" 2006; Ve! tz, 2002). Este actor in terviene
con la generación de una dinámica de aptitudes, es elecir, con la capacidad que pueden tener las
empresas, los individuos, las formas colectivas de asociación, de integrar parámetl'Os de tercera
generación con el objetivo de ser capaz de reaccionar a cambios de situaciones de competencia que
pueden encon trar:

Estas aptitudes son portadores de la creaClOn de un tejido de innovaclOn; considerando que la
innovación es la aptitud, no de controlar o cambiar, sino de anticipar el cambio (Aneghini &
Mazure!{, 200'1,),

• El territorio tiene tUl papel clave en la construcción de esta dinámica ele aptitudes con [o
que se llama la goLernanza, es dccir la capacidad que tienen la sociedad civil y las
institnciones para crear sinergias de desarI"ollo dc actividadcs, yeso con una
perspcctiva a largo plazo.

• Los actores son el fundamento ele! territorio, los constructores del pensamiento territorial,
gracias a los mecanismos de colaboración que son capaces de poner en situación. El grado
dc cohesión de un tcrritorio se midc así por el grado 'de eficiencia de sus
orgauizaciones y de implicación de sus actorcs. La goLernanza no sería otra cosa.

Es en este sentido qne el territorio constituye tlll concepto fuertemente integraclor para la
definición ele políticas de desarrollo local. La investigación científica ha descl'ito numerosas
experiencias y modalidades para desarrollar las estrategias de creación de dinámicas de aptitud
territorial (polos tecnológicos, eco-sitios, distritos industriales, desarrollo comunitario, etc.) pero
en un contexto muy diferente de [os países del Sur.
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Por otro lado, el territorio no está muerto con la glolJalización (Boisier, 2005).

En los países del Sur, al contrario, se observa una recuperación de interés panl este concepto:
• Del lado de los organismos internacionales y de los gobienJos, el territorio está

asociado a la constitución de bloques económicos, pero también a políticas de
descentralización que permiten a la vez justificar el "menos Estado" y mejorar el
control político sobre el territorio.

• Del lado de las emrl"esas, el telTitorio se vuelve en un desafío estratl'gico para la
localización de las actividades. Stoq)el', 1997, por ejemplo, hace del territol'io e1nivel
central de la organización del capitalismo moderno.

• Del lado de la población, el ¡'enacimiento del telTitorio toma formas tan diversas como
el retorno de lo regional o a formas antiguas de organización, al fortalecimiento de la
identidad cultural, o a formas más directas de control respondiendo a melllldo al
abandono de campo ele políticas e1el Estado, con una participación más directa de la
sociedad civil en la vida política local.

• Del lado de los científicos se encnentra nuevos enfoques sobre la organización y la
gestión territorial, como concepto integrador del desarrollo, alrededor de los métodos
participa t¡vos.

Los organismos de cooperación y los actores del desarrollo se dan cuenta, hoy en día, <le la
debilidad de los enfoques sectoria!cs del desarrollo, por ejemplo las que privilegiaJl las tecnologías
agrícolas, las cadenas productivas, las infraestnIcturas de salud, de educación, etc. Enfoques que
llegan de los conceptos mismos elaborados por la conferencia de Rio, basados en las externalidades
de producción. Los nuevos enfoques del desarrollo sostenible se cen tran alrededor de
problemáticas mits integradas, cuyo territorio podría ser la bandera; porque no hay sociedad sin
territorio.
Desde luego, la "revolución territorial" de Friedman & \Veaver, 1979 se ha superado, pero parece
que los debates de los últimos alios, sobre las relaciones global - local, las lógicas de los actores, el
desarrollo regional y local, los entorno innovadores, etc., han contribuido fuertemcnte a
reinicializar una rcflexión sobre el territorio y su "tectónica" (según la metáfora de Laconr, 1996),

y sobre Sil papel en un enfoque menos sectorial del elesarrollo.

Los enfoques participativos (en la investigación como en la acción) permiten dar UIl nuevo selltido
a In relación territorio - desarrollo: Illejoramiento ele la gobernanza grncias al fortalecimiento del
capi tal hUlllnno y del diálogo, visióll más in tegl'ada de la ges tión del terri torio al rededor de
proyectos telTitoria/es concretos y consensuados, mejoramiento de la gestión de los reClll"SOS
Ilaturales gracias a ulla percepción mÍls consciellte y colectivo, estilllulación de la innovación y de
la organización alrededor de proyectos telTitoriales, etc. (Bailly, el al., 1987; d'Aquino, 2002; Di
Méo & 13nlé'oll, s!OOS; GTZ 1999; Guesnier & Joyal, 2001-; I'\:utter & Neely, 1999).

Una hipótesis fuerte es entonces quc el enfoquc territorial, asociado a métoclos tic gestióu
participativa permite estimular el clesarrollo por medio de la inllovacióu.

¿La toma ell cllenta ele! telTitorio permite cOllstruir uu lluevo paradigma para el desarrollo? La
coherellcia territorial COIIlO elemento base dc la coherencia ele la sociedad - o "seríall lo que
quedaría como fundamento o garantía ele las políticas dc solidaridad y de lucha contra las
precariedades";> (Oion & Lacour, 2000).

Despné's de periodos ele nplicación ele varios moelelos (substitnción de importación, pro<inctivisla,
desarrollo sostenible, in tegración comercial, participativo, etc.), la gobernabilidael y su asociado, la
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goLernuuza, parecen sel: hoy en día los nuevos moclelos adecuados para la definición de las políticas
de desarrollo.

Ambos conceptos tieneli una dimensión política fuerte, en términos de capacidad de gobemar, y ele
('{iciencia ele las instituciones que gobiernan. Se utilizan más que todo en el sentido político:
políticas públicas, intervención del Estado, consolidación de los partidos políticos, estructura
illstitucioual, corrupción, democracia, fortalecimiento ielentitaria, etc. Finalmente, el enfoque
ten"itorial, subyacente en la definición de estos conceptos es poco presente, o lo es de lI1allCra lIluy

genérica.

¿Cómo se sitúan la gobernélbilidad y la gobemanza en la interacción política - din{¡mica?
¿Cómo se inserte el concepto de gobernanza en la relación actor - territorio?
¿Sirve el concepto de gobernanzél para estimular la innovación y el desarrollo local?

~ ¿La expresión Gobemabiliclad y gobemanza de los territorios sería una tautología?
¿~erían tUI concepto o lIna herramienta?

"I

Basándose eu varias experiencias latinoamericanas, y desde la perspectiva del geógrafo, retomaré
ia definición de la gobcrnabiliclad y de la gobemanza desde el punto de vista de la definición
couceptual del territorio. Explicaré en qué medida la gobemabilidad no es más que los parámetros
r¡ue permiten un grado de cohesión de una sociedad nacional; y la gobemallza [as condiciones de
transforInación de un Espacio en Territorio, alrecledor de la conformacióu de las tres flUlciones
)J1"incipales cleltelTitol'io: apropiarse, administrar e intercambiar. Fortalecer la gobernanza seda
fortalecer la cohesión territorial y en este caso las dinámicas de aptitudes necesarias al desarrollo.
La gobemauza sería entonces, en la perspectiva territorial, un concepto lIIuy eIé-bil y lIluy

restrictivo frente a los componentes que definen la interacción política - territorio - dinúmicil.

L. Arreghilli & H. !vIazlU'e!i, 200+ - Territoire, risque ct mondialisation: quelql1es réflexiolls a partir du cas Andin. G.
David (ed.): XCllle Journées de Géographie Tropicale (Orléans, 2+, 25, 26 septembre 2003). Espaces Tropicma el
Risglles. Du local au global, 2+0-260; Orléans: Presses UlIivcrsitaires d'Orléans, lHD.

1\. S. Ilailly, B. Gl1csnier, J. H. P. Pae1illc!¡ & A. SalJez, 1987 - Comp,.t!ndre el maíl,.isl!1- l'espaee OlJ la srimel' régionale el
l'aménagl'lneni du lerriioire, 176 p.; MOllt¡Jellier: GIP RECLUS.

S. Boisier, 2005 - Crónica dc una muert(~ frustrada: el territorio eu la globalizacióll. Po!illka. Revisia de Ciencias Sociales,
1:2005: 1 1-26

C. COlu'let, 2001 - Terriwires el Régions. Les grands oubliés du développemenl éconolllique, 13f p.; Paris: L'Hanllattan.
P. d'Aqllillo, 2002 - Le pOllvoir plutót que la participatioll: les principes d'Ulle nOllvellc ap!)rochc de Ji! plallificatioll

tcrritorialc décentralisée. Géographie, Eeorwmie, Sociélé, +: 57-68

G. Di Méo & P. Buléoll, 2005 - L'eJpace social. Ledure géograp/¡i'lue ¿es sociéLi-<. 30+ p.: Paris: Armand Colin.
Y. Dian & C. LaCOI\l' , 2000 - La rcvanchc du sectoriel et le rClIOllvcau de l'espace. Canadian Joumal rd' Regional Sú.·na,

XXIII: :H:l-50'¡'

J. Friec!.waJl & C. \Veavcr, 1979 - Tern'wry andJuncliofL' Ihe roollltion rd' regional planning, p.; London: Edw¡U'd l\l'lIold.
GTZ 1999 - LlIlld lISe plannillg. 1'vletliods, slmtegies and lools, 198 p.; Eschbom: GTZ.
B. Guesllicr & A. Joyal, eds, 200+ - Le développo!lllenl IErn·to.,.iaL Regards eroisés sur la ¿iversification et In stratfgús, 53S p.;

Poitiers: ADICUEER -lERF, Faculté des Sciences Ecollomiques, Université de Poitiers.
A. Kutter & C. L. Necly, (eds), 1999 - Thejitlure oJourland. Facing Ule challenge, 72 p.; Rome: FAO, UNEP.
C. J';¡COlll', 1996 - La tectouique des territoires: d'tUle métaphore a IUJC théDrisation. B. Pecqucllr (cd.): Dynallllqu<'s

territoriales el l/lutaiions économiqueJ, 25-4·8; Paris: L'Harmattan.
1I. MazlU'ek, '1006 - Espacio, Territorio: conceptos, enfoqucs y metodologías de investigación, 165 p.; La I'az: T'IEll / U
PIEB (in press).
M. Storper, 1997 - Tbc regional worlcl. Territorial development in a global economy., 338 p.; l\'ew \'Orli: Tllc Guilford
Prcss.
P. Veltz, '100'1 - Dcs Iiellx et des liens. Politiqlles du territoire a¡'hcmc de la mondialisatiOll, 158 p.; Paris: Editioll de
¡'Aube, poche essai.
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Marco conceptual y analítico de Gobcrnanza

l\farc lIufty
Instituto UuiversitaJ"io de Estudios de Desarrollo, Ginebra

Suiza

La comunicación propuesta presenta los resultados de un trab,üo de reflexión teórica y empírica
sobre la goberuanza, elaborado en el contexto del proyecto suizo NCCR-North-South (FNS-SDC)
en asociación con equipos de Argentina y Bolivia, y el IDHC, desde 200'1,. La gobernanza es un
termino polisémico, se usa de varias maneras. l-lemos identificado por lo menos cinco grupos de
sentidos distintos, esto genera mucha confusión e impide el uso científico de ese concepto. Pasar de
una palabra confusa a un concepto útil y operacional es el desafio mayor que hcmos relevado aquÍ.
Una prilllera etapa fue de examinar los varios usos encontrados cn la literatura científica (ciencia
política, sociología política, relaciones internacionales) y evaluarles con algnnos criterios básicos
de cientificidad (neutralidad axiológica, cUll1ulatividad, reproductividad, coherencia in tema y
externa, validabilidad empírica). Una segunda etapa fue, apoyándose en la literatnra, delimitar el
o~jeto. La terCel"a fue de diseliar una metodología de observación adecuada a ese objeto. A este
nivel, una reflexión epistemológica en profundidad, algo especifico a las ciencias sociales, fue
necesaria para clarificar llI\C'stra posicionamiento teórico" Después de dos mios, el primer resultado
es un marco analítico (tooll,it) aplicable a varios temas y tipos de problemáticas. En esta
comunicación se presenta su aplicación al campo elel manejo ele áreas protegidas, lIl10 (ic' los usos
lIlas importantes y mas conflictivos del territorio en América: Esta metodología apunta a explicar
/ in terv('n i r situaciones en las cua les la go berwlllza cons ti tnye un fado r decisivo para la apl icación
de programas / políticas ele conservación. Es elecir en las cuales el proceso ele interacción entre los
"stal(cholders" genera conflictos, ilH'ficacia e inequielad. La metodología presentada se fundamenta
en una postura no normativa, interclisciplinaria, y 1l1llIti-lIiveles. Tiene COIllO elementos principaks
el análisis de puestas (stal\C's - enjeux), actores (poder y características), puntos nodales (lugares
físicos o virtu<llcs de interacción), normas e instituciones (reglas deljucgo formales e informales), y
procesos (estados sucesivos del sistema al paso elel tiempo).

Oú va la Bolivic ;¡ GOllvernallce. gouvernabilité et délllocratisation. SOIlS la cli!". De C. Allroi, M. Hufty et 1. Milbcrt. 111
preJ>. ~OOG.

Jrll:r. de gOllvemanCl': Regard., el rijle.rions sur un conap/, 50115 la directioll de Mm'c I-Iufty, Alexandre Dormeier-Freire et
l'alllille Plngllat. Karthaln-I UED, Paris-Gelleve. Collectioll DéveloppelllentS. A parailre 200G. Hévisé. Corrigé. 2 ém•

version soulllise février 200G.

M. De La Fllente y M. !Iufty, Cilldadauia y Movlluicntos Sociales en América L1tina. L1 Paz. Phu-¡u. Acccpté. Ouvrage
ill prep. Termiué eu février 2006.

1I1Ifty. ¡vlare. « Govcrnallce ; Townnls n Conccptllnl FraIucworh)). Worlling Papel' NCCR-NS, IUED-IPs. A paraltre.
juin 200G.

M. I-húty. IUED - H. Bazznni, IDRC L1tÍ11 Alllericn - F. Yepes, ASSAUJb. CoJombin - E. Bascolo. Iustitnto Lazarte,
Argentina.« GoberIlauza. IIacia lUI Marco Conccptu'll ». Position Pape!". (Pnblié (HU' le CHDI eu trois lnng'lIes) Iu prep
200G.

I-Illfty. l\[arc & Bottazzi. Pntric1c « GouverIlance ellvll'onllelllentalc et citoyellucté autochtonc eu AlllazollÍc bolivicune »

Pro¡'¡¡"lIIrJ d'Alllérl?I/(' laúne. Soumis eu jauvicr 200G.

IIlúty. l\larc. « L'intcrdisciplinnrité en pratiC¡lIe: lUl projet de recherchc a Madagnscar)) arto soulllis iI¡¡¡e/o AlIl['/rn/r c
Descnvolv/lIIenio. 1"· version sOlUllise en octobre 2005. Hévisé. Corrigé. 2e",. version soulllÍse enjanvier ~OOG.
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equidad y atencióu primaria a la salud 12-1.~ sept. 2005. A paraitre 2006.
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caso de las Tierras Bajas bolivianas ". in M. De La Fuen te y M. Hlúty, Ciudadania y :>lovirnicn tos Sociales en América
Latina. La Paz. Plural. A paraitre 2006.

Hlúty, Marc & Bottazzi, Patricl\. « Peuples illctigenes et citoyenneté en Amériqne latine: entre aelaptatioll et résistance ii
l'ordrc lIlollclial (avcc P. Bottazzi) ", in G. Froger, Quellcs foroles de gouvcmancc du développelllent durable dans les
pays du Sud? Article soumis, accepté en déccmbrc 2005. A paraitre 2006.

Hlúty. Marc. « L.'objet gouvernauce", in Jeu.x de goulJemance: Regards el réfle.rions sllr un concepto sous la elireclion elc Marc
Hlúty, Alexanclre Donneier-Freire ct Patdine Plagnat. Karthala, Paris. A paraitre 2006.

Hlúty, Mare & Aubertlll, Catherine. « La gouveruance envirounementalc global e )l, in Jeur de gouvemancl': Regards el

1'1fleúons sur un concep/, sous la direction de Marc HtÚty, AJexandre DOl'lneier-Freire et Pauline Plagnat. Kartbala, Paris.
A paraitre 2006.

H tÚty, Marc. « Gouvernmlce eles forets et eonservation cn Bolivic ", in O,, va la Bolivie ? GoulJernana, goulJerna611i1é e/

dhuocra/úaÚofL SOllS la (tir. De C. Auroi, M. l-Ilúty et 1. lVWbert. lu prcp. 2006.

I-llúty, Marc. «L'l biodiversité dans les relations Nord / Sud: coopération ou conllit? ". La Uro/le in/o!"rnaÚunale e/

stra/égique, No. 00, janvier : i50-159. (article de revue)

¿.4. Dónde va Bolivia? Gobernanúa, Gobernabilidady Democratizac-iófL Bajo In coorclinación ele t...1. 1iufty, C. Allroi y 1\1 De
La Fllellte. Plural. La Paz. 2005.

Hwty, Mm-c & Bottzzi, Patricli. « Gobernanza de los bosques y conservación en Bolivia ". In ¿ A Dónde lJa Bolivia?
vOlJel7lancía, Gobernabilidad y Democra/ización. Bajo la coordiuación de M. I-húty. C. Auroi y M. De La l'-uellle. Plural. La
Pm.. 2005: H9-181.

Hufty, Marc & Bow.zi, Patrick. « Citoyenneté 'autochtone' et réfonnes ellvironnemelltales en Amazoll.ie bolivienll.e ",
Bulletin d'études bolivianistes Lazos, No. 7, Paris, Université Paris X-Nanterre, avril 2005 : 135-Jol,6.

I-lllfty, Marc. « A glli appartient le vivant?)l, Sciences Humaines, Hors-5érie No. +9, Sauver la planetc:> L·s enJeux
sociaux dc ¡'cuvironucmcnt. Juillet-aofJt 2005, pag-es 30-35.

JItú'ty, Marc. « La gouvernance, vers un cadre couceptuel". Doculllent de travaiL IUED. ROlléo. Version en espagnol
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Un marco para la pluralidad conceptual: Gobernabilidad denlOcrática y
capacidades de acción colectiva

Pablo Bruglloni

En el actual debate sobre el desarrollo de América Latina existen conceptos relativamente
similares, nociones que tienen "un aire de familia" pero que no presentan con total claridad sus
árboles genealógicos. Es difícil, por tanto, su comparación y análisis conjunto. En estos afias, las
herramieutas conceptuales <lIlteriores pierden utilidad, y las nuevas todavía la estúu adquiriendo.

Quien se asoma hoya la vieja polémica entre el mercado y el estado lo hace con sentimientos de
culpa. Cuando el tema se plantea fi'ente a un auditorio o a ·una cámara de televisión, un fuerte
temor al ,lI1acronismo invade los espíritus confimdidos de académicos y políticos. La distinción que
marcó el debate duran te mios hoyes insuficien te. El grado de in tell)Cnetración de la dimensión
local, nacional c internacional de los procesos políticos, así como la dilución de léls frontC'!'éls entre
lo público y lo privm!o, impide hoy las distinciones élnéllíticas rígidas de antaJ1o.

En América Latina este escenario tiene particularidades. Cuando el dogmatismo económico
disminuye sus ímpetus, la políticél buscél su reinvención en un contexto de élusencia estMal,
debilidad dC' los mercéldos y fragmentada sociedad civil. La sociedad debe politizarse y la políticél
socializarse, se postilla, así como lo local globalizarse y lo global locéllizarse. Es en esk
coutl'adictorio contexto que se utilizan las nuevas teorías de los l'egímencs intel'llacionalcs, las
nociones de gobernabilidad democrática, capital social, responsabilidad social empresarial, etc.

Considerando que "gobernabilidad democrática" se define como la capacidad de un sistema social
de tOlllar decisiones colectivas de acuerdo a un sistC'IWI dp reglas formales e iuformaks2!l, en esta
ponencia se argumcuta que la noción de gobernabiliclad democrática puede ser el concepto clave
pélra comprender y ubicar a todéls léls dcmás Iwrspectivéls en un ÍJnico marco de amllisis.

Para élJudar él su r('-construcción conceptual se utilizarú lél perspectivél de lél Acción Colectiva30, y
su posterior refinamiento desde lél teoría de juegos". El desafío principal de las illstituciouC's es la
superación de los problemas de acción colcctivél éll momento de asumir desafíos conjuntos. Existen
tres estréltegias pélrél coordinélr l<Js acciones conjuntas: a) jerarquÍél, cuando Inl tercer actor df'cide
con élutoridad en nombre del grupo que pretende IUI bif'Il Y obliga a la cooperélcióIl (el caso típico
es el Estado); b) heterar<¡uÍa, cuando los miembros de un colectivo que pretende un bif'n comÍIn
desélrrollan un pellséllllien to estrélti':gico lJasado en la coufianza y la proyección de futuro 
heterélrCJnÍél estréltégica-, o cul tivéln relélciones de afecto y solidaridad, civismo, rel igiosiclad, cte.
Cjue modifiCjuen el cálculo racional iudividuéll -céllllbio (lE- prderencias-, y en forma voluntaria
toman decisiones conjuntéls pélra su obteución (el caso típico es la Sociedad Civil) y; c) anarquía,

29 loan Prélts i Catala (2001) "GoberIlélbilidad democrática parél el desélHollo hUl11élIlO. Mélrco conceptuéll y
all<Jlítico" en Revista fnstitllciol7es y Desarrollo, Instituto Internélcional de GobernabilidélCl, Barcelona.
30 Mallcur OJson (J 971) "The Logic o[ Collective Action", llarvélrd University Press, CélJnbridge.
31 Fernando Aguiar (1991) "La lógica de lél coopcrélciólI", en "Intereses Individuales y Acción Colectivél",
Editoriéll Pablo Iglesiéls, Madlid.
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cllando las interacciones están basadas en el interés individual, asumiéndose que esto permite el
mejor resultado colectivo (el caso típico es el Mercaelo)32.

Desde la década de los setenta, la estrategia jerárquica de resolución de problemas colectivos se
puso en cuestión. El Estado, su actor principal, fue vestido de ogro, y el Mel'cado de hada buena.
La estrategia anárquica de interacción comenzó a predominar hasta Jos alÍos noventa, cuando se
!lizo evidente que el mercado no brinda bienes públicos, necesarios incluso para su propio
funcionamiento. En ese momento comienza la proliferación conceptual, oscilando entre las
bondades del mercado y las reivindicaciones del estado, pero -allí está la novedad- con lIn fuerte
sllrgimiento de las estrategias heterárquicas, de articulación voltUltaria ele los esfuel'zos pm-a
obtener bienes colectivos. Desde la política internacional, con su énfasis en la construcción de
bienes públicos globales33 yen el rol de las instituciones inter y supra gubemamentales3\ hasta las
posibilidades de articulación local, con las nociones de capital social35, ecouomía altemativa36, etc.
la heterarquía es cada vez más utilizada (conceptual y políticamen te) como estrategia de
coordinación para la obtención de bienes públicos. Sin embargo, el concepto clave para inteqJretal'
este surgir heterárquico es el de gobernabilidad democrática. Desde su marco, podemos
comprender y ubicar las otras nociones y de esa manera establect'r un diálogo realmente
productivo,

Porque la necesidad de establecer una estructura analítica' integral surge a pm-tir ele que las
estnltegias jel'árquica, heterárquica y armónica no se desarrollan en forma exclusiva, sino
combinad;¡s: así se deben estudial' y, al momento de diseñar una intervención, pl<Ulificar. Ilustrando
con un ejemplo simple, vemos que el flUlcionamiento de la feria barrial (mercado) requit:'re la
imposición jerárquica de normas (est;¡do), y la articulación voluntaria de diferencias en acciones
COHumes (relaciones sociales heterárquicas). La distinción entre esas est¡-ategias es conceptual, no
empÍl·ica. Por ello la importancia del concepto de gobernabiliclad democrática, qne nos permite
conciliar la especificidad conceptual de caela estrategia con una perspectiva integral, que incluya la
construcción deliberativa de bienes públicos y la correspondiente articulación para alcanzarlos.

En el siguiente cuadro se plantea la estructura marco sobre la cual penSaI'emos la gobemabilidacl
democrática, ubicando a modo ilustrativo en cada tilla de los cuadrantes a los conceptos qne hoy
más se utilizan desde otras perspectivas:

32 Bob Jessop (1996) "El asccnso del buen gobierno y los riesgos del fracaso: el caso del desarrollo
económico" en línea: htlp://sibe.ccosur.mxlApoyoAcedcmicoDesarrolloRegionaI/Jcssop.pdI
33 lnge Kaul, Katell Le GOLllven y Mirjam Sclmupf (2005) Editores "Financiando bienes públicos globales:
Nuevos instrumentos para nuevos desafios. Un diálogo de politica", UNDP, en línea:
http://www.undp.org/odslffd-monlerrey-spanish.html
3" Robert Keoane (1988) "Después de la hegemolÚa. Cooperación y discordia en la política económica
nmndial", Grupo Editor Latinoamericano - Colección estudios intemacionales", Buenos Aires.
35 Norbert Leclmer (1999) "Desafios de un desarrollo humano. IndividLU1lización y capital social"
36 lldcfonso Camacho (1999) "Economía altemativa en el sistema capitalista", en Revista Acción na 200,
Asunción.
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Gouvernallce et démocratie locale participative: les nouveaux
paradigmes de l'action publique en Amérique latine?

David Recondo
CERI/IRD

A partir des années 1990, dans les pays du Nonl et du Sud, les l'épertoires de I'action
publique conllaissent une importante lIlutatiOIl. Les gouvernemellts -nationaux et locélux
promeuvent des formes variées d'association des citoyens et des usagers a la formulation, mise en
ccuvre et évaluation des politiques publiques. Des notions tel1es que la «participation citoycnne »,
la « concertation », la « co-décision » ou la « planification pal'ticipative » font désol'mais partie du
vocable de l'intervention publique. Ces elilTérents dispositifs sont génél'alement englobés sous le
tenne de «démocratie pal'ticipative », présentée comme un complément nécessnire -gage de
légitimité et d'efficacité- a la « délllocratie représentative» conventionnellc. Oalls les elolllailles les
plus divers (aide au développement, politiques sociales, gestion mUllicipale, politiques de Iutte
contre l'insécurité, contre la corruption, résolution de conflits, etc.) un vél'itable impératif
partiáplllifsemble s' imposer elans la gestion des affaires publiques. Ce processus en di t long, a la
fois, snr le changement des conelitions -économiques, sociales et politiques- de l'action pllbligue, et
511r cclui des conceptions IIlcmes de la puissance publique et ele sa légitimité démocl'atique. Dans ce
contexte, il ne semble pas exagéré de parler el'une l'upture pal'adigmatique, la nonne
« délégative », dominante depuis la formatioll des démocl'aties lllodernes, étant sérieusement
concurl'encée (voire dépassée) par eelle ele la partieipation.

J'analyserai, de fa<;on cOlllparative, la trajectoire de cette nonne ele l' actioll pubJ ique et eles
modal ités concretes de son appl ication, elans elellx pays d' Amérique latine aux trajectoirE's
contrastées: I'Al'gentille et la Bolivie. POUI' cela j'ai choisi de lile centl'el' sur les proC'essus de
décenlralisatioJl participative mis en cellVl'e dans le cach'e eles pl'ogranunes de réfonne ele l'État, avec
des cl'édits de la Banque mondiale, dans les années 1990. Le plus souvent, c'est par ces
progl'ammes que le paradigme participatif fait son entl'ée, sous l'influence des experts eles
orgallismes finallciers internationaux, qlli ont réhabilité des notions éJaborées, eles les allnées 1960,

sllr le elévcloppement COIllI11I111autaire et la conception ele l'État COlllllle «faciJitatellr» eles
illitiatives locales. La notion ele gOllvernance, eelle de « capital social» et la valorisatioll <111 r61e ele
la «société civile» (souvent assimiJée aux ONG 011 aux associations créées ad !loc pOllr la gestioll
des IlOllveaux crédits) accompagnent une réorientation norlllative tout ?: fait en phase avec
]' affirmation elll «consensus de \Vashington» et les mesures d' aj ustemen t structurel (1 ui en
découlell t.

La Bolivie et I'Argentine ont été un terrain el'expérilllentation pOllr la clémocratie 10C'ule
partieipative. En Bolivie, une loi ele Participation populaire est prolIllllgllée en 1994, dont I'UII des
effets notoires et ele mettre en place des Organisations tel:ritoriales de base (01'8) au niveall
municipal avec, en leur seill, des Conseils de planification participative. Moins connlls qne les
«bllelgets pa¡,tieipatifs» brésiliens, ces arrangements institutionncls ont pourtullt une portée
exceptionnelle clans un pays ol'!, contrairement au Brésil, jusqu'au début des années 1990, l'État
était extrclIlelllent centralisé. Avee ces réforllles, la Bolivie passe d'une situation Ol! les Illaircs
Haient désignés par le présielent ele la République, a l'élection directe eles conreillers 1lI11nicipaux et
l'installration ele mécanismes ele plallification elélibérative. Apn's clix ans cl'application, ces
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réformcs rcstcut polémiqucs. Ccl'tains y voicnt la cause de I'effoudrement du systelllc de partís et,
au-dela, la crise profoude ele la représeutation politiqueo ]'analyserai précisément les évaluations
qu'en fout, d'un coté les uctenrs locallx (éqllipes municipales, associations) et, de I'autre, les
opératelll's de la coopération internationale.

L'Argelltine, suit les pas du I3résil, avec la «planification stratégiqlle», chns les graneles
villes COlllme Córdoba ou Hosario, des la fin eles unnées 1980. Le proeesslls ele déeentralisation
accolllpagnc le passage au régime démoerutíglle, duns ulle perspeetivc eI'effieacité adlllinistrative,
pllls f]ue ele déllloeratisation «par le bas ». TOlltcfois, ces expériences de planifícatioll pilotée par
des équipes c['experts associés anx nHlIlicipalités, incluent systématiqucll1ellt un principc de
eoncertiltion/partieipation uvee les «habitants-usagers» selon eles moelalités et des éehelles
variables. Par con tre, cou trairemen t a la I3olivie, en Argentine, ce son t les gouverneurs et les
uchuinistrations des provinees gui ont le plus bélléfieié ele la décclltralisation. Les échclles spatiales
et les Illodalités de la réforllle de I'Étilt, dans l'un et I'ulltre de ces deux pays, sont trc-s contrastées,
mais en Illcllle temps ¡¡ existe une eonvcrgenee sur deux aspects : (l) le role ccutral ele- la I3auque
llIondialc elilns 1'« aeeompagnclllent» ele la réfonne; (2) Ilne forte valorisation de la participation
citoyenne all uiveall local, COlllllle gage d'efficacité et de déllloeratisation de I'aetion publique. Dans
le c[cnx cas, enfin, le mot «valise» de gOllvenulIlce sert de justification a eles ehangements
illstitlltionnels aux efrets politiques les plus con tradictoires.
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Límües y posibilidades de la cooperación al desarrollo para la buena
gobernanza: el caso elu'opeo y espaíiol

Jokin Alberdi
Instituto Hegoa, Universidad del País Vasco

Miguel González
Fundación ALBOAN

DUréUlte la últiIna década el concepto de "gobernanza" ha adquil'ido una marcada relevancia en el
discurso sobre el desarrollo de los países del Sur y en la práctica de la cooperación in ternacional.
Así por ejemplo, el Secretario General de Naciones Unidas, Kcfi Annan, afirma que "la buena
gobernanza es quizá el factor más importante para la erradicación de la pobreza y la promoción del
desarrollo" (citado en PNUD, 2002). Del mismo modo, la cuestión de la gobernanza aparece en
lugares destacados de dos influyentes informes aparecidos a lQ largo del pasado año. De UIl Jada, el
informe del Proyecto del Milenio, dirigido por Jeffrey Sachs, Invertir en desarrollo. Uu plan práctico
pllrtz alcm¡ztzr los Objetivos dI? Desarrollo del JdileJlio, condiciona el éxito del incremen to de ayuda al
desarrollo para lograr los mencionados objetivos a tUl compromiso con la buena gobernanza por
parte de los países receptores. POI' otro lado, el informe producido por la Comisión para África bajo
el título Nuestro fitlllTO COllllÍJI, destinado a orien tal' las decisiones que sobre la ayuda a Africa llélbía
de adoptar el Gs en Gleneagles, apunta al problema de la gobernanza como el que subyace en t>l
cen tro de toda la pro blemá tica del con tinen te.

Más aún, la promoción de la buena goberJIanza constituye la parte del "trato" a que se
comprometell los países del Sur en el marco de la "asociación global para el desarrollo" de la que
habla la Declaracióll del Milenio y que fue ratificada en la CUlllb¡"e de Monterrey sobre
Financiación para el Desarrollo (vcánse los párrafos '10 y 11 del documento final).

De modo que la buena gobernanza parece hoy habel"se convertido en el último de lIlla larga
sucesión de "eslabones perdidos" cuya ausencia explicaría la imposibilidad de los países para
desarrollarse, y en cuya mejora residiría una de las claves para avanzar hacia la consccllciólI de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. En la actualidad, esta idea está fuertemente enraizada en los
discursos de los donantes multilaterales, bilate¡'ales y de im¡;ortantes ONGD, constituyendo una
parte sustancial dclnuevo consenso que en materia de desaITollo internacional se ha ido fragnando
C'n los últimos afias. En consecuencia, es una de las líneas a¡'gumentales que mayor influencia está
teniendo en la definición de las 1)I'ioridac1es, estrategias, actores e instrumentos de la Aj'uda Oficial
al Desarrollo. Por eso es importante el examen crítico de los supuestos teóricos que sustentan la
relación entre desarrollo y buena gobernallza, y de las prácticas ele ayuda al desarrollo a que da
lugar.

Concretamente, debemos analizar críticamente la asnnClO1l ele los donantes ele que es posible
promovel' la buena gobernanza con intervenciones C'xternas y revisar en su caso el impacto de Jos
instrumentos de coopel"ación internacional sobl'e la propia calidad de la gobernimza, con especial
atención a los casos espa/lol y europeo.
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Segunda sesión: Experiencias por países
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Estado y Territorio, reconstitución del pacto territorial en Bolivia.

Dra. Gloria Ardaya
Coordinadora Maestría de Descentralización y Gestión Pública

CIDES/UMSA

HESUl'vIEN

Una de las expresiones de la crisis social general y, en especial la crisis del Estado, se manifiesta
en el resquebrajamien to del "pacto ten'itorial" y en la necesidad de configllral' un nuevo modelo de
desarrollo nacional donde las regiones adquieran un protagonismo acorde a los requerimientos del
nuevo Estado, ele la superación de la pobreza, la productividad, la competitividad y la
globalización. 1':n efecto, Bolivia vive un proceso de cambio multidimensional, el que muchas veces
se expresa como una crisis. Una dimensión del cambio consiste en la necesidad de conformación ele
regiones y una mejor apropiación del territorio cuya forma aelministl'ativa actual, son Jos
departamen tos.

Pero la búsqueda de un nuevo consenso territorial y ele reconfonnación de I¡¡s regiones requiere ele
la reestructuración del Estado y su adecuación a (as demandas y expectativas de la población
bolivialla así como también, de su inserción en e! contexto internacional y la globalización. En
efecto, a partir del nuevo rediseiío del Estado, las regiones deberán conformarse como espacios
económicos en búsqueda de la competitividad interna e int\rnacional y como sistemas político
administrativos.

Pem aelemás de la necesidad de recomponer el nuevo pacto territorial, el país deberá enfren tal' la
reconstitución de la institllcionalic!ad estatal en un contexto de predominio de la informalidad
política, social y económica y construir proyectos colectivos de trallsfonnación y cambio que lleven
a valorizar lo público cstatal y no estatal. Entre otras tareas se deberá promover que el Estado
retome su capacidad de regulación elel territorio, una capacidad de hacer "conduccióll tcrritorial"
tan to como conclllccióll política, en términos de Boisier. Ello tendría que e)'-1)resarse en una política
ele Estado acerca del ordenamiento territorial, asunto que no puecle dejarse elltregado al mercado
ya que no está capacitado para tratar asuntos territoriales, salvo que se acepte un ordenamiento
territorial "por omisión", situación que de hecho está ocurriendo ell el país y qu¡, no
necesariamen te responde a las aspiraciones sociales y, funclamen talmen te, al in terés nacional.

Existe consenso en el país que como resultado del impulsivo proceso de ajuste estructural,
estabilización, apertura comercial y financiera que se inició en el mio 85, el Estado boliviano perdió
pmgresivamente terreno frente al mercado en su obligación de oricntar, condncir, promover y
regular el desarrollo socioeconólllico del país. En consecuencia, ha debilitado su responsabilidad
sobre la política pública en general. Esta ausencia de Estado se expresa en tl'e otros aSJlectos en los
altos nivE'les de transgresión de las leyes y las normas, el individualismo y el predominio de
pl'ácticas cOlvorativas que atenta contra la institucionalielacl democrática. La ansencia ele
institucionalidad ele! 1':stado no es extraña en nuestra historia y se repite periódicamente ante las
crisis y trúnsito de modelo de desarrollo.

En ese contexto, la condición del advenimiento de una nueva forllla estatal es la recreación de la
política, esto es, de un sistema político de gobierno. Cric", hace varias décadas nos e1ecía que "la
política surge de la aceptación de las limitaciones. Por ello, la política puede ser definic!a como la
actividad mediante la cual se concilian intereses divergentes clentro de una unidad ele gobierno
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determinada, otorgándoles una parcela de poder proporcional a su importancia para el bienestar y
la supervivencia del conjuuto de la cOlllunidad. La política como la {mica alternativa al "gobierno
por la fUCTza", la (mica qne permite simultáneamente la libertad y el orden. La necesidad del
compromiso y la permanente lucha por el poder que la caracterizan of.oecen persuasivos
argumentos a sus críticos, pero sin ella, estamos perdidos.

Por ello, rescatamos a la política como la actividad que surge necesariamente de reconocerse
múl tiples y diversos. Si no fuésemos -y no nos reconociésemos como- conglomerado de
identidades, forma complc:ja de sociedad, seguiríamos en un estado de naturaleza, esto es, de
guerra. y con formas sociales simples, de conlllnidades elementales. Pero no es así. La política es
algo más que la elementalidad de una célula de origen, sea religiosa, étnica o regional,. Es
conslrncción de proyecto nacional.

El recorrido temirtico qne se planteará el documento, sumariamente es el siguiente. Un marco
teórico sobre la articulación cutre Estado / Territorio / Región y las instancias de gobierno
subnacional. Sin más pretensiones que enunciativas se esbozaran luego algunos criterios generales
que debeu observarse en los diseiios de los procesos de descentralización tanto como algunos
criterios que faciliten la formulación de estrategias en el úrea. Luego, preteude intervenir eu las
discusiones mús importantes de la coyuntura. Estas son el debate sobre el r('gilllen de autonomías
departamentales y la discusión de los proyectos que probablemente se debatirim en la i\sanlblea
Constituyente. La bibliografía recogerá los textos más importantes para la discusión sob¡Oe
ciescentralización en Bolivia y la región, mientras que en las notas a pie de página se incoqlOran las
referencias de los au tares ci tados en el texto.
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Conditions de la gouvernance publique et de 1'amélioration de la
gouvernabilité en Bolivie

Louis AJ'J'egbiJJi, IRD Bo/ivie

Introullction

L'alllbigu"lté persistan te des concepts de gouvernance et de gouvemabilité tíent a l'origine de lell!'
rcnouveall. Vienx tenne franc;ais synonyme (J'action de gouverner, la gouvernance est passée par le
monde anglo-saxon elaus le domaine de I'administration cl'entreprises, pour revenir par le somlllet
des institutions intemationales qui se sont retrouvées coufrontées a partir des années 90 a eles
vagues de contestations citoyeunes sur leurs actions auxquelles elles ont fait face ele diverses
manieres, Les concepts ele gouvernance et ele gouvernabilité se sont eléveloppés dans ce contexte
elc réponse a la contestation ou a la elésaffection citoyenne, Pour sa part, la Banque l\Jondiale <1

rcnvoyé la baile dans le camp eles contestataires en jnxtaposant I'adjectif bOJ/lle a sa uotion ele
gOllVe77111llCe et en la couplan t avec le concept de développe1llellt. POllr elle, une « bonne gouvernance
all service elll développement)} passe par une lutte contre la corruption clans tOllS les rouages du
pouvoir politiquc ... L'Union européenne, pour sa part, a adopté la nomenclature parce qu'elle était
de plus en plus pen;ue COlllmc une fmide n1<lchine SaIlS légitilllité délllocl'atiqlle loín des
préoccllpatíol1s eles citoyC'ns européens ele base. Le livre MllllC de la gouverJlllllce ellropéenne C'st
l'aboutisscment de la tentative de relégitimation ele son action.

L' alllbigll'ité s'es t alJ1plifiée lorsque les concepts de gouvernancelgOllvernabili té on t qllitté les
spheres eles elécisionnaires pllblics ele hauts niveaux (Etats, institutiol1s internationales) et se sOIlt
diffllsés dans toutes les strates ele la société. Elles les ont parfois contestés, mais finalement s'ell
sont emparées, par les jeux introduits par la clécentmlisation, mais aussi pal' eles processus plus
il1forme1s, pOlil' elévelopper des circuits ele prises ele décisiol1 non hiérarchiqlle ele coordination eles
actions collectives (regroupement ele proclllcteurs POUI' fail.'e émerger un label ele qualité par
exemple). O'autre part une troisiellle source de pratique de nouvelle gouvernance, qui vient aussi
ele I'aetion ele regroupements citoyens, nalt de I'incertitude eles elonnées scientifiqlles et ele
I'obligation ele gérer lllieux les risques, la complexité, I'incertituele. De ces actiolls SOllt lIés des
concepts COlllllle, le développelllent durable, le principe de précautioll, etc. Ou des pl'atiqlles qui
paraissC'ut aprésent évidentes : acccs a l'informatioll, tl'ausparence, tra\-abilité, etc.

La gouvel'llance et la gouvcmabilité formellt-ils ensemble Ulle bo/te a outil ulliverselle?
L'appl'oche « libérale» pronée en particulier par la BaJlque Mondiale a tenel:'llce a répondre oui. Le
groupe sur la gOllvernance ele l'Institut de la Banque MOlldiale propose lllclIle eJes actiollS
concn~tes de luttes contre la corruption pour des pays elelllandeurJ7 . Non répliguent les tenauts
eJ'une position cl'itiqlle, dont Michel Foucauld (1989) qui elemallde la réin tl'Oeluction ele la
elilllension con textuelle du pouvoir.

Cet article tellte ele revisiter I'organisation politique en Bolivie aiusi que les poli tiques publiques
récen tes, en particuJ ier les politiqlles de décen tl'alisation COJllIlle la Participa tion Poplllaire, a
travers les glisselllents ou évolutions de pratiques que les cOllcepts ele gOllvernancelgouvernabilité

37 Document : « Hclping COll/ltnes build and implement anti-coffilption strategies ».
h(tp:l/www.worldbank.org/wbiJgovernance/pdli.guidc-pdfs/OO-intro,pdf

..----~-------
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ont alllcnées. Ces politiques seront analysées a travers les filtres des principaux débats politiques
suscités par ces Cüncepts :

La question de l'Etat : doit-il partager voire, abandonncr ses prérogatives, aux pouvoil's ct
aux initiatives locallx et supranationaux, au nom de l'1ficacité? 011 doit-il au contraire se
rcnfol-cer au nom de l'équité? La question est plus quejamais d'aetllalité en Bolivic

La question de I'équilibre des pouvoirs et de la coopération des illstitutions llOur préserver
['intérct public sans entraver les intércts privés

La qucstion territoriale et dc sa cristallisation él travers ]'élaboration d'ull vé'ritable projet
consensuel et lllO tivan t.

11 s'agira allssi de vérifier si les concepts de gOllvernance/gollvernabilité explicités lle pOlllTaicnt
aidcI' él y voil' c1air sur les voies possibles de gestion cOlllplcxe de la chose publique, dans nn pays él
fol'te incel'titucic et illstabilité politiqne.

Dimensions de la gouvcnlancc en Bolivic

Question de légitimité
Le pouvoir politique, qui a glissé inexorablement de crise en erise depuis une déccnnie a plus que
partout aillcurs besoill de se relégitil1liser. Recouvl'er la confiallce du eitoycn va bien au-dela du
dl'Oit de regare! de ee1ui-ci sur la conformité de la réalisation d'un mandato 11 s'agit d'uue véritable
reconqllcte dc cr{~dibilité, a l'extél'icur pOl~r se relldl'e audible auprcs des pal'tcnain's régionaux
Cülllmc de la COlIllllunauté internationale, cOlllllle a l'intérieur pour relllettre en état de
fonctionnelllcnt une machíne politico-administrative quasí exsangue. Ou succes Ol! de l'éehec de
cette rcconql\(~te dépendra des choix plus Ol\ moins vas tes des types de gouverIlance possiblcs. De
cela dc'pendra aussi son role de garanto C'est bien la l'elljeu des gouvernemellts d'Etat, qui est de
restaurer ses capaeités d'action et son autorité pour garantir le bon déroulement les processus de
réforme de gouvf'rnance et d'augmentation de la gOllvernabilit(·, en particulier t1u point de Vlle
territorial. Selll un tel Etat est capable de fail'e vivre la notion d'équité sans sacrificr;1 I'efficacité, el
ñ veiller que les intércts pal"ticuliers l1e prennent pas le pas sUI'l'intéret pllblic gt'nt'ral.

11 reviendra ensllite au pOllvoir central de fournir du persolIncl politique et techniqlle assl'Z
Cümpétf'nt pOllr or~alliser les nOllvelles regles d'interrelatioll entre les actcurs et les institutions de
la nouvclle gOllvernallce. C'est-a-dire la capacité a gouverner des principales illstances (pouvoir
ccntral, pI·éfpctlll'CS, lIIullicipes) et leurs capacités il collabore¡'. De mobiliscl' les reSSOIlI'ces, les
savoir-faire et les institlltions autour d'un projct d'organisatiol1 de la gouverIlauee el

d'amélioratiou de la gouvernabilité all service du développement et dn biclI-étrc, susceptible
d'ellIJlOrter l'adhésion d'un pllls grand uombre.

La ilolivie, pays de basse gonverllabilité

Meuy et Thoenig (lDSD) proposent une typologie des situations de gouvernabilit(~ en prcnant sur
l' exemple franc,:ais. N ous l' avons légeremen t JlIodifiéc pOllr un" tcuelIl' Ull pell plus théorie¡ue el

donc Suscf'ptible de s'applie¡uer partout. Cette typologie repose sur le croisement entre I'accord sur
If'S objcctifs de gouverIlance et la certitudc sur les moyeus concrets de la gouverIlance. Il en
résulte e¡uatlT SitlliltiollS e¡\Ii vont du p1'Oces.I'lls chaotiqlle au pmces.rus jJmg1'llmmé en passant par les
procesSIIs pragmalir¡lle et llégocié. En dépit d'un process\ls de décentralisation et d" Participatioll
Populail'e qui, malgré son imperfection, a été pionnier en Amérique latine, la Bolivie s'est toujours
située dans le groupe « processus clJaotique » avec un tres faible degré d'accord sur les objeetifs de
la gouvernance et une grande ineertitudf' au sqj"t des moyens et des eonnaissances mobilisables ou
lIJobilis('cs.
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Degré lf'accord sur les objectils et lcs v.1]cllrs
Faible Elevé

Pl"(lCCSSUS chaoticllle : Processus pragmatiqllc:
Evitemellt; confrontation; Empirisllle; recollrs au:·;

Faiblc décentralisation « sallvage }) ; experts
cnses; recours a l'autorité
« providen tielle })

Processus négocié: Processus programmé:
Débats idéologiques; recours ROlltines; tcehllicisation ;

Elevé a I'expérience et ala tradition; bureaucratisatioll;
con troverse offieielle et décen tl-aJisation
compromis informel programlllée;

planifieation
SOllrce: d'llf>res .l'vleny r el Tltoenig J.-e.

Par ailleurs, le concept de gouvernabilité renvoie ades situat\ons de gestion des affaires publiques
plus ou moins controlables. La Bolivie cumule la plllpart des cria~res qui définissent ulle situation
ele « basse gouvernabilité» comparée a d'autres situatio:1s de« haute gouvernabilité» :

Il existe ele longue date une faiblesse structurelle des i.l1stitutions en Bolivie a tous les
niveaux, institutions dont le role est pourtant indispensable pou!" porter les projets de
gouvernance dans toutes ses phases (déflIlition, mise en ~uvre, relais).
Ses principaux acteun; ont elu lIlal abien défUlil' les problemcs a traiter. II y a parfois une
certaine méconnaissance des réalités les plus simples (exemple : recours exclusif a
l'inventaire des ressources naturelles pour réaliser un plan ele eléveloppement).
Les principaux acteurs sont la pll1part du temps opposés sur la démarche COlllllle sur les
résultats attendus. La principale laeulle est le manque d'espaee oll instaurer les dialoglles.
Le résultat est qu'a chaque rencontre, les relations en restent sur le mode de la
confron tation.
Les principaux aeteurs posscdent tous, ades degrés divers, des capacités de blocage. Ainsi,
le « bloqueo» semble etre en passe de devenir la spécíalité, la marque de fabl'ique locale
rtui fait fuir, de gllerre lasse, les entrepríses du pays.
Les principaux aeteurs out des diff¡cultés adéfinir un projet de gouvernauce assez
lIIobilisateur.

Déccnh-alisation: la dimension territoriale de la gouvernabilité

La déeentralisation interviellt en Alllériquc latille en concolllitanee avec un certain eflondrement
de l'Etat (ou peut-etre est-ce a callse de lui ?). Certains s'en réjouissent pOllr des raisons diverses.
Les comités civiques les plus eontestataires (Santa CnIZ, Tarija) y voient une oppol'tlmité pOllr
asseoir leur autonomie de décision, tandis que les organisations paysannes pensent pouvoir
conquérir plus rapidement leur espace politique social et éeonomique.
Avec la décentralisation la dimension spatiale revient au c~ur des problcmes quí accompagnent la
gouvernauce et la gouvernabilité. En effet, la décentralisation e'est la redistribution dll pOllvoil' en
fonctioll d'Ull principe de sohdan"té lerrilorillle. Se posent alors les qllcstions de viabilité, en premie!"
lieu (existe-t-il des gens fjui ont eles capacités de gérer loealelllcnt les prérogativcs liécs 11 la
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gouvernance Iocale?) et de coonli.nation (collllllent articuler les pl'Ojets avec les voisins ct avec les
niv(~a\lx de gouvernance supérieurs ?)
En I3olivie, la 11Itte entre pOllvoir central et pOllvoirs régionaux, les comités civi<]ucs est une
longnc tradition. Le prelllier accusant les deuxicmes d'introuuire des forces ceutrifuges capables de
fail'e explosel' la nation bolivienne. Les deuxicmes accusant le premier d'incurie et de corruption.
Les comités civiques les plus virulents out c1wngé au COU!'S du temps en fonction des cydes
d'économies extractives qui se sont succédé et ont [¡lit subir au pays une véritable I'Otation des
ccn tres ('c.onollliqlles.

La faiblesse chroniquc de l'Etat 130liviell dont les reprl~sentants n'ollt jamais réellelllent vOlllu ou
pu travailler a la prolllOtion de la notion d'intérct gén{~rallllaisont ét€, pen;:us COlllllle représentant
les illtércts e1'une classe ne s'estjamais déll1entie. En téllloigne, entre atltre, les pertes de' pres de la
moitié de son territoire virtuc1 uepuis I'indépendance.

Perspectives

Apres \Ine bonne décennic de processus ele décen tralisation don t le poin t cullllinan t fllt
I'illlpléme¡¡tation de la loi de décclltralisatioll el de parÚcipation impulaire, il selllblcrait q\le tout reste
iI f¿¡ire en Bolivie en matiere d'organisation et de fonctionnement de la chose pnblique.
Paradoxalclllent, pour 1111 pays qui s'est doté el'un gouvernelllent qui prétend combattre le
libéralislllC', les concepts de gouvernance/gouverllabilité, lIonobstant lenr origine controversée,
SOllt arrivés i\ une r.ertaine matUl'ité a travers les pratiques. lIs aident a structurer les chantiers que
le pays devra afTronter pour sortir de I'orniere du jJrocesSlts chaoligue de gouvenlllllce.

EII premier lieu et par OI'dre de priori té' temporeJJ~, il s'agit de restallrer les capacités
d'actions de I'Etat ponr qu'iljoue plei.nement ses roles de garant, d'organisateur et de
mobilisateur des ressources. Cela passr par la reconnaissance de son autorité;1 travers une
relégitimation de son action sur des bases de la transparence ct dn controle citoyen, mienx
a Illeme de [aire revenir la confiance et l'acceptation des poli tiques.
A partir de cette confiance retrouvée c1u citoyen en un Etat qni le sécurise, celui-ci peut
songer ¡'¡ mettre en place les lllécanis\lJes qui vout coordonner I'action des institlltions
centrales, sectorielles et territoriales et au-delil les organisations territoriales spécifiqlles
de la Bolivie. Ces mécanismes consisteront E'ssentielielllent en Jicux et 1ll01llellts de
concertation et de confroutatioll en vue d'aboutir a un consensus.
Le problcmr de la responsabilité <Ioit f~tre abordé'. Il est évident que l'Etat a uu role ajollcr
en cc domaille mas c'est plus dans I'exclllple qui doit agir que dans une quelconque
norlllalisation eles comportements, La culture de la responsabilité est un élélllent
indispensable pour sortir dll processus de « gouvernance chaotique ».

La dernicre qllestion, liée a la responsabilité, a trait a la délllOcl'atie et aux limites des
délégations de pouvoir. Con/ier la gestion d'un bien COllllllun a ulle en tité non éllle peu
posé des problcmes de dérive anti-délllocratique. Mais la, il s'agit d'éviter tout doglllatisllle
vis-il-\'is de la <]uestion et s'en r('/E-rer achaque fois, a\~ec la vigilance qui s'impose, aux
situations locales particlllicres ala Bolivir.

La Bolivie sera-t-clle capallk de relever le c1éfi de la gouvernance au service du développement
dans un pays aux ¿'ncrgies libéré'cs? Va-t-elle r{~ussir a attl'illdre un degré de gouvel'llabilité tdle
que les processus de régulation sembleront des formalités? Ou va-t-elle prouver une /ois de plus
que gOllvernance et gouvernabilité ne sont que eles notions nai\'cs c¡ui Illasquellt mal les conf1its
ilTéductibles des r.omposantes sociales et géographiqlles du pays pour cOllqui'>rir du pOllvoir
écouomiqne et/oll le pouvoir politiquc.
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INTRODUCCIÓN:

Los tl'rminos gobernabilidl1d y goLernanza de n'ciente acní1ación revisten una gran acln;¡lidad en el
COI1tE'XtO 1JI1IIHli;¡1 actual y, por ende, en el cuLano. El prilllem de estos tl'rlllinos en su acepción
más cOIIIÍLn y sintética es posible definirlo COIIIO "clli1lidml de gobernable"38, mientras que la
gobernanz;¡ trata soLre la calidad de la eficiencia en el desempeí10 de las instituciones. En síntesis,
la gobernaLilidad y la gobernanza se refieren a "situaciones vinculadas con la gestión política y
administrativa de la sociedad y con las modalidades de ejercicio del poder".

Esta capacicJacl de gobcrnar ell Cuba materializada a través de la gestión política y aellllinistrativa
del gobierno, persigue como fmalicJacJ suprema preservar y dar cOlltinuidad a los logros del
proyecto emallcipador nacional que contiene los intereses más profundos del pueblo cubano. "Por
ello, la goLernabilid;¡d y la goLernanza en Cuba, como capacidad del goLiei-no para ~jercer el poder
de forma continuada asume en sí tareas defensivas y constrllctivas de un nuevo onlen social cada
vez más al~jado de la lógica del capitalismo y más cerca del ideal del socialismo del siglo XXI".
Esto es, la capacidad de gobieruo que interesa va más allá del Gobierno como componente del
Estado, se trata ele una capacidad rel;¡tiva a la acción del control, fiscalización y dirección, del
sujeto solJl"e el cual recae la función social de dirección.

En el trabajo se realiza, básicamente, IIll análisis de la gobemabilidad y la goberuanza a lo largo de
la vida del proceso revolucionario cubano, planteando los diferentes estadios por los cuales el
lIIismo ha transitado, así como de la incidencia actual de los órganos del poder popular en el
mismo, particulannen te, median te los Consejos Popnlares como órganos 10caJes-telTitoriales de
carácter representativo, investidos de la más alta autoridad para el c;jercicio de S\lS funciones, es
decir, como expresión genuina de la democracia socialista a nivel local - territorial. El documento
se apoya, principalmente, en los resultados del inforllle de investigación del "Proyecto Crecer en
Gobernabilidad", desalTollado por el Centro de Estudios Comunitarios (CEC) de la Universidad
Central "Marta Abreu" de Las Villas (UCLV)39, por los autores: Dr. Joaquín Alonso Freyrc, Dra.
Mirtha del Eío I-Iernál1lkz, Dr. Iván Santos Víctores, MSc. Leticia Toledo Cabrera, MSc.
Roberlando GÓlllez Ramírez, MSc. Dagoberto Figneras Matos, Lic. Lllisa Fajardo Nápoles, Lic.
Oscar Díaz Fuen tes, Lic. Addiel Pérez Díaz y Lic. Maylen Villammian Aloa bajo el título: "Sistema
conceptual para la formación en actividad gubernamental local en las dimensiones económica,
política y jurídica"

38 Biblioteca de Consulta Microsoft Encarta 2004. .
J9 Expuestos en el libro Alonso Freyre, J.; Pérez Yera, A.; Rivero Pino, R.; Romero Fernández, E. y Riera Vázquez, C. M.
(2004): Autodesarrollo Comunitario; critica a las mediaciones sociales recurren/es para la emancipación humana. Editorial
Feijoo. Santa Clara.
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Los resultados finales del trabajo permiten, de forma generalizada, concluir que es llIenestcr, qlle
los Órganos del Poder Popular, especialmente, a través de las Asambleas Locales ubiquen en
primer lugar la labor ele Control y fiscalización de los Consejo Populares, elevando la exigencia
como Órganos SUlwenlOs del Poder del Estado en el territorio en el que se desempel1an. De ahí la
necesidad de potenciar el protagonismo de los propios delegados en su accionar como tal y cama
elelllen tos componen tes de los Consejos Populares.

DESAIU~OLLO

Análisis conceptual sobre la gobernabiliclacl y la gobcruanza
El término gobernabiliclad recientemente comenzó a utilizarse para refe)-irse a los problemas
relativos al ejercicio elel gobierno frente al crecimiento de las demandas sociales, bajo la influencia
del pensamien to neo liberal, o sea, nace en condiciones de búsqueda de alternativas para el
manteuimieuto de la dominación elel capital en los principales centros (IPI imperialismo cuando en
ellos se debía acometer importantes cambios en las formas de ejercitar tal dominacióu.

Eu América Latina la t'ntrada al debate se produce a partir de los aJ10s so durante los lIamndos
procesos de tnmsición democrática, pero en condicioues IIlUY eliferentes a las existentes antes del
período de las dictaduras militares.¡.(). En este decursar del tiempo al término gobernabilielad se le
han ido atribuyendo disímiles significados, siendo imposible la obtencióu de uu coucepto único y
comúnmente aceptado.

En tUl inicio los términos de gobernabilidad e ingobemabilidad fueron empleados para referirse, "al
fenómeno de la estabilidad de la economía, a su funcionamiento fluido, según una secuencia que
exige el procesamiento median te las instituciones y los sujetos sociales"·u Den tro de las ciencias
sociales, en cambio, el término de gobernabilielacl se empleót2 para hacer refC'rencia al control
político institucional elel cambio social transformado)'; mientras ingobernabilidacJ, a su vez, definía
pérdida de cont)'ol gubemamental de los mecanismos o de las fuerzas objeto del gobierno.

A pesar de la diversidad de enfoques sobre la gobernabilidad en todos los casos se hace referencia
en el orden conceptual a la capaa"dlld de los gobiemos para ,!jercer el poder político deformil continuilda.

El tratamiento del tema ele la gobernabilidad proviene de varias fuentes: 1- La lln/nada Comisión
Trilateral'"; 2- La comprensión de los procesos ele transición a la democracia; ,'3- SIl uso por
organismos internacionales; y ,1. La explicación de 105 procesos ele constrIlcción europea.

El origen elel concepto puede situarse en el Informe "Gobernabilidael ele las democracias". En ¿,I SllS

autores aborclan la necesidad ele superar el desajuste existente entre las demanelas sociales en
expansión y la crisis financiera y ele eficiencia que caracterizó al mundo capitalista en los 70. Se
entendió entonces que la investigación sobre gobernabilidacl debía centrar la distancia entre las
demanclas sociales y la habilidad ele las instituciones públicas para satisfacerlas; de ahí qne
establecie)"a lIna definición de gobernabilidad en sentido amplio como capacidad ele las

40 Ver: Jorge Castro (2002): "Crisis y gobernabilidad: perspectivas para las reformas de segunda generación" en
Contribuciones. No 4.
•, Memorias del Seminario de Partidos Políticos y Gestión Estratégica (1997): ILPES - Dolmen Ediciones. Santiago de Chile,
pp. 8-9.
• Según la misma fuente: Memorias Ibidem.
43 La Comisión Trilateral se fundó en 1973 como entidad privada integrada por personalidi'ldes vinsuladas a la banca, los
negocios y la vida empresarial en Norte América, Japón y Europa Occidental.
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instituciones públicas de hacer frente a los desanos que confronta, semi éstos retos u
oportlm idades. oH

Un uso diferente se dio en los trabajos que abordaron la problemática de la transición
dcnlOcrática'lS donde se asume un doble papel de la gobernabilidad; por un lado CItando evita la
autocracia y, por otro cmUldo logra la expansión de los derechos y oportunidades de las personas.

Una tercera cOITiente pl'Oviene de la utilización del término po.' las agencias internacionales
(Banco Mundial y PNUD) que lo empican como sinónimo de gobe17lanza. Estas agencias emplean
el término gobernabilidad para referirse a: (1) el proceso y las reglas mediante los cuales los
gobiernos son elegidos, mantenidos, responsabilizados y reemplazados; (2) la capacidad de los
gobiernos para gestionar los recursos de manera eficiente y formular, implel1lentar y reforzar
políticas y I'cgulaciones; y (3) el .'espeto de los ciudadanos y del cstado a las instituciones que
gobiernan las interacciones socio-econól1licas entre ellos."6

La cuarta cOlTien te slI.'ge en los 90 duran te el proceso de in tegl'aciólI europea donde la
gobernabilidad dc toda la Unión t.'ata de explicarse a partir del concepto de gobernanza cuando se
asume como estructura de toma de decisiones a través de redes multinivel de actores
gubernamentales y no gubernamentales. Estas circunstancias, aportan una nueva forma de
comprender la gobernabilidad y la gobernémza cuando consideran: a) nna nueva conceptualización
de la legitimidad de las instituciones políticas fundamentada en la eficiencia ele un gobierno sobre
toelo pam el pucblo más que por o desde el pueblo y b) una nueva fOrlua de entender las políticas
públicas en clave multiuivel y de red, donde la formulación y la implementación se producen eu
al'ellaS y niveles políticos clifcrcn tcs pOI' actol'cs con distiu tas capacidades y pl'cferencias.

La Gobernabilidad y la Gobernanza, como se ha visto, no son conceptos excluyentes, sino
cOIllIJlelllentarios. Siguiendo el razonamiento de l\:. Strolll y W. Miiller (1999)'l7 al estudiar la
gobernanza se centran los proCf'SOS ele interacción entre actores estratégicos consicleranclo a estos
conlo aquellos que cnentan con recnrsos de poder"8 suficientes para impedir o perturbar el
hlllcionallliento de las reglas o procedimientos de toma de decisiones y de solución de conflictos
colectivos.+9 Es d<'cir, se centran las estructuras sociopolíticas qne emergen y gestau tales procesos
de in teracción. El concepto de gobemanza se convielte en ton ces en nna ]¡crramien ta analítica y'
descl'iptiva pal'a estudia,' los patrones de interacción como agentes mediadol'es y mediatizados
enfocando la acción de los actores involucrados.

Extendienelo esta lógica a la gobernabiJidad es necesario entenderla como la capacidad de un
sistema sociopolítico ele gobernarsp a sí mismo en el contexto en que se encuentra. Por tanto se

•• M. J. Crozier; S. P. Hungtinton; y J. Watanuki (1975): The Crises of Democracy. Report on the Governabilíty of
Democracies to !le Trilateral Comisiono New York University Press.
'5 Ver, por ejemplo, G. O' Donnell (1979): Democracy and Bureaucratic Authoritarianism in Latin America. Berkeley: Insitute
of Inlernational Studies. Y A. Przewrski (1988): "Democracy as a Contingent Oulcome of Conflicts". En ELSTER, J y RUME,
S. (Eds.) Constitutionalism and Democracy. Cambridge University Press. Cambridge.
•• D. Kauffman; A. Kraay y P. Labalón-Zoido (2000): Aggregationg Governance Indicators. Policy Research Working Paper
2195. [En línea] En http://www.worldbank.org/wbi/governance/pdf/ag~f

.7 K. Strom y W. Müller (1999): Coalition Governance Institutions in Parliamentary Democracies. Ponencia presentada en el
Workshop 13 'Designing Instilutions' en los Grupos de Trabajo conjunto del ECPR. Marzo 26-31 .
• 6 Los recursos de poder pueden proceder del control de determinados cargos o funciones públicas (ejército, legislativo,
presidencia, política económico,fInanciera, sistema judicial, gobiernos estadales o municipales claves...), o del control de
factores de producción (capital, trabajo, materias primas, tecnologia ...), o del control de la información y las ideas (medios
de comunicación social principalmente ...), o de la posibilidad de producir movilizaciones sociales desestabilizadoras (grupos
de activistas ...), o de la pretendida autoridad moral (iglesias)
.9 Ver M. Coppedge (1996): "El concepto de gobernabilidad. Modelos positivos y negativos". En Ecuador: un problema de
gobernabilidad, CORDES-PNUD, Quilo.
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deriva de la correlaciól; entre necesidades y capacidades del propio sistema y se convierte en una
cuestión de refuerzo que implica uu ciclo de retroalimentación donde la gobernabilidad depE'nde dE'
la calidad de fas reglas del juego y actúa sobre ellas reforzándolas.

Así, la gobernabilidad se refleja en el tipo de políticas públicas implementadas de modo que
establece un vínculo no solo entre necesidades y capacidades, sino además entre necesidades y
políticas. Pone entonces en evioencia el sesgo institucional de la política al mostrar como (a
iustitllcionalidad afecta a las políticas y como estas establecE'n reglas o marcos institucionales para
(as decisiones colectivas.

El esquema es simple: la gobernabilidad es mediada por las capacidades conferidas por el marco
institucional, pero esas mismas capacidades actúan hacia los uiveles inferiorcs en {orilla de políticas
que genera lUla nueva gobernanza bajo la que interactÍlan otros actores.

En resumen: desde la perspectiva institucional la gobernanza aborda la interaccióu entre actores
desde los lIIarcos institucionales en que se produce, mientras la gobernabilidad es la capacidad que
dicha in teracción apol"ta al sistema sociopolítico péll'a su propio refuerzo.

La perspectiva institucional aporta Ima dimensión analítica al estudio ele la gobernabilidad POI"

cuanto se fundamenta en reglas que confieren 1m marco institucional a la interacción de actores
(gobenuUlza) permitiendo captar la correlación entre necesidades y capacidades por un lado, y por
otro, f'ntl"e nccl'sidac!es y demandas, y formulación e implementación de políticas públicas

Sin embargo, los estudios analíticos llevan implícitos connotaciones normativas. Eu este caso, la
dimensión normativa enfoca la gobernabilidad asociada con mayores niveles de democracia y
bienestar estimando que: a) las fórmulas democráticas son las que mejor canalizan las necesidades
y demandas ciudadanas y L) el bienestar, entendido como desarrollo humano, es el mejor modo de
juzgar la bondad de las políticas públicas.

La influencia de las fórmulas democráticas en la gobernabiJidad es algo incuestionable a pesar de
que puede existir gobernaLiJidad sin democracia en tanto uu gobierno autoritario posee capacidad
de formulación e implementación, sin embargo, no podrá pasar a altos niveles de gobernabilidad
mediante el empleo exclusivo de la fuerza.

La complejidad de la gobernabilidad bajo 1m regullen democrático ha sido tratada por diversos
allton~s que enfocan el asunto no sólo en el plano de las acciones gubernamentales, sino que
además incluyen una valoración sobre el estado de las instituciones sociales y el vínculo entre el
Estado y la sociedad civil. Para estos, lUla democl"acia es gobernable cllanoo los gobernantes toman
y ejecutan decisiones que son aceptadas por la ciudadanía sin que esta pretenda cambiar el régimen
político, aun cuando tales decisiones la afecten; en este sentido la gobernabilidad implica
pstabilid¡¡d política de las instituciones democráticas y de los gobiemos en el cor:o plazo. También
se relaciona directamente con la célpacidad de las instituciones políticas y sociales para, por un
lado, agrpgar y artipular intereses, y por otro, regulal' y ¡"eso.lver los conflictos entre ellos. Desde
ulla perspectiva de largo plazo y en el con texto económico, político), social, la gobernabilidad se
relaciona con la capacidao de los gobiernos para conducil' los procesos y actores sociales hacia el
desarrollo, la equidad y la consolidación de las lnstituciones democráticas, resolviendo los
conflictos de in tereses y valores que sllIjan en torno a esas metas.

Para Hewitt de Alcántara el significado de la gobernabilidad radica en la creación de consenso u
obtención de consen timien to (... ) para llevar a cabo 1m programa en IUl escenario donde están en

-60-



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

jucgo diversos interesE's, implica la creación de estructuras de autoridad en distintos nivcles de la
sociedad deu tm y fÍlcra elel Estado, por encima y pOI' debajo dcl Estadoso. a su vez, Pe(lr·o M.
Martíncz seJ1ala, que la gobcmabiJidad se da cuando existe calidad en el deselllpciío
gubernamcntal, considerando las siguientcs dimcnsiones: 1) la capacidad de adoptar
oportunamcn te las decisioncs y dcsafíos quc exigcn una rcspuesta gubernamen tal; '2) la efectividad
de esas dccisiones; 3) su aceptación social; 1.) la eficacia de E'sas decisiones; 5) la coherE'ncia de esas
dccisiones. De esta manera la gobernabilidad sería la capacidad dc las instituciones
gubemamcntaJcs y movimientos de avanzar hacia objetivos dcfinidos y movilizar con cohcrencia,
eficiencia y oportunidad las energías de los integrantes hacia metas precstablecidas. s1 En otra
orientación, M. A!cáutara seJ1ala la existencia de tres escenar.ios para fortalecel" la gobernabilidael:
)- organizacioncs dc gobiemo encargadas de vincular la economía y el sectol" público, 2

organizaciones dc gobierno encargadas de vincular economía y política; y 3- la interacción cntre la
amplia gama de actol'es pertenecientes a la sociedad civil.s~

Pnede apreciarse que cl fenómeno de la gobernabilidad puede ser abordado desdc varias aristas, a
saber: a) E'l grado de eficiencia y eficacia de las instituciones gubernamcntales para dar respuesta a
las dcmandas socialE's; u) los niveles de legitimidad y consenso alrededor del sistema político y del
r('gimcn dc dominación en general y; c) los niveles de participación política de los ciudadanos cn el
~jercicio del [Joder, especialmente en los pmcesos decisorios. En tal sentido Daniel Filn1l1s afirma
qne la r:JícieJlCla, la legitimación y la partzájJiláóll son los tres pivotes sobre los que se asienta hoy la
gobcrnabi Iiclad de los s is temas po Iíticos.53

Es importante reconocel' en la literatura producida sobre "gobernabilidad democrática" una
legítima preocupación por el sostenimiento ele modelos gubernamentales que propendan a la
instauración de regímenes autoritarios y, en los que se rE'flejan condiciones sociales en las que el
contenido de la política esUl determinado esencialmente pOI' los intereses de una élitE' de poder, por
10 quc su realización prúctica entra en contradicción con los intereses de vastos sectores populares
que con frE'cuencia adquieren una alta relevancia política.
En América Latina el tema (le la gobernabilidad ha ido adquiriendo una estructura temÍltica que
incluye, spgÍln 1Iernún 1'aness+, las siguientes dimensiones: 1- La reforma del estado que iucIuye la
implemen tación de su desccntral ización. 2- La crisis dc represen ta tividad cen trada en la crisis de
legitimidad, reconocimien to y capacidad 1lI0vilizativa del sistema de partidos y 3- La
autonomización, institucionalización y fortalecimien to de los nuevos actores sociales colectivos de
la sociedad civil.

Estos temas son abordados según dos tendencias, una dE' naturaleza nonnatlvlsta y la otra de
nnturaleza estructural. En la primera la gobernabilidad se enfoca en términos de relaciones, ante
todo institucionales, entre el gouierno y la socieclad civil, asnmiendo las cl'isis como 1II1 proulema
de incapacidad de los gobernantes. En la segunda, se acepta la relación cntre el gobierno y la
sociedad civil, pero se hace 1Ul reconocimiento de la agenda social. A pesar de ello, no mmlw con la
matriz Ilormativista pues subordina los asuntos sociales a los de tipo institucional, es decir, asunlC'
que la gobernabilidad pasa prinlC'ro por la existencia de un modelo de democracia y luego se
reso1verían los asun tos sociales, que pan¡ Illuchos serían abordados con poi íticas asistenciales.

50 Ver: Hewitt de Alcántara, Op. cit.
51 Pedro M. Martínez (s/a): "El municipio, descentralización y democracia". www.governance.com
52 Ver: M. Alcántara (1994): "De la gobernabilidad en América Latina hoy". Revista de Ciencias Sociales #8, junio,
Salamanca, España.
53 Daniel Filmus (s/a) en Introducción a la Revista Iberoamericana de Educación. No. 12. Educación y gobernabilidad
democrática. www.campus-deLorg/oeivirtlrie/12a01.htm
54 Hernán Yanes (1997), Op. Git. pp. 7-14. Los elementos de contenido sobre la estructura temática, las tendencias y los
peligros expuestos en este epigrafe han sido tomados de esta obra.
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El tema de la gobernabilidad se conviel"te entonces en instrumento para el sostenimiento de llll
sistema de dominación, en un modo de refuncionalización de los conflictos y no de su resolución.
Ello implica la necesidad de desarrollar construcciones conceptuales sobre la gobernabilidad desde
la percepción de los sujetos populares y hacerlo para todos los niveles de gestión guberllamcntal,
con énfasis en el nivel local orientado a propicim' lUla mayol' participación de la gente en asuntos
que son vitales a su cotidianidad: conciliación de intereses, desarrollo sustentable, meclio ambiente,
ingresos, recursos, administración.

P;¡ra ello resul ta imprescindible el logro de IIna participación que enfren te los in ten tos de
descen traliza¡" a nivel local la ineficiencia de instancias superiores de gobieruo, que no constituya
una "modernización" que transfiera a la localidad estructuras burocratizadas que nunca han estado
al servicio ele la población y encargue a la misma enfrentar la solución de los problemas quc c¡"ca el
mercado, junto al abandono por los gobiernos de flUIciones públicas vitales mediante la
privatización de la agenda social.

La gobcrnaLilidad y la goLcmanza en Cuba"

En Cuba, las cuestiones relativas a la gobernabilidad y la gobernanza, y en general a procesos
participa ti vos, han sido abordadas por varios autores, sobresaliendo entre ellos, JesÍls Garda
Brigos55 , Miguel Limia David56 y Mirtha Del Hío Heruández57.

Una de las elaboraciones conceptuales ele mayor alcance ba sido ofrecida por JesÍls Garcín Brigos.
Pnra él es necesario abordar el estudio de In gobernabilidad desde la perspectiva del análisis de las
contradicciones dialécticas de la sociedad. Al respccto afirma: "en el concepto de gobernabi] ielad se
plasma en general la acción de control y dirección ele los sistemas por 1In cierto agente, a través ele
la diferenciación más o lllellOS sustancial en tl'e el sistema"gobemable", y el elelllen to actor de la
acción. Cuando se ve la gobernabilidad en términos de contradicciones dialécticas para el caso de
los sistemas sociales, el coutenido se devela asociado al proceso de resolución del sistema de tajes
contradicciones para el organismo social en cuestión, tanto las internas como las ex temas; al
desenvolvimiento ordenado de dicho proceso en el sentido del alimento de la estabilidad del
sistema dado, vincnlada esta al paso a estadios superiores, más aptos para el autoelesarrollo".58

Otro autor que aporta un análisis de tUl profundo valor conceptual para los pstuelios de
gobcrnabilidad es Mignel Limia, en particular cuando abordn la problemática de los procesos
socio-políticos. La I('ctul"a de sus textos en términos de gobernabilidad deja una importante
orientación teórica y metodológica imprescindible para la actividad investigativa y para la
intervención social. Tal es el caso, de las reflexiones que apo;"ta en tomo a la dinámica ele la
sociedacl civil cubana mostrando, a través del imálisis de los modos de participación, la necesill·ia
correlación que debe existir entre tareas constructivas y defensivas de la nlleva sociedad.

Mirtha del Río, en esta misma dil'ección, ;maliza como en las condiciones actnales, el
ulilntenimiento de la gobemabiliclad en Cuba se asocia n la propia capacidad del régimen político,
social y ecollómico pal'a ¡'cproducirse en sns aspectos más positivos; al perfeccionamiell to ele la

55 Jesús García Brigos (1996): Gobernabilidad y democracia: los órganos del poder popular en Cuba .Informe de
Investigación Instituto de Filosofía. La Habana. También (1992): "Gobernar en el socialismo. Notas para un debate
necesario". En: Ciencia polltica: indagaciones desde Cuba. La Habana.
56 Miguel Limia David (1997): Op. Cil.
57 Mirtha del Río Hernández (2002): La participación popular en el proceso de (ama de decisiones públicas en el ámbito
local comunitario en Cuba. Su Régimen jurldico. Tesis Doctoral. UCLV-UH. Santa Clara.
58 Jesús García Brigos (1996): Op. Cit, pp 14-28.
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democracia socialista mediante la ampliación y el perfeccionamiento de la participación popular en
la gestión estatal, unido a la capacidad del l)l'oyecto socialista para sobrevivir y desarrollarse en
medio de un mundo globalizado y unipolar"59.

En este sentido, según la autora, adquiere suma importancia para garantizar la gobernabilidad y la
continuidad de la revolución no sólo en el corto plazo, sino también y sobre todo a largo plazo, un
perfeccionamiento del sistema político cubano que permita:
el mantenimiento del consenso alrededor del proyecto social, así como de la estabilidad política en
el corto y largo plazo; el incremento de la capacidad del gobierno, a todas las instancias, para dar
respuesta eficaz a las demandas y necesidades de la ciudadanía, lo cnal está estrechamente
relacionado con la capacidad del Estado para resolver los problemas económicos qne enfi'enta; el
perfeccionamiento de las instituciones y organizaciones del sistema político de forma tal que sean
capaces de convertir en voluntad política los intereses y necesidades de los sectores por ellas
represen tados; el perfeccionamien to e incremen to de la participación política de los ciudadanos en
los procesos decisorios en todas las instancias de poder y especiahnente en las instancias locales y
el fortalecilllien to de todas las estructuras locales del poder popnlar como requisito para lograr la
eficacia gubernamental a ese nivel, impulsar el autodesarrollo conlllllitario y ampliar la
participación de la población en el diagnóstico, planificación, solución a los problemas de índole
material y espiritual que se encuentran en su cotidianidad, a partir de que se dé paso a una
lIIentalidad creadora, innovadora.

Para Cuba preservar y dar con tilluidad a la Hevolución significa defender y realizar un proyecto de
emancipación nacional y social que contiene los intereses mÍls profundos de su pueblo. Por ello la
gobemabilidad como capacidad del gobierno para ~iercer el jJOder de ftrnw continuada con tiene en sí
tareas defensivas y constructivas de un nuevo orden social cada vez mÍts alejado de la lógica de
estructuración y funcionamiento elel capitalismo y más cerca del ideal socialista.

En ambos casos la capacidad de gobierno qne interesa va mÍts allá del Gobierno como componente
del Estado, se trata de lIna capacidad relativa a la "acción de control y dirección" que refiere Garda
Brigos, del sujeto sobre el que recae la función social de dirección. Ello significa que en cada
sociedad hay diversidad de gobernabilidmles. En primer término la gobernabilidad social de la
clase dominante sobre el resto de la sociedad exprcsada ell la acción directiva e\(> los sl~jetos de
política; la gobernabilidad al interior de cada subsistema en que se concreta la domillación, tanto
en el orden sectorial, como en los diversos niveles de direccióII de la sociedad; y la gobcrnabilielad
específica ele la acción colectiva en instituciones eomo la cselleia, la familia, etc. En todos los casos
el anÍtlisis en térlllillos de gobernabilidad celltra la capacidad ele ejercicio elel poder de forma
continuada para la acción de control y dirección de la acción conjunta de la colectividad
correspondien te.

La problemática de la gobernabilidad en Cuba presell ta un cou tell ido radicalmcn te diferen te al de
otros países del cOlltinente por tratarse ele ulla realidad donde la gestión de gobierno tiene como
rcferellte la emancipación nacional y social del pueblo y no la suborclinaciólI a las necesidades de la
reproducción del domiuio del capital, ni a los dictados del imperialismo y sus organislllos
intenJacionales ele clomillación, lo cual genel'a un sistema de contradicciones totalmente diferente
al que se presen ta en o tras países.

Ello se ha agravado en el último decellio por las consecllencias del derrtlmbe del socialismo en
Europa elel Este y el paso a un mundo unipolar dominado por Estados Unidos, creando

59 Mirtha del Rio (2002): Op Cit, P 84.
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condiciones exteriores aún más adversas para el despliegue del ideal emilncipador de 1<1
Revolución.

1.il literatura más extendida sobre gobernabilidad traza un vínculo en tre necesidades y demandas
de la población de ul1a parte, y de otra las capacidades y políticas orientadas a satisfacerlas. El
enfoque 1l01'lIIati~istaestima que "una política es buena" cuando se oriellt<J a satisfacer necesidades.

Para el sujeto de política en la sociedad cubana la cues tión no es tan simple pues la satisfacción de
UI1 alto número de necesidades pasa por el propio desarrollo del país en la dirección de constrnir
lUla nueva sociedad, lo cual no depende de la voluntad de hacerlo ni de la existencia o 110 de
recursos pues una parte de ellos deben ser destinados a la defensa del país. La legitimidad de
cualquier decisión al respecto es incuestionable desde el punto de vista de la gobernabilidad aun
cuando plantee a la actividad de gobierno un requerimicnto superior en el tratamiento de
necesidades y demandas de la población.

Es, sin embargo, dentro de la propia actividad política donde aparece el mayor reto a la
gobernabilidad, el reto de encolltrar modos y firmas de ejercicio del gobie17lo que sean coherelltes COII su
coI/tenido populary eOlllos ideales de la Revolución.

"La Revolución lE'jos de restringir la democracia, ha generado formas de participación quc con el
tiempo se han ido perfeccionando y que exigirán siempre una continua renovación"; como es el
caso del Sistema de Órganos del Poder Popular. "La esencia del sistema político cubano pone
énfasis en la incorporación auténtica del conjunto de la sociedad a la toma de decisiones. Por otro
lado, el debate de los aSlm tos de in terés público, desde los de trascendencia nacional hasta los
locales, contribuye a la lUlidad y es un punto de partida para la adopción y la aplicación de medidas
prácticas." 60

En Cuba, la dinámica defensiva y constructiva de la nueva sociedad intro(h~o desde el inicio mismo
del proceso revolucionario altos niveles de centralización. Sin embargo, a mediados de los ailos
setenta el paso ele la estructura provisional del Estado revolucionario a la creación de una
estructura definitiva y la instauración de una nueva división político-administrativa, se propuso
entre otros objetivos, uu acercamiento mayor del nivelnacioual con la base. Con este propósito, se
simplificó la estructura institucional mediante la eliminación de lmo de los niveles intermedios -las
regiones-, y se le otorgó mayor importancia socioecouómica a las instancias territoriales y
filcilidacles para realizar la planificación, la administración de recursos, e incentivar la participación
de las masas en la dirección y la gestión económica. Entre los objetivos que se previeron entonces,
estaba el de alcanzar una adecuada correlación centralización-descentralizaciónG1 • Sin embargo,
durante el proceso de institucionalización desarrollado no se realizaron cambios sustanciales eH la
redistribución del poder a favor de los IIllmicipios ni tampoco fueron significativos los cambios en
la gestión como expresión institucionalizada de la tOllla de decisiones a ese nivel.G

"

Después, vino la crisis que tUYO que enfrentar el país durante el Período Especial que se manifestó
pOI' la caída abrupta de los principales indicadores económicos y tuvo su impacto en la esfera
política, social y espiritual. La inevitable salida de la crisis impuso la Hecesidad de que

60 V Congreso del Partido Comunista de Cuba (1997): "El Partido de la Unidad, la Democracia y los Derechos Humanos
2fe defendemos". ~ditor~ Política. La ~~bana; p 7. • ..

El Sistema de DJreCClOn y Planlficaclon de la Economla aprobado en ell Congreso del PartIdo Comunista de Cuba asi lo
demandaba. Ver Partido Comunista de Cuba (1975) Informe al I Congreso, Cap V: "La División Político-Administrativa, p.
161.
62 Los cambios fueron más tangibles en la gestión empresarial y en algunos sectores de la economía. Ver José LUIS Martín
Romero (2DD4) "La participación en la Economía. Algunas reflexiones para el debate" en La parlicipación diálogo y debate
en el contexto cubano. Centro de investigaciones y desarrollo de la cultura cubana "Juan Marinil!o". La Habana.

-64-



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

conjuntampnte con la redefinición de la estrategia de desarrollo económico y social del país, se
redefinieran aspectos clave del ideal socialista y de los procedimientos para materializarlos en la
práctica revolucionaria. Los cambios en la dinámica social y los procesos de desestructuración y
mptura de la vida cotidiana 63 generados en los primeros mamen tos de la crisis, acen tuó la
concentl'ación en mallOS del Estado de los exiguos recursos disponibles y las posibilidades reales
de darle solución inmediata y efectiva a cada una de las necesidades y demandas sentidas de la
población, que impactaron en el quehacer del delegado y en su papel de mediador y canalizadol' de
dichas necesidades y demandas 6 oJ.. Las potencialidades y aspiraciones surgidas al crear un nuevo
eslabón del gobierno -los Consejos populares -, y el propósito de hacer realidad el autogobieruo
social ista, fueron quedando relegadas an te la exigencia de atender los urgen tes problemas y los
conOictos existentes en las circullscripciones de cada localidad. 65

Al retomarlas posteriol"lllente, aparece un conjunto de elementos relacionados con la gestión
económica local y las posibilidades de que disponen los delegados para satisfacer necesidades y
demandas de la población. Al I'especto no es ocioso analizar como en Cuba el tránsito a UII lluevo
modelo de gestiólI estuvo signado pOI' el paso de una planificación a partil' de balances materiales a
la plaJlificación financiera, Clue en su lógica de construcción incluye el presupuesto de la ecollomía
nacional y se orienta a la conjugación del sistema de illtereses de la sociedad y que es reflejado en
la estrategia de desarrollo económico y social para el período,

[n este sentido la presentación y propuesta a la Asamblea Municipal del plan económico y del
presupuesto Illlmicipal está mediada por el estudio de f..1ctiuilidad, a partir de los rccursos
disponibles y de los gastos que pupden ser asumidos por el presupuesto de la localidad, y Clue
debenín ser armonizados con el plan económico provincial y nacional, y configurado a tJ'avés de la
participación de todos los scctores de la economía.

El paulatino proceso de descentralización en la administración y utilización de los recursos
materiales, finaucieros y humanos por los municipios, y el otorgamiento de atribuciones para
confeccionar de abajo-arriba el presupuesto y plan económico en cada municipio -previsto eH el
mecan ismo de pI aH ificación-, pa ten tiza la consecución práctica del principio del cen tral iSlllo
cielllocdltico en el país. Sin emuargo, no siempl'e en la práctica existe corl"espondC:'ncia entre las
demandas ele la poulación con las que decide priorizar la Asamblea Municipal del Poder Popnlar.

Los procesos de la práctica económica muestran que la conjugación de los intereses sociales,
colectivos e iJl(lividuales y la armonización de los interescs sectoriales y territoriales es \Il1O de los
momentos más complejos en lns relaciones que se dan entrc el entramado institucional, que deucn
responder a normas, procedimientos, reglamentaciones sectoriales, y la enH'rgencJa de
proporcional' solncioncs efectivas a las demandas de la poul;¡cióll. Talcs mecanismos, en
oportunidades provocan inquietudes en los delegados dc las circunscripciones, que sien teH no
poder satisf..1cel' las necesidades de sus clectores por no poder disponcr de los recursos para cl
período deseado.

63 Ver Pedro L. Sotolongo (2001) "¿Cómo pensar el poder?" en Revista Estilos de Pensar (Julio-Die) Centro de Estudios de
la Juventud. La Habana, pp. 27-38; Y también Consuelo Martín Fernández (s/a) "Los Trabajadores sociales como crítica de
la vida cotidiana" en Selección de Lecturas de Psicologla Curso de formación de trabajadores sociales. La Habana.
6_ Ver Luisa Fajardo Napoles (2005) "Algunas reflexiones sobre el impacto de la reforma económica de los años 90 en las
comunidades cubanas: un reto para el trabajo comunitario" en Hacia lo comunitario; debate y reflexiones. Editorial Feijoo,
Santa Clara.
65 Coincidiendo con lo planteado por el Dr. García Brigos comenzaron a maniFestarse contradicciones entre las dos facetas
de los consejos Populares, la faceta pragmático-cotidiana y la faceta estratégica fundamental como embrión del
autogobierno social socialista. Ver Jesús Garcia Brigos (1998) Gobernabilidad y Democracia, los órganos del Poder Popular
en Cuba. Ed. C. Sociales, La Habana, pp. 78-79. En este libro se examinan las contradicciones que generan. Ver también
Jesús García Brigos y Elena Martínez Canals (2001) "Comunidad y desarrollo; una experiencia cubana en el área urbana".
Ponencia presentada al I Taller Inlersectorial de Trabajo Comunitario. Memorias. Comisión Nacional Cubana de la
UNESCO. La Habana.
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La Asamblea Municipal del Poder Popular (AMPP) recepciona las inquietudes y demandas de la
población ele cada lma de las circlUlscripciones que in tegran los Consejos Populares6G

, siendo el
Consejo de la Administración del Municipio (CAM) quien en su flUlción, realiza estudios de
factibilidad de las demandas, y de acuenlo a las posibilidades ele solución, le da prioridades en la
propuesta del presupuesto y plan económico del municipio. Antes de seguir su curso estas
propuestas son examinadas en la Asamblea y tienen que ser aprobadas por los clelegados.

Sistema normativo y práctica cotidiana de la actividad de los órganos del poder popluar en
el gobierno

El ordenamiento jurídico cubano contiene un gran número de Disposiciones normativas que
regulan a los Órganos Locales del Poder Popular, entre ellos las Asambleas Municipales, los
Ca"nsejos Populares y los Delegados de Circunscripción. i\ partir del mio 1976 con la
prolllulgación de la Constitución Socialista que consagró jurídicamente el proceso de
institucionalización del sistema de órganos del poder popular, se procedió a la aprobación paulatina
de dichas disposiciones normativas, entre ellas los Heglalllentos de las Asambleas Provinciales y
I\hmicipales del Poder Popular (APPP y AMPP), la Ley de los Consejos Populares, entre otras.

La regulación jurídica de todo el sistema de órganos de poder en su ol-ganización, estructura,
funciones, atribuciones, etc., constituye un paso importantísimo en la legitimación legal de dichos
órganos, en tanto cuentan ya con el fundamento legal necesario para desalTol\ar adecuadalllente la
¡ilUción de gobierno, flUlción que en el nivel de base es desarrollada por el delegado.

La importancia de los delegados dentro del Sistema de Órganos Locales del Pocler Popular es
notoria. El delegado del pocJe¡- popular es la institución del gobiemo municipal más cercana a la
base; constituye la célula básica, el elemento más democrático dentro del Sistema de Órganos del
Poder Popular en Cuba, ya que es nominado y elegido directamente por los ciudadanos (e lectores),
sin que revista carácter profesional la función pública que ejerce. La totalidad ele los delegados
municipales elegidos integran las AMPP que constituyen desde el punto de vista constitucional "el
órgano superior local del poder del Estado, y, en consecuencia están investidas de la más alta
autoridad para el ejercicio de las funciones estatales en su demarcación, y para ello, delltro del
marco de su competencia, y ajustándose a la Ley, ejercen gobierno."

La Constitución de la República establece que "el mandato de los delegados a las Asambleas
Locales es revocable en todo momento" y que estos "cumplen el mandato que les han conferido sus
electores, en i.nterés de toda la ca nllUlidad, para lo cual deberán coonlin1r sus funciones como
tales, con sus responsabilidades y tareas habituales". Oc este articulado se deriva que el delegado
nllUlicipal en nuestro sistema democrático se erige como portador de un mandato que acoge lo más
positivo del "mandato imperativo" por el cual está obligado a actuar en nombre de la cOlllunidad, a
rendir cuenta de su gestión a quienes lo eligieron, pudiendo ser revocado por estos en cualquier
momento de Sil mandato67 ,

66 Ver en próximo epígrafe
67 En la doctrina política se tratan las diferencias esenciales entre los llamados "mandato imperativo" y "mandato
representativo". Las características esenciales del primero son la capacidad de revocación con que cuenta el mandante
para revocar al mandatario si no cumple con sus obligaciones, y la obligación de éste de rendirle cuenta de su gestión a
quienes lo eligieron. Por su parte el mandato representativo (prevaleciente en'la democracia liberal) se caracteriza porque el
representante actúa en su nombre propio por lo que no puede ser revocado por quienes lo eligieron y la única sanción que
pudiera imponérsele sería la no reelección. Por tanto, la duración de su mandato es regulada por la ley y no depende de la
voluntad de sus electores. Hoy día la doctrina política (incluso occidental) reconoce la inoperancia de los fundamentos
teóricos del mandato representativo, lo que se evidencia en el hecho de que las relaciones entre representante y
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Asimismo la Constitución establece que los delegados están obligados especialmente a: dar a
conocer a la Asamblea y a la Administración de la localidad las opiniones, necesidades y
dificultades que les trasmiten sus electores; informar a sus electores sobre la política que sigue la
AsallIblea y las medidas adoptadas para la solución de necesidades planteadas por la población o las
dificultades que sc preseutan para resolverlas; rendir cuenta periódicamente a sus electores de su
gestión personal, e informar a la Asamblea o a la Comisión a la que pertenezcan, sobre el
cumplimiento de las tareas que les hayan sido encomendadas, cuando estas lo reclamen. A estos
deberes el Heglamento agrega: asistir a las sesiones de la Asamblea Municipal y a las reuniones ck
las Comisiones y Consejos Populares de que forman parte; cumplir los Acuerdos de la Asamblea
Municipal en cuanto les concierne; cumplir con las informaciones solicitadas por la Asamblea
Muuicipal o el COlIsejo Popular al qne pertenece; integrar el Consejo Popular; gestionar las
soluciones y respuestas referentes a los planteamientos formulados por los electores; atender a los
electores cn despachos programados periódicamente.

El Reglalllen to establece las pautas que rigen las relaciones de los delegados con sus electores. En
este sen tido preceptúa que: el delegado está obligado aman tener un vínculo rca 1, permanen te y
sistemfItico con sus electores, atendiendo y viabilizando los asuntos planteados por estos. Tiene la
obligación de trab<0ar constantemente para conocer los problemas que afectan a sus electores y las
causas que los generan; así como la de reclamar, cuando sea necesario, de quien corresponda la
adopción de las medidas que se requieran para resolverlos, a fin de lograr ulla respuesta rápida .Y
contribuir a elevar su autOl'idad ante los electores. A su vez establece que el delegado está obligado
a reHuirse con sus electores por lo menos dos vcces al año, con el objeto de rendirles cuenta de su
gestión personal. Estas reuniones constituyen además una vía para informar a los electores sobre
la situación en que se encuentra la circunscripción, el Consejo Popular, el municipio, la provincia y
el país, promoviendo el análisis colectivo en la búsqueda de soluciones con la participación popular.

Para lograr esos resultados el propio Heglamento establece que el delegado tiene el deber de:
obtener los elementos de juicio e informaciones necesarios, con el apoyo que le brinden las
Asambleas Municipal y Provincial, a fin de prepararse previamente para desarrollar las reuniones;
establecer las coordinaciones pertinentes con las organizaciones de masas de la circunscripción
para movilizar a los electores a las reuniones, previo señaJamiento de la fecha, hora y lugar;
asegurar con el apoyo de las Asambleas Municipal y Provincial, la presencia en las reuniones ele
los dirigentes de los Consejos de la Administración, de entidades administrativas, delegados a la
Asamblea Provincial y diputados a la Asamblea Nacional, según se consideren Ileeesa¡-ios; y
esforzarse por convertir las reuniones en un diálogo abierto y útil eutre sus electores y él, rclerido
a los principales asuntos a tratar encaminado a proporcionar la participación real ele la población
en la solución de los problemas de la colectivielad. Tamoié'n establece qne entre una y otra reullión
de rendición de cuen ta, los delegados real izan despachos indivicluales con los electores de sn
circunscripción para lo cual se fija un día a la semana para recibir a aquellos electores que le
soliciten entrevistas o le hayan escrito planteándole alguna cuestión que él debe atender.

La legislación también preceptúa los derechos de los delegados los cuales son indispensables para que
éstos puedan cumplir SllS obligaciones como representantes de sus electores. Entre estos derechos
están:

representado están mediatizadas por un intermediario: el partido politico. Los representados no escogen a sus
representantes, sino que éste viene presentado y avalado por un partido político, y en realidad no es conocido por sus
representados hasta el final del proceso electoral; por otra parte, aunque el.candidato elegido sí cuenta con una serie de
instrucciones en su actuación, éstas no han sido formuladas por los mandantes, sino por el partido político al cual pertenece.
el representante (a través del programa del partido), no pudiendo el elector modificarlo.
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participar con voz y voto en las sesiones de la Asamblea MIUlicipal y en las relUliones de
las comisiones y Consejos Populares de que forman parte;
votal' en toda elección que celebre la Asamblea Municipal y ser elegido a los cargos que
corresponda elegir a dicha asamblea y al Consejo Populnr;
hacer proposiciones sobre todas las cuestiones en las que la Asamblea t\1unicipal está
facultada para adoptar acue¡'dos;
dirigir preguntas al presidente, vicepresidente y secretario de la Asamblea, a los
integrantes de las Comisiones de trabé00, a los miembros de! Consejo de la Administración
municipal ya los directores administrativos de las entidades radicadas en el territorio);
propone¡' a la Asamblea MWlÍcipal el inicio del pl'Oceso de revocación del mandato de otro
delegado n la Asamblea Municipal o Provincial o de un diputado a la Asamblea Narioual,
de acuerdo a lo establecido en la leYi
presentar a la Asamblea Municipal la propuesta ele revocacióu de la elección o designación
para cubrir los cnrgos del Estado que son de su competencia, de conformidad con lo
establecido en la ley;
solicita¡' la inclusión de puntos en el orden del día de las sesiones de la Asamblea
MIUlicipal, exponieudo la argumentación necesaria;

conocer periódicamente informaciones sobre la gestión de la Asamblea Municipal, de su
Consejo de la Administración y la proyección de trabajo del territorio que coadyuven a su
preparacióu para el cumplimiento de sus funciones,

Cualquier análisis de las fuuciones del delegado debe tener en cuenta su inserción ('u la Asamblea
Municipal como Órgano Superior Local del Poder del Estado, y en el Consejo Popular, como
órgano más Ce¡TanO a la comunidad.

El Consejo popular es definido en la Ley 91 como un Órgano del Poder Popular, Local, de
carácter representativo, investido de la más alta autoridad para el eje¡'cicio de sus funciones. Se
integra por los delegados elegidos en las circIUlscripciones que comprende, los cuaks tienen que
ser mayoría, pudiendo pertenece¡" además, representantes designados por las organizaciones de
masas, las instituciones y entidades más impOl"tantes de la demal-cación, De los represent¡¡ntes en
este órgano la mayoría deben ser delegados, como representantes directos del pueblo, elegidos por
este, y el hecho de que se agrupen en este órgano permite una mayor cooperación y cohesión entre
cllos para cumplir sus funciones; y por otra parte, la incorporación al Consejo Popular de
rep¡'csentantes de las organizaciones sociales y de masas fortalece el carácter y la psencia popnlar
de este órgano, y condiciona una mayor vinculación entrc la sociedad civil y el mecanismo estatal.
Además, el hecho de que estos representantes deben residir preferentemente en el área donde actúa
el Consejo, favorece su identificación real con los problemas y'demandas de la comunidad.

Como órganos lllás cercanos a la base, los Consejos Populares están en estrecho vínculo con la
localidad, lo que les permite tener un acceso directo a los problemas, necesidades y demandas de la
población, captando además sus opiniones y sugerencias. Por ello su in tervcncióu ea la
idcntificación de los problemas y en la búsqueda de alternativas de solución es fundamental.

En tre lasjimciones y atribuciones que le atribuye la Ley 91 a este órgano están:

-contribuÍ!' a fortalecc¡" la cohesión en tre los delegados que lo in tegran, respaldar su
trabajo y brindarles apoyo;
-trab~ar activamente para que Se satisfagan las necesidades asistenciales, económic¡¡s,
educacionales, culturales y sociales ele la población y en la búsqueda de solución a los
problemas plan teados;
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-exlgn" eficiencia en el desalTollo de las actividades de producción y de serVICIOS a las
entidades enclavadas en su área de acción y apoyar, en lo posible, su realización;
-coordinar, cuanclo resul te necesm"io, las acciones' de estas en tidades y promover la
cooperación entre ellas;

-con trolar y fiscalizar" las actividades de las en tidades exis ten tes en la demarcación
independientemente de su nivel de subordinación;
-promove." la participación de la población en la solución de las tareas.

Dentro del Consejo Popular su jJresidente tiene entre sus funciones:
-ejercer directamen te el con trol y la fiscalización de las en tidades radicadas en su
demarcación con independencia del nivel de subordinacióu;
-solicitar a las au toridades u organismos competen tes, por conducto del presiden te de la
Asamblea Municipal, la realización de inspecciones o auditorias a las unidades o centros
radicaclos en su demarcación, cuando adviertél situaciones que así lo aconsejen;
-conocer, dar Sil opinión y promover an te la instanciél competen te la designación o
sllstitución de administradores de unidades económicas, de servicios y sociales enclavadas
en Sil telTi torio;
-organizar la celebración, cuando sea necesal"io, de reuniones o despacitos con funcionarios
de las en tidades de la demarcación para conocer, chequear y coordinar actividades;

-solicitar al presidente de la Asamblea Municipal convocar a dirigentes y fimcionarios para
anal izar el desarrollo de sus actividades en la demarcación, tra tal' la atención a los asun tos
qne no han tenido solución e informarse de algún tema específico;
-informar al presidente de la Asamblea Municipal sobre sus actividades y dificultades qne
se le presentan y cuando es posible, proponer la solución o recabar su apoyo para
resoIverlos.

La atribución del Consejo y de su presiden te referida al con trol y la fiscalización es fundamen tal
dentro de su actividad, para lo cual la ley 91 establece quc estas tienen un carúctcr popular y se
realizan sobre todas las entidades enclavadas en su tern"ton"o con Íllr!ejHmdencia de su nivel de
mÓordilltlclÓIl, utilizando métodos como In realización de visitas a los lugares que se determine, de
investigaciones para profundizar en asuntos concretos, y de encuestas para conocer los criterios
sobre las cuestiones que interesan.

Según la Ley el Consejo Popnlar se reÍlne como regla una vez al mes, rellniones qlw tienen un
carácter público, excepto cuando pOI' razones debidamentc justificadas el propio Cons~jo decida lo
cou trario. D(,ben con tal' con la asistcncia de la mayoría de sus in tegran tes, con la presencia
mayoritaria de los delegados. El presidente puede invitar a I(ls personas que considere necesarias
para el auftlisis ele los asun tos y puede convocar a administradores y flmcionarios de las unidades
radicadas en su área ele acción.

La ley 91 establece qlle la participación popular constituye la vía fundamen tal panl que el Const:jo
Popular realice sn labor, desde la identificación de los problemas y uecesidades y sns posibles
soluciones, hasta la adopción de las decisiones, así como en la planificación, desalTollo y evaluación
de las priucipales acciones qne se ejecntan en la demarcación.

En cuan to a la atención él la población el ConsPjo Popular ,maliza en sus renniones los problemas
que aquc:jan a In comunidad y promneve las posibles soluciones con la participación activa de
delegados, institnciones, organizaciones ele lIlasas y clltidaeles eleI lugar. AsimislIlo cvalíw la
atención que reciben los planteamieutos de los electores en las reuniones de reudición de cnenta y
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en los despachos. Cohoce y atiende prioritariamente lo relacionado con la distribución ele:
abastecimientos y la prestación ele servicios sensibles a la población.

Es importante señalar que el Consejo Popular en el cumplimiento de sus funciones establece
estl'echas .·elaciones con el Consejo de la Aclministración Municipal como "Órgano de Dirección
Superior Local dentro de la Administración Municipal, cuya función primordial es dirigir las
en tidades económicas, de producción y de servicios de subordinación nUUlicipal, así como
participar en el desarrollo económico y social del territorio".

Según lo regulado e! Presidente de! Consejo Popular mantiene relaciones de trabajo directas con la
Administración Municipal, trasladando los planteamientos de la población sobre el fimcionamiento
ele las lUlidades pertenecientes a las direcciones administrativas, lUlidades presupuestadas y
empresas cOITesponclientes, y estas crean las condiciones organizativas y dan las facilidades
necesarias para que los presiden tes de los Consejos Populares y los delegados puedan efectuar
contactos con dirigentes o funcionarios para analizar los asuntos que les interesan y panl conocel'
las informaciones que requieran para orientar a la población. Asimismo mantienen debidamellte
informados a los presidentes de los Consejos populares sobre las cuestiones relacionadas con los
asuntos que afectan los intereses y necesidades de la población, y en caso qlle impliquen ](l

adopción de decisiones se debe oír previmllente el parecer de dichos presidentes.

También esta legislado que cuando el presidente del Consejo Popular haya realizado todos los
tramites posibles en el municipio respecto a planteamientos que afecten los intereses ele la
comunidad, sin recibir respuesta o la que reciba no resulte convincente, puede dirigirse
sucesivamente al presidente de la Asamblea Provincial, al presidente ele la Asamblea Nacional y al
presiclente del Consejo de estado para informarle de la situación existente, las gestiones realizadas
y las consideraciones que tiene sobre el aSlUlto en particular, a los efectos de que procedan.

Como se observa la institución elel delegado de circunscripción cuenta con un sólido sustento legal
desde el proceso de su nominación, elección y revocación, hasta sus derechos, deberes y flmciones
en el tejielo de instituciones locales de poder. Es decir, sin eluda alguna la legislación contiene
normas jurídicas suficientes para el desarrollo de su actividad gubernamental dentro del contexto
de la gobernabilidad y la goberuanza.

CONCLUSIONES:

Las principales conclusiones a las cuales se arriban en el trabajo son las siguien tes:

l.-La esencia de la gobemabilidad es la capacid<ld de los gobiernos para ejercer el poder político de
forma continuada, o sea, la gobernabilielael es la capacidad que aporta al si:¡tcl11(l socio-político la
interrelación entre actores para su propio autodesarrollo, mientras que la gobernanza aborda la
interrelación entre actores desde los marcaos institucionales en que se produce. Por lo tanto, la
gobernabilidad y la gobernanza no son conceptos excluyentes, sino complementarios.

2..- Los estudios relativos a la gobernabilielad y la gobernanza en Cuba centran su esencia en el
análisis de: las con tradicciones dialécticas ele la sociedad, los 'modos ele participación, la necesaria
correlación que debe existir entre las tareas constructivas y las defensivas de la nueva sociedad y
eu la capacidad del régimen político, social y económico para reproducirse en sus aspectos más
positivos tales como; el perfeccionamiento de la elemocracia socialista mediante la ampliación y el
mejoramiento de la participación popular en la gestión estatal, unido a la capacidad del proyecto
socialista para sobrevivir y desarrollarse en medio de lUl mundo global izado y lUlipolar.
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:1.-1-'ara g-ilrantizilr la gohernabilidad y la wntinuidad de lil revolución adquiere Sllma illlportanciil
1II1 perfeccionamiento del sistema político CUbil no que permita:
El mantenimiento elel cOllscnso alrededor del proyecto social, así como de la estabilidad políticil en
el corto y largo plazo,
El incremento de la capacidad del gobierno, a todas las instancias, para dar respuesta eficaz a las
demaIle];-.s y necesidades de la población
El perfeccionamiento de las instiluciones y organizaciones del sistema político de forma tal que
sean capaces de convertil' en volwJtad política los inlereses y necesidades de los sectores por ellas
representados
El l)erfeccionamiento de la participación política de los ciudadanos en los procesos decisorios en
todas las instancias de poder y especialmente en [as instancias locales.
El fortalecimiento de todas las estructuras locales del Poder Popular como requisito pilnl lograr la
eficacia g-ubernamental a ese nivel
Impulsar el autodesalTollo local-territorial
Ampliar la participación de la población en el diagnóstico, planificación, solución a los problemas
de índole material y espiritual que se encuentren en su cotidianidéJ(1.

'1-.- La teada de la goberIlabilidad se hace efectiva en nuestras condiciones a tl'avés del
funcionamiento de los Ó.·ganos Locales del Poder Popnlar y, muy especialmente, mediante el
deselllpeiio de los Delegados de CircunscripciólI y ele los Consejos Populares, por lo que es
menester sohre la base de su inin terrumpida potenciación perfeccionar anle todo, su labor de
Control y Fiscalización.

HmLIOFRAFÍA
1. Alarcón de Quesada, Ricardo (199.1): Entrevista a la Revista Conlra/mnlo. Editorial Capitán San Luis. Dirección

Política del MININT. La Habana.
C!. __ (1997): "Discmso pronunciado en la presentación de los candidatos a delegados a la Asamblea

Provincia] y dipntados a la Asamblea Nacional a los dirigentes del PCC del nlllllicipio Plazu de la Eevo]u¡:ión
en e\ Teatro Nacioual el día 26 de diciembre de 1997". Trabqjadores, 29 de diciembre. I~1. I-Iub,ma.

3. Alcántara, M. (1991-): "De la golH'rnabilidad en América Latina hoy". n""isla de Cienáas Sociales #8, jnnio,
Salillll:UlCa, ES]J<ula.

+. Alfonso Hernández, José (1991): "Relaciones entre los ÓrgilllOs Snpremos y los Órganos Locales del Poder
Popnlar." Revúla CI/bana de Derec!to. NIHIL '2. La Ilaballa.

5. Alouso Freyre, Joaqnín y Del Río Hernández MirtJla "Lógica flulcional del sistema político" en Colectivo de
Alltores Teoría Sociopolílira. Sl'lección de le'lllas. (Dos Tomos), Editorial "l~élix Varda", La Habana, 2000; tomo 1
pp.5!í-73

6. Alonso freyre, J.; J'érez Yera, A.; Rivera Pino, H..; Romero Fel'lliÍndez, E. y Hiera VázCjnez, C. M. (200+):

AI/lode.wrrol/o Coml/mlario; crítica a las mediaciones sona!es l·ew,.renles j,ara la emanCliJación !tilmana. Editorial
Feijoo Santa Clara.

7. Álvarez I'!acencia, A1ina (2005): El lrabajo por la realización de la /'olenúalidad del Cons,!jo Po/mIar #1 de
1I1anicaragl/a para 1,1 aulodesarrol/o comunilario. Tesis de Maestría. UCLV. Santa Clara.

8. Calderón Ortiz, Gilbrrto (199R): "La gobcrnabiJiclad en América Latina". En Revisla Gesli6nyeslralegia. No. 1.3,

encro-jllnio. UAM-A http: www.llOt1l1ail.col1l.
9. Castillo Rodríguez, Rosa A (1999 ).: Proceso dejol7nación, dl'.rarrol/o y juncionamienlo de la Asamblea lI'IuniCli'al del

Poder PO/l/tlar de Sanla Clara: análúújurídico constilucional. Trabajo de Diploma. UCLV. San ta Clara.
10. Castro Rnz, Fidd (1987): "Palabras en la c\allsma de la sesión diferida del Tercer Congreso del PCC". Rroisla

Cuba Soclalúla, 1, enero-febrero. La Habana.
1 1. __ (1990): [,ifo/11/e Cenlrall, 11, 111 Congresos dd PCc. Edi tora Política. T~1. Habana.
1'2. __ (19%): "Palabras en el Encnentro por el V Aniversario de los CDnsejos Populares". Graml/a, ¡.¡. de

Noviem bre, La Habana.
13. __ (1997): "Palabras en el acto ele votación dmante las elecciones parciales del 19 de octubre de 1997".

C;ran11la, 21 de octubre. La Habana.
H. Castro Huz, Haúl (197+): "Discmso en la clausura del seminario a los delegados del Poder Popnlar celebrado

,'1\ IVlatanzas el 22 de agosto de 1974" en Órganos del Poder Popular. Dor:u11Ienlos reciores jJara la e.rperiencia de
lIIalanzas. Editorial Orbe. La Habana.

-71-



15.
16.

17.

18.

19.
QO.

QI.

22.

'~.
2:J.

;
,,'

2.,..

25.

2G.

27.

28.

29.

SO.

SI.

S2.

3S.

S·1-.

35.

S6.

37.
S8.
39.

1-0.

4·1.

'1·2.

-j·S.

·H-.

.1-5.

4·ü.

'1-7.

-72-

Gobernabilidad y Gobernanza de 105 Territorios en América Latina

___ (1992): "Pr,!flUldizacióll de la demacracia socialista". Trabajadores, .,. de mayo. La Habana.
Castro, Jorge (2002): "Crisis y gobernabilidad: perspectivas para las reformas de spgullda gpnpración" 1'11

Contribuciones. No .j.

Cervantes, R.; Gil, F.; Zardoya, R ('2002): "Gobernabilidad, Democracia)' Transnacionalización dd Poder
Político" en Teotia Sociopolítica. Selección de T~llas. Editorial Felix Várela La Habana, T. JI, p.'¡'.
Comisióu de Atención a Órganos Locales del Poder Popular de la l\samblea Nacional del Poder Popular
(2000): Agenda para IIna riflexión sobre las Asambleas lHllnicipales, 9 de julio.
__~ (1987): On'entaciones generales acerca de los ,1cuerdos que adoptan los órganos locales del poder púplllar.
M.1. Crozier; S. P. Hungtinton; y J. WataJllIki (1975): 111e Crises of Dcmocracy. Report 011 lhe Govcmabilily
of Democracies to he Trilateral Comisiono New York University Press.
Del ltio I-Iernández, Mirtha (2002): La participación popular en el proceso de toma de decisiones públicas en el álllbitQ
local comunitmio en Cuba. Su Régimenjurídico. Tesis Doctoral. UCLV-UH. Santa Oara
Dilla. HaJ'oldo; González. Gerardo; Vicen telli. Ana T. (1993): Participación y desarrollo en los muniCIpios cubanos.
Editorial CEA. La HalJ<Ula.
Escalona Reguera, JUaJl (1991): "Sobre el proceso de pelfeccionaJniento de los Órganos del Poder Popular."
Revista cubana de Dl!recho. NUll1. 3. La HahaJla.
FajaJ'do Nápoles. Luisa (2005)"AlglUlas reflexiones sobre el impacto de la reforma económica de los alios 90 en
las conllUlidades cubanas: un reto para el trabajo comunitario" en Hacia lo comunitario; debate "y rrfU:xiones.
Eclitorial Feijoo. Santa Clara.
Feruández Paz. Juan Antonio (1992): "El gobierno central y Jos gobiernos locales: Rroista Cubana de Dl'recho,
7; julio-septiembre. La I Iabana.
Feruández Rubio. Ángel (1991): "Órganos locales del Poder Popular. El delegado y las comisioncs dc trab~jo.

Los consejos populares." Revista cubana de Derecho. Nmn. l. L-'1 Habana.
Figoueras Matos. Dagoberto; Alonso Freyre, Joaqlún; Del ltio Hernruldez. lYlirtba (2001): Gobernabdidad y
gestión local. Informe de investigación. GEDCOM-UCLV. Santa ClaJ'a.
García I3rigos. JesÍls (1992): "Goberuar en el socialismo. Notas paJ'a IUI dcbate necesario·. En: Ciencia política:
indagaciones desde Cuba. La Habana.
___ (1998) Gobernabilidady DI!JIIocracia, los órganos del Podu Popular en Cuba. EJ. C. Sociales, La Habana.
González Palmira, Edith A (2000): La d~nocraclaC01ll0 valor político de la sociedad cubana actual. Tesis doctoral.
UniversidaJ de Matanzas.
I-Ieruández, Hafael y DiUa. Haroldo (1990): "Cul hITa política y participación popular en Cuba." Cuadernos de
Nuestra América. Cenh'o de estudios sobre América. Volumen VII. No. 15 juJio-dicielllure.
Hewitt de Ncántara. C (si a): Usos y abusos del concepto gobl'mabilida:l.
www.wlesco.org/issj/ricsI55Ialcantaraspa.html#a 5.
Limia David. lYfigllel (1997): Socúdad clvll y participación en Cuba. Informe de investigación. lustituto de
Filosofia. La HauaJla
____ (200 1) "Estilos JI' pensar y fllosofia en Cuba" en Revista Estilos de Pensar (Julio-Dic.) Centro de
EshlWOS de la Jnvenhld. La Habana. pp 1.~-18.

LillaJ'es Fleites, Cecilia (200'1-) "Desarrollo culhITal y participación en el contexto municipal cubano" Revista
Temas # 36 Enero-Marzo. La Habana,
Machado Rodrígnez, Darío (1997): "AJgl.UIOS apl.Ultes sobre goberuauilidad" eu Análisis de cú)7mtura # J.

AUNA. La Hallan,\. .
Martínez. Pedro lYl. (s I a):"El mUnicipio, descentralización y democracia". www.guvernance.com
Mayoral. María Julia (1998): "Confusiones sobre los Consejos PopuJares". Granma. 10 de Julio. Ll Hahan1l.
Melllorias del Seminario de Partidos Políticos y Gestión Estratégica (1997). ILPES - Dolmen Ediciones.
Srultiago de OJile; pp.S-9.
Oriol Prats, Joan (2003): "El concepto y el análisis de la goberna1Jilic1'1d" en Instituciones y Desarrollo # I-l--15.
Barcelona
Partido Comunista de Cuba (1975) Infonne al 1 Congreso. G'Ip Y: "La División Politico-Administrativa.
Pérez Hernández. Lissette (2001): "La dimensión jlITídica de la gestión 1lI1UlÍcipal y la elevación tle la
efectividad social." Ponencia a Evento L1SA. Waslúngtou. (}-8 dc septiembre.
Püiuel HaigarJa. José Lnis: "Sistema de representaciones" Universidad COlllpluteme de IIfadud
11 tt¡l:/ 1www.uclll.es/iufo/curolheo/diccionarioR.htm
Preciado, 1. (si a): Gohernabilidad Democrática en contertos de transición poütica. Partidos políticos y gobierne)s locales.
www.rÍlll.unal\l.mx:/CONGVlHllv!AT/Mesa1/Japreco.hlm #-edllfefI.
Przewrski; A. (1988): "Democracy as a COlltingent Outcollle ofCou..llicts". En ELSTER. J)' RUME. S. ('la) .
(Eds.) Constihltionalism ancl Democracy. Cambridge University Press. Cambridge.
Quiralltes l~ernáuclez. Raziel (1999): El delegado del Poder Popular. NonnaciónJ"rídica de Sil actividad. Trah"jo
dc Diploma. UCLV. Santa CIma.
RalluWldo Torrado. Fabio (HI91): "Apuntes para l.Ula aproximación histórica al Poder Popular cn Cuba."
Rrvista Cubana de Derecho. S,julio-septiembre. La Hab:l1Ia.



'lR,

'!-9.
,r;o.

51.

52.

,1,1,

5'!-,

5· ,
J.

5G.

57.

58.

Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios ,en América Latina

Hauber Isabel (2001): "Constrncción del poder d"sde abajo: conceptos claves," Cuadernos de Nlles/ra América,
Voltullen XIII y XIV, No, 26 y 27, L. Habana,
Hegalado Alvarcz, Roberto (2000): "La clúusula delllocrútica", Trabajadore.<, 21, de julio, L. Habana,
Salinas. Darío (1996): "Transicióll a la democracia en América L.tina, l'llll tualizaciones en la trayectoria de
tma discusión", Es/udios La/inoamericanos No 5,
San tos Víctores. 1viÍn; Alonso Freyre, Joaqtún y Del Río Hernánclez, Mirtha (1999): 1vfeiodología para el eS/lidio
de la gobernabilldad en COnJI!jos Populares, Informe de Investigación, GEDCOM, UCLV, Santa C]¡u',l,
Sharpf, F, (200 1): Emopean Governance. OJllllllOn Concerns vs, the OwJlenge of Diversity, Working Paper
o l/f>, Max-I'I,Ulcll-Institut Hir GeseUschaftsforschung,
Sotolougo. Pedro L (200 1) "¿Cómo pensm' el poder?" en Revista Es/Ilos de }Jemal' (J ulio-Die) Cl'n tro de
Estudios de la Juventud, La Habana, pp, ~27-38

I f\. Strom y \V. MüJler (199~)): CoaTi !iou Gov('rnauce Insti tutions iu Parl iamen tary Dcmocracics. Poucncia
presentada ('u el Worlishop 13 'Designing Institutions' en los Gmpos de Trabajo conjunto del ECPR Marzo
'26-31,

V Congreso elcl Partido Comuuista de Cuba (1997): "El Parl/do de la Unidad, la Dt'lIIo{'rac/a y los Derechos
Humanos qlle difendemos" Edi tora Política. La Habaua, mayo, p 7.

Valdés Gil, Roberto (Secretm'io Asamblea Provincial d..l Poder Popnlnr de Villa Cbra) (2000): Faml/adl'.r de 10'<

Preúden/es de las Alv1PPpara adoptar decisiones. Villa Clara, 22 de noviembre.
Villabella Annengol, Carlos (19!lS): E/municipio ClIbano aclllal. Su modelo esla/al. Tesis doctoral, Univprsic!ad de
Cmllag-iiey.
Yanes, Ilcrnátl (1997): "GobernabiIÍllad" PIl Análisis d/'Coyun/ura # 1. AUN A. La Habana.

-73-



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

La gobernabilidad y la gobermmza en Colombia enmarcada en los
procesos de descentralización y de globalización.

José Oswaldo Espinosa Cuervo,
Consultor Proyecto Profundización de la descentralización en Colombia,

PNUD- Departamento Nacional de Planeación

Resumen

Cololllbia es un país diverso y complejo, con realiclacles múltiples regionales y locales, COIl un
montón de iniciativas en la forma de aborclar el ejercicio de la democracia, la política, lo público y
el mismo desaJTollo económico, social y ambiental, en los diferentes niveles de Gobiertlo
(l111Ulicipal, (lepartamental y local).

Con el ejercicio soberano del pueblo colombiano, representado en la Asamblea Nacional
COl1stituyente, se il1corpora en la reforma ele la Constitucióu Política, los atributos de Colombia
como l1n Estado social de Derecho, organizado en forma de una R<:'pública unitaria,
descentralizada, con autonomía de sus entidades teITitol'iales (32 departamentos, 1098 III11nicipios,
autonomía indirecta a 7'1.1 resguarclos), democrática, participativa y pluralista, fundadil en el
respeto de la dignidad humanan, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integl'an y ('11

la prevalencia del in terés geueral.

Existe una instituciollalidad y normatividad que desdc el centro (nivcl nacional) como R<:'publica
Unitaria, ejerce una fuerza centrípeta para mantener la unidad nacional y pOI' otra pal'te, adopta
mediante la descentralización política, administrativa y fiscal, otra fuel'za centrífuga, basada <:'11 la
autonomía de las entidades territoriales (municipios y departamentos por ahOI'a y con la
posibilidad ele couformar regiones, provincias y entidades territoriales Indígenas, previstas eu la
Constitución Política actual).

En la interacción de las fuerzas del centro y las elltidades territoriales se genera una dlllámica, de
tensión o distensión, en un marco i..nstitucional y normativo acordado por el Congreso y el
Gobierno Nacional ell concordancia COII la Constitución. En el Congreso hay dos cámaras una d"
repres<:'ntación nacional y otra l'egional, de elección popular. El Gobierno Nacional que lo preside
el Presideute elegido por voto popular por tul periodo de cuatro ailos y puede ser reele~ido. En las
entidadcs territoriales, están los Alcaldes y Gobernadores de elección popular por cuatro alias sin
reelección. Y como Órganos de control político están las Asambleas departamentales y los
COllcejos nnlllicipa1cs de elección popula¡·.

El Estado Colombiano ha nOrInado las relaciones entl'c el centl'o y las entidades territoriales,
definiendo competencias y recursos. Asimismo, estableció una serie de mecanismo para
complementar la democracia representativa COII participativa. En cste sentido la Constitución
abrió una cantidad de espacios para que la cOlIlunidad organizada o 110 participe en los asulltos de
interés como es la elección de los gobernan tes, revocatol'ia del mandato, audiencias publicas,
gobierno en línea, comités ele trabajo para incidir en la gestión (principalmente en los procesos de
planeacióu y evaluación), los consejos cOIllunales es un dialogo de cOllllUlicación entre funcional'ios
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y ciudadanos, entre otros. Sin embargo, el desenvolviendo de la democracia no es perfecto, pnes
se presenta toda una sel'ie de manifestaciones o disfunciones o anomiils como: corrupción,
informilción no disponible, o desinfonnilción, parlicipilción restringida, expresión o in timidación
por los grupos al margen de la ley, manipulación en la participación y toma de decisiones, entre
otros.

Colombia con la descentralización aumenló la legitimidad del Estado y del gobierno nacional a
transferir competencias en ma teria de educación, salud, agua potable y saneamien to básico, en tre
otros j' los rpspectivos recursos para atender las nuevas competencias que corresponde a un poco
más del 50% de los ingresos de cOlTientes de la nnción. Igualmente, el país ilvanzo en la expedición
de normas y promoción de mecanismos para promover In democracia participativa y
.·cpresentativil, así como \'1 gobernabilidad y In gobernanza mediantc instrumcntos dc cvaluación
del desempet10 de las en tidades terri toriales. Esta evaluación inicialmen te se hace en el desempeiío
fiscalmediantc la elaboración de un ranking que anualmente se esta elaborando desde el aiíos 2000

hasta la fecha. Y que posteriormcnte se complementará con otras val'iables para tener una
evaluación más in tegra!.

Sin embargo, como cualquier proceso se requiere ajustar los mecanismos y la normatividad para
avanzar cn mayorcs niveles dc gobemabilidad y gobcl1lanza, y en este scn tido la promoción de una
cul tura ciudadana y de los funcionarios <]PI Estado en rendición de cucn tas es una tareas que se
empicza ha ejecu tar. Aunque obviamen te el insumo fundamen tal es la información como es el agna
al pcz. En otras palabras la rendición de cuentas contribuye a que el ejercicio del poder realice nn
mejor uso dd dinero público, lllejore los estúndares de servicios, aUlllente la austeridad y la
transparencia. .

La desccntralización y el dcsarrollo endógeno regional y local una altcrnativa viable para el
desarrollo y el logro dc mayores niveles de gobernabilidad y gobernanza en lIn país divcl'so,
complejo y con un alto grado de conflicto como es Colombia. En este sentido, otro concepto
asociado a dcscentralización y al desarrollo económico, social y ambicntal es el de goLerlIabilidad,
en tClIdida como "la capacidad de responder con ifícacia a las neceúdades sociales "GB. Tambi(~n, se pucde
entender como la capacidad política de una sociedad, resultado de una construcción social, que
snponc 1II1 conjnnto <.le acciones asociadas a la formacióll de un sistema de relacioncs políticas
que implican poder, mándo y autoridad. Con un enfoque mús centrado en temas de desarrollo, el
PN UD resalta que para alcanzar Ull desarrollo humano sustentable, se requiere un pacto o lIIl
compromiso político, directamente asociado a lIIHI Ilwyor participación poplllill" descentl'alizada,
que permita elevar la capacidad de gobierlIo, mediante el incremento del autogobiemo de la
propia sociedad.

Los niveles locales y regionales para atender el desafío dc la globalización y aprovechar SllS
fortalezas y superar sus problemas internos requiere con tal' con una política que prolllUeva el
desarrollo ell(lógcllo que le facilite la interacción con' tilias nucvas geografía económica
emergentes, y las regiolles en formaciólI .·equie.·en de conocimiento y !IelTalllicutas específicas que
les posibiliten maximizar su potencial dc crecimiellto, superar sus problclllas internos y lllcjorar
su inscrcióu en el contexto externo. La conccpción de nuevas polílicas, estrategias e instrumentos
de desarrollo terri(orial sc rcquiere proyectar en hmción dcl posicionamiento en el coutexto
in ternacional, con un papel proactivo de las regiones, de la sociedad civil, en' fUllción de 1111

reparto mús equitativo de las ganancias, dc la reinscrción del crccimiento, y ell función ele la

68 Garay, Luis Jorge. Talleres del milenio, Repensar a Colombia, Hacia un nuevo contrato social, coordinador,
Pág83, 2002
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,
generación ue proyectos estratégicos que permitan la cOllducción regiollal y la creación de capital
social.

La descentralización crea condiciones para proveer bienes y serVICIOS, pem se requiere, por lo
'mellas en el caso de Colombia, que se genere desarrollo endógello desde lo local y regional para

\~,. teller un país realmente gobernable.
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Territorios y ciudadanos: Perspectivas surrealistas desde VISIOnes
impresionistas.

Etienne DUI"t

Profesor de ciencias sociales en la Escuela de Post-Grado

Universidad Nacional Agraria La Malina / UNALM.
Lima, Perú

El propósito elel trabajo es comparar pmcesos ele articulación territorial tanto al ¡nterio¡' del
con till en te como en zonas limítrofes, donde la fmn tera puede sign ificar a veces un puen te en tre
países "hermanos", a veces un mum entre regiones "hermanastras". Se trata siempre de contrastar
la auto-representación ele la gente para su proyección social y económica freute a la itctero
pcrcepción del planificador por su formación técnica y social. Se trata de cinco casos de AIl1(~rica

andina. Los varios niveles de ouservación corresponden a:

la ecología para boslluejar el entorno natural y analizar la contaminación y su impacto,
dado qne los proyectos urbano-industl'iales se inscriben recién ell una agenda ambiell tal;
la etnología para encon trar raíces históricas y pmyectar perspectivas de sociedad,
dado que las <'structuras sociales todavía se resienten para integrar las diferencias basadas cn
etnia, géllero o gelle¡'ación;
la economía para mencionar la pmducción y ubicar los mercados diferenciados,
cIadas las asimetrías en tre consulIJo local y modelos globales;
la política para definir relaciones cntre administración y gobierno, dado que el último fija las
leyes en <'1 marco constitucional mientras la primera reglamenta su aplicación en el diario
lluellilccr ciudad<lllo.

Entre experiencias person<l1es, siguiendo las huellas de José María Arguedas sobre los encuentros
y desellcuentros de "zorros de arriba o de abajo", según sus idcntidades y territorios de origen 
costeiios, serrallOS u amazónicos- he seleccionado casos ilustrativos opolliclldo territorios
Ilucleados por sus actividades y ciudades introvertidas o extrovertidas.

A. Chimuotc I Perú (1971-72) y !vIajcs I Arcqllipa (1978-7!»)
Río Santa Río Majes

SI puerto de Chimbote, en la costa norte, repres<'ntaba una tierra prometida para migrantes
del in terior por las actividades de la pesca y de la siderúrgica. Carece de una burguesía citadina
y resulta llna inmensa barriada, sin embargo significa un crisol por las mezclas permanentes
<'ntre sus pobladores. Majes significa una lIIigl"ación canalizada por colonización al lado de la
blallca ciudad de AreC]uipa, corazón de una región industrial y comercial. Los colonos de Majes
surgen en Arelluipa entre comllllidac1C's campesinas con andencría del Colea cn el valle alto,
medianos productol"es con pastos para ganado vacullo de leche y carne en el valle medio, y
ag¡"icul tores de arroz in tensivo en el val le b¡0o de CamanÍl, todos sedien tos del agua para
cultivos y crianzas. Prometía ser Ull polo de desarrollo regional para el sur del país con
apertura energética hacia los hermanos y vecinos de Bolivia y Chile. Se plan teaba absorción de
ll1ilnO de obra migrante mediante generación de empleo,.riego tecnificado para ahorrar agna,
pmclllcción Jilllpia articulada a los mercados de lil I'egión y del mundo. generilción de energía
Ilid¡·ocl(~ctrica.
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TI. Laja / Ecuador (acuerdos de paz 199B-hoy)
Ríos Zamora y IVlalacatos

Laja representa un rompecabezas ele territorios y poblaciones nativas -clmar y saraguro- al
lado de campesinos y citadinos -mestizos y criolIos- con lUla burguesía l'egionaJ en
competencia clirecta con Cuenca. La región sur del Ecuado\' está abierta a la emigración de
connacianales, "sudacas" exportados al norte, reelllplazildos por la inmigración de "cholos
bal"atos", i1llpoI'tados del vecino país del sur. Con la dolarización de la economía los
movimientos fronterizos se han invertido, pel'lJaIlos van a trabajar en Ecuador y ecuatorianos
visitan el PerÍl C01l10 turistas, sigue l1l1 contrabando de pacotilla pero surge ulla mafia ele
narcotrafican tes.
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C. Potosí / Bolivia (l!J!J5-!J7) y Jujuy / Argentina (2000-02)
Río Pilcolllayo Quebrada de lIllmahuaca

En su época de gloria, el Cerro Rico ha hecho de Potosí una de las ciudades más ÍlIIpol·tantes
de América para el Illlmdo. Hoy queda poblada POI" mineros y campesinos pauperizados y
presos entl'e la atl'acciólI interna y extema. El cambio al trópico como espacio de migración
sufre la fractura del pnís en tre "¡{ollas y Cambas". Mien tras Ii! atracción externa, al cnJzar la
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frontera hacia Ar~entina, no representa llll similar desarrai~o. Al contrario es el poblador de
.1l1jllY C(lIe se siente extraJio en Buenos Aires con los productos andinos de la QuebraJa de
I-1llmahllaca ... Donde existe un proyecto de escuela para' todos, con los pies en el ten'lUio, la
cabeza en la pachamama y el corazón abierto para en tregar a hijos e hijas el k~ado ele abuelas
y abuelos.
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¿Cómo hau C(lIedado las poblaciones entre promesas y realidades? ¿Quién manda a C(uién? Intento
ofrecer una suerte dc' contrapunto entre los sueJios y las pesadillas con pste recorrido panor;Ílnico
dentro del ml111do anclino, tomando en cuenta las responsabilidades tanto ele las autorielades 
gubenlilmpn talps y/o aclm in istrativas - como de la ciudadan ía cien tro ele procesos actuales de
deseen tral ización y desconcen traeión en América La tina.
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Gobcrnabilicladtcrritorial y descentralización en Colombia: ¿Regir el
territorio o gobernar los territorios?

A propósito de la política pública de descentralización en Colombia entre 1982 y
2002

Jean-Fran<;ois Jolly*

RESUMEN

El examen de la "cuestión elel territorio" y de la "cuestión ele! gobierno" permite afirmar que la
política p(lblica ele descentralización implementada en Colombia entre 1982 y 2002 responde a la
doble necesidau de deber simultáneamente regir el Territorio colombiano y gobrrnar los
territorios de Colombia, eso es asegurar la gobernabilidael territorial combinando gobierno elel
territorio y gobernancia de los territorios, primacía del Estado soberano y .'econocimiento de lUla
lllultiplicad de actores en la acción pública, El análisis de políticas públicas a cargo de alcaldes y ele
gobel'lladores revela la naturaleza profunda de los retos que implica la puesta en marcha del
proceso de descentralización: les relaciones complejas entre poder y territorio. Más allá de las
normas y ele las sentencias, las actuaciones ele los ejecutivos locales colombianos confirman que, a
diferencia de la desconcen tración, la descen tralización no sólo redistribuye responsabil ¡dades sino
el poder

Palabras clave; políticas pública, gobernancia, descentralización, gobemabilidad, Colombia, poder,
gobierno, territorio,

TERRITORIAL GOVERNABILITY AND DECENTRALIZATION, TO RULE THE
TERRITORY OH. TO GOVERN TERRITORIES? ABOUT THE PUBLIC POLIey Of
DECENTRALIZATION IN COLOMBIA SINCE 198~ TO ~002

ABSTRACT

Tlle study of"territory issue" and "govemment isslle" IlIal{e it possiblc to asscrt that pllblic policy
of elecentralization implanted in Colombia sUlce 1982 to 2002 corresponu to both need of rlllulg
t1le Colombian Territory ami governing tenitories of Colombia. It rneans to assure territorial
govel'l1ability combining territory government ancl territorics governance, primacy of sovcl'eign
State allc\ legitilllating of multiple actors in public actiol1 (public policies), Analysis of public
policies responsibility of t1le mayors and governors show true uature of implelllentation of
decentralization process: cOl11plex relations between power and territory, In disreganl of nonns
ami sentences, the behavior of Colombia.rl mayors and governors demonstrate that, llnlil,e
"deconcentration", deccntralization redistributes not ollly ¡'espollsibilitie.s but also the power

l\:cy \Voras: public poliey, governance, decentralization, govemability, Colombia, power,
governll1ent, territory.
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"La 'descentralización', a diferencia de la 'desconcelltracióll', 110 sólo redistribuye responsabilidades,
sino poder".

ANTON DE GRAUWE, AllIélioration de la gestion des écoles dans IUI contexte de décentralisation.
I'rogranulle de reeherche rt de formation coordonné par l'lnstitut internatioual de planification de
I'éducation (lI1'E), l'réseutaliou d'un progrmnme de recherche et de formatiou, l'mis, 2002, III'E,

página 6

"Se observa lUl,/i"acc/onmllimto de la agenda polílica hasta este momento bajo el control de la
administracióu central del Estado. Hoy en día tiende a "Constituirse para cada entidad territorial, una

estructura especifica de problemas que van a ser objeto de debates y a generar la puesta en mardlil de
políticas loc,-des. Eso sig'uifiea que Jos políticos elegidos van a definir SllS políticas no en funcióu de la

reparticióu de competencias prevista por las leyes de descentralización (cada día más transgredida)
sillO eu flUlcióu de la agenda política local"

PIEH,HE MULLER, Les poli tiques publiques, Paris, 2003, Presses Universitaires de FriUlce,
Collecúon Q/le-sais-Je? N° 253'1', 5ieme éditiou, )lag'iua lOS,

"Alcaldes y goberuadores colombÍiUlos Illuestran qlle, 1l1ÚS allá de las normas y de las sellleucias y
siendo linos bl/lmos ¡'egidores atentos a las decisiones 'venidas desde arriba' puedell ser tmllbién lUlOS

verdaderos aclores gobernanles, promotores de políticas públicas diseliadas 'desde abajo'.
(... ) i\lucho más allá de los límItes fijados por los priucipios en cuanto a la autonomía de las entidades

terri toriales, cOllsagrados por las cartas in ternacionales o en la Consti tnción colombi<llla de 1991,

profesan y practican un derecho nuevo, la autonomía de difínir Sl/S propias ¡,otíLicas públicas lerritoril/I"s
(",), constrnyendo localmeute las soluciones quc les parecen las más adecuadas para responder a las

necesidades de las poblaciones de las cuales son los mmldatarios, volviéndose así los defensores de la
gobernancia de sns terri torios.

Demuestran que, más allá de la nescenh'alización 'venida de arriba', el verdadcro reto cs la
lc,.rilorializaclon de la amón pública 'desde abqjo', Lo que sw'ge entonces es la natmaleza profunda de lo
qut' está cnjneg'o: las compleJas ¡'elaciollf's ml¡'e podery ler-rilor/o, A pesar de todas las bmTeras colocadas

por los prol1lotores de las normas y los jueces, los alcaldes y los gobernadores colombi,ulOs hacen
suyo esta aserción de los expertos, segÍln 1;) cual "la 'descentralización', a difereucia de la

'desconcenh';¡ción', no sólo redistribuye responsabilidadcs, sino PO{fp.,-"
JEAN-FRAN('OIS JOLLY, Positions de these, Paris, 2001-, Il--1EAL, l1niversité de Pill'is 1Il L'I

Sorbonne Nouvelle, página 4"

"LI permanente actividad del esceual'io público obliga a la reflexión y revisióu constaute de los
procesos inheren tes al mismo, pues el país y la región necesi tan ele profesional es con capacidad para

responder a las delllillHlas del sector público y privado, en aSlllltos como la descmlralizaciófI, la
estabilidad política y económica llIunicipal, la gobemabilidad dellenÚorio y la gestión eficiente y efica7,

para el desarrollo de las entidades territoriales eu elmm'co de los procesos de globalización l'

in ternacional i7.ación.
Esta mirada más amplia sobre el quehacer del servicio público, debe iuiciar de algnna manera por la

pregllllta acerca dc los de.<l!fios de ordru polílico y administrativo que, al interior dc los
depm'tallleutos y mluticipios, afcctan el desmTollo de l/na gestión pública más de1/1orrúl'¡,a y diciente"

OJastardillas no originales).
SIN AUTOH, Invitación al Simposio "Gobernabilielad LaGar, Bogotá, 2005, Pontificia Universidad

JaVel'iillJa, Facnl tad de Hnmanidades y Ciencias Sociales, Seccional Cali, Facul tild de Ciencias
Políticas y Helaciones Internacionales, Especializacióu en Gobierno MIUlicipal, Sede Bogotá, página

1.

"El refuerzo de la descen tralización cn casi todos los países de América L'Itinil Ilevil al debili tamien to
de las funciones del Estado y a lil exacerhación de las de11landa.' locales de porlcr( ... )

El aspecto terntonal ''s central m la problemática d" la go/¡n'nabilidad, tau to en las zonas nrbanas como en
las rurales, porque hay qne recordar que ellerriún'io es ante todo una coflJ"lrucrlón social forparle de los

aclores de la so{údad. Elpoder es lerrilorial, ya sea counuevas formas de organi7.ación (comité de
vigililucia,jwlta vecillal, Orgauizaeióu Territorial de Base, etc.) o h'aclicionales (Ayllns, comunidades,

etc.) o políticas (circwlscripción electoral. sindicato, nllUlicipio, ctc.). LI superposición de las
comlwtCllcias políticas y admiuistrativas de estas formas de ol'gmtización, así como los niveles del

territorio (Departamento, provincia, mnnicipio, área protegida, Tea, nHmcomunidad, dc.) c11iwlla S1I

"'an,:}o. ( ... )
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En zona urbana, la ausencia de lUla real política de planificación, en lUl contexto de fuerte migración,
plan tea serios problemas de gobernan::a· (bas taretillas 110 origi lJaJ es).

SIN AUTOR, Invitación al Simposio ·Gobernabilidady gobeman::a de los l.errilorios en América Latina",
Cochaballlba, BoJivia, ~006, CESU - Centro de Estudios Universitarios Superiores, Universidad

Mayor de S¡Ul Simón, CochabalIlba, I30Jivia et al, pági.na 2.

E.l "mensaje escondido" de una búsqucda

Las citaciones antcriores, pucstas COl1l0 un exergo, rcsumen bien la preocupación de la acadcmia en
general y de las sociedades latinoamericanas en particular fren te a la gobernabilidad territorial y la
descentralización. E.I propósito de esta ponencia es tratar la relación entre gobemabilidad territorial
y el proceso colombiano de descentralización, a partir de una reflexión sobre les resultados de la
investigación adelantada por el autor durante 'lo aHos y que presentó como tesis doctoral G9 y que
puede resumirse por la preglmta: ¿Regir el territorio o gobernar los territorios?

Como lo escl'ibía el profesor FI'anc1{ Moderne70, la investigación adelantada "tiene que ver con Ull

tema recurrente y capital de la vida política y administrativa en Colombia, el de la gestión del
tenitoTio por el poder político, es decir la manera como el poder tmta la cuestión territorial en sus
dimensiones nacional y local como o0eto (enjeu) y lugar de poc\er" (bastardillas no originales).

Algunos estudiosos, apoyándose en la defmicióll del territorio que hace Sacl\ y que se apropia
Bemard13adie71 según el cual "es el resultado de una tentativa hecha por un individuo o un grupo
de afectar, influenciar o regir a unas personas, unos fenómenos o unas relaciones delimitando y
controlando un área geográjícas" podrían fácilmente argumentar que el enfoque escogido para la
investigación adelantada es ampliamente tautológico, en la medida en que territorio y pocl<-r f'stán
íntimamente ligados entre sí y que este poder se ejerce gl'acias a li11 control de 1111 lerritorio. Los
mismos podrían concluir que 1m territorio es siempre "algo" que se rige)' qne se ha jugado con las
palabras al oponel' "regir el territorio" y "gobernar los territorios", l'epitiendo esta fórmula con
diferentes matices como un lei! motiva todo lo largo del texto y haciendo de clla su tesis principal.

En lugar' de evaluar la política pública de descentralización en Colombia entre 1982 y 2002 como
alglUlOs ya intentaron hacerlo y otros hubieran querido que se hiciera, lo que se buscó en la
investigación es, en palabras del profesor Moderne en el texto ya citado, "desmontar los
mecanismos contrastados de las políticas de gobierno del teITitorio nacional, conducidas con
fortuna diversa por los gobiernos que se sucedieron en la cabeza del Estado Colombiano y ele las
políticas de gobernancia de los territorios locales suscitadas, definidas y conducidas con la
complicidad/competencia de los poderes locales en un marco atormentado y variable de un
territorio al otro". El profesol' Moderne agregaba este juicio que algunos estimarán qUiZiis
pesimista: "de este juego de relaciones híbridas y ambiguas !lace un tipo de 'gobenwbilidad' dd
conjunto propio de Colombia, ésta es una manera de manejar el país en medio de arrecifes y de
evitar lo peor, a saber el naufragio".

69 JOLLY, JEAN-FRANc;OlS, Régir le territoire et gouverner les lerriloires. La polilique de déccnlralisalion
en Cololllbie entre 1982 et 2002, thcse pour le Doctorat en Etudes des sociétés latino américaines, Pans, 200-l,
lHEAL, UlIivcrsité de Paris III La Sorbonne Nouvelle, 360 páginas.
70 MODERNE, FRANCK, Rapport de pré-souteance, sur la lh¿se doctorale "Régir le territoire el gouverner
les lerritoires, La po/itique de décentralisation en Colombie enlre 1982 et 2002 "de Jean-Frallr;oisJOLLr,
Paris, 2004, Université Paris 1 (panthéon-Sorbonne), página 1.
71 BADlE, BERTRAND, "Etal, Nation, Tcrritoire", Dictionnaire de la science politique et des institutions
politiq!les, Guy HElTh1ET et al., Se édition, Paris, 2001, Annand Colin, páginas 107-109, 196,300.
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E.ste doculJlento presenta algunas de las etapas por las cuales se ha pasado para llegar a desligar
este nodo gordiano (a 11llalizl1rlo según el sentielo etimológico de la palaura analizar) y evoca
tamuién los escollos superados y los camuios sucesivos de dirección en las ideas del autor. Para
romper este nudo, ha tenido éste que tomarse la libertad de utilizar según sn conveniencia
herramientas conceptuales pensadas en y para otros contextos qne el colombiano. ¡-la tenido
también que apropi{lrselas, transgredidas, "tropicarlizadas" como dicen los pl'odnctorcs de
autopartes y es, por cierto, el único responsable de estas manipulaciones...

En esta misma perspectiva, ha aparecido intel'esan te, además de un resumen de las hipótesis y ulla
síntesis de los principales resultados ele la investigación, evocar también la crónica, que no es ni
lineal ni neutral, y las lecciones, todavía imperfectas y por consiguiente aproximativas, de una
travesía apasionan te "en corte y en perspectiva a través una porción de historia política y
administrativa reciente de Colombia" como la llama el profesor Modeme. Se trata de algo así como
los "eslabones del mensaje escondido" de una uúsqueda del Grial para entender un poco mejor la
situación complf'ja ek este país.

La descentralización, un medio para poder al mismo tiempo regir el territorio y gobernar
los territorios. Elementos teóricos, hipótesis y cuestiones de investigación

El objeto, el tema, el sujeto ele esta crónica, la búsqueda ele este Grial era avanzar en la
eomprensiólI de Colombia misma, vista a través del examen de un tema recurrente y capital de la
viela política y administrativa en Colombia, de ulla cuestión controversial, IIna ¡úue elicen los
anglosajolles: las relaáolles 1'07!/lictivl1s entre JJOdery territorio(r).

Ahora bien, si se aelmite que el prillcipal punto ele interés ele la investigación es como lo escribía el
profesor Moderlle "la gesÚól/ dellerriton'o por el porle7' jJOlítico, es decir la manera como el poder trata
la C1Iestión territo7"lizl en sus dimensiones nacional y local como oqfeto (enjeu) y lugar de jlorle7''',
analizar Ja política púulica de descentralización en Colombia no podía reducirse a evalnar los
benelicios o los aspectos malos de ulla mega política pública. De manera mucho mús profilllda,
había que tomarla como un pretexto, como motivo, como revelador y aun como coartada para
examinar como diría Norberto Bobbi072 "la relación política fundamental, la relación gobernantes
gobernados o soberano-slüetos o aun Estado-ciudadanos" pero ell el territol'io y en C1Iallto al
territon'o. ~I hecho de admitir con Boubi073 que se puede "redLicir el concepto dC' Estado al concepto
de poder", llevaba elltonces lógicamente a estudia." cómo se expresa esta relaciól/ política jillldamelltal
ell el (los) tern"torio(s).

El punto de partida, inicialmente borroso, pero que irá poco a poco aclarándose al mismo tiempo
que cambiando ele demarcaciones, era lo siguiente: en Colombia, la necesiclad de ejercer esta
relación fundamental que define I3oubio, de poder gobernar, la gobe17lt7bilidarl, obligaría
silIlult{¡neamente leller que regir el Territorio colombiano y gobemar los territorios de Colombia, lo qne
implicaría tener qne recurrir al mismo tiempo a las dos maneras ele gouernar conociclas como el
gobierJIo delterl'iton'o y la gobemll1lcia de los territorios.

De esle punto de pm·tida nació la "hipótesis pl'incipal" illicial siguiente: como es el t:(1JO desde el i/licio
del ~')'iglo XIX, aseg'urar la gobe17labilidl1d de la Colombia colltemporállea, obliga allllismo tiemjJo regir d.

7~ B08810, NORBERTO, "État, ponvoir el gouvcrnelllcnt" en L 'État et la dél1locratie il1ternationale,
Bruxelles, 2001, Editions COlIlplexe, página 200.
73 Op.Clt, página 21 S.
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tern"torzó colomúúmo C01/ normas centrales, aplicadas en una lógica vertical y sedon"al y gobe17lilr 1/1/0S

teráton"os gracias a unas políticas públz"cas cuya lógica es Iwnzo71tal y territon'al; eso es combinar
centralismo y descelltralLzlláón, gobierno del territorio y gobernancia de los territorios; pracúcar una
"descentralz"zacióll controlada y vigilada", seg{m la expresión de Fernando Hojas,

Como en cualquiel' investigación, cabía "demostrar" esta intuición que, páginas después de púgillas,
se volvía casi una obsesión La l'espuesta universitaria "clásica" hubiera consistido por cierto en
l)l'oceder a una lectura sistemática de la literatura sobl'e l.a descentralización o el análisis eu
términos de política pública y tendrían razón los que reprocharían al autor no haberla hecho si su
propósito hubiera sielo el de realizar 1m estudio empírico que buscaría "comprobal'" los beneficios
de talo cual teoría o validarla aplicándola "a la fuelLa" a la "realidad colombiana".

Pero el propósito de la investigación, que se vino f~ándose poco a poco, es a 1<J vez más modesto y
más ambicioso. Constatando desde el inicio que "falta un análisis compn'nsivo, completo y
exhaustivo del proceso de descentralización colombiano que pueda rendir cuenta de los límites, las
razones y las implicaciones de su supuesto caráctel' integral", se ha he pretendido "ele alguna
lllallel'¡¡ contl'ibuir a esta taITa", gl'acias a la realización de la investigación.

Para el efecto, fue necesario construir poco a poco un "aparato conceptual" original, a pilltil' en
particular de las heITamientas de análisis desarl'Olladas entre otros por los profesores franceses
Pierre Muller y Bruuo Jobert7+.

Pero los escritos de Pien'e Muller y de Bruno Jobel't 110 SOI1 las {micas fuentes de inspiración dd
"marco teórico" desarrollado. Cabe agregarles lInas consideraciones sobre el carácter híbrido del
proceso colombiano de descentralización, fruto del Cl1.lCe entre tUl "11Iodelo económico", centrado
en la búsqueda obsesiva de la eficiencia y preconizada por los organismos de financiación
internacionales como el Banco Mundial, y un "modelo político", que busca poner en marcha una
democracia participativa, deseada por muchos como contrapeso a una democracia representativa
desprestigiada y ligada al autoritarismo, deben mucho al analista inglés de las políticas públicas,
Andrew Nickson75 , La investigación se [¡a apropiado, extrapolimdolas76, sus reflexiones tan
penetrantes sobre los sistemas ele gobierno local en América Latina.

7~ Del Pentalogo (cinco principios) que se ha construido a partir de estos escritos, se puede cItar aquí el
primero: no se puede (debe.. .) separar el juego político (politcs) de la acción política (policy(es). Como lo
escribía hace ya casi vente años Bnmo Jobert a propósito de las políticas públicas en son articulo "Las
políticas públicas: el estudio del Estado en accíón" en Tecnología Administrativa N o 3/97, Medellín, 1997,
Facultad de Ciencias Económícas y Administrativas, Universidad de Antioquía, página 52: "se trata de
considerar las políticas públicas como un momento de la lucha política global: el estudio del Estado en
acción, es también la política buscada por otros medios yen otros escenarios". Idea que Pierre Muller expresa
así en su libro de la colección Que-sais-je? Las políticas públicas, página 156: "Entre más pasa el tiempo, más
hacer de la política es hacer unas políticas públicas" (bastardillas originales).
75 NICKSON, ANDREW, Wf¡ere is Local Government going in Latin America? A cOl1lparative perspective.
Papel' presentado para el Annual Conference o[ the Society oC Latín American Studíes, Livcrpool, 1998,
University of Liverpool, 17-19 Avril 1998. Versión INTERNET publicada por el Instituto Intemacional de
Gobernabilidad de la Universidad de Cataluña en Barcelona.
76 Para más detalles, ver en castellano los textos siguientes de Jean-Fr.U1<;oís Jolly Región y Descentralización:
Enfoque económico versus enfoque político, publicado como Papel' N° 50, 23 de abril de 2002, Barcelona,
2002, Instituto. Intemacioual de Gobemabilidad de Cataluña, 15 páginas y "Pequeiios llllUlicipios y
descentralización. Enfoque polítíco versus enfoque económico" en UNIVERSIDAD EXTERNADO DE
COLOMBIA, KONRAD ADENAUER STIFTUNG (Augusto Hemández Becerra, compilador), Problemática
de los II/unicipios peqllei'ios en Colombia ¿Supresión o reforma?, Bogotá, 2003, paginas 67-99.
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El examen sucin to de la "cuestión del territorio", de la "cuestión del gobierno" y de la "cuestión de
la gobernabilidad del territorio"77 permite proponer la idea que el proceso colombiano de
descentralización, responde efectivamente a la necesidad doble de deber simultáneamente regir el
Territorio colombia1lo y gobernar los territorios de Colombia, eso es asumir la gobernabilidad
combini/ndo gobie17l0 del territorio y gobemancia de los territorios, primacía del Estado soberano y
reconocimien to ue una mul tiplicidau de actores en la acción púolica.

La g-ooernancia 79 es o~jeto de decenas de definiciones, entre las cuales se citará sólo la de Pierre
Muller e '{ves Surel quienes en su AlIalyre des polítiques jJ1íbliques'· indican que "es una manera de
gobernar, un modo de gobierno ... en el cual la puesta en coherencia de la acción pública (... ) pasa
por la pnesta en marcha de co01"dillacz'ólI 111U Iti-lI iveles y 1Ilulti-acfores cuyo resultado, siempre incierto,
depende de la capacidad de los actores pÍlolicos y privados para movilizar conlpetencias f'

i1lljJlellleJI!arjilrlllas de legitimilción de las decisiones ».

Sin duda alguna la utilización indiscriminada del concepto de gobernancia es muy criticaole y se
puede cOlnpartir p lenamen te la opinión de Guy Hermet80 ci tando a Richard 1-10ggard según el cua1

"la gobemancia, como la socicdau civil, es muy a menuuo 'una palabra ¡eurelw!, una fonlllda qne se
vllel\'c obligatoria para designar lo que convieue decir, sin que sea nccesario saber ue que se habla
de verdad... '''. Se puede indicar, sin elnbargo, que en la investigación se ha tratado "sacar" todo lo
([IlC Sf' podía de este concepto en el caso latinoamericano, para describil" y en tell(ler un modo
"diferente" ele asegurar la gobernabilidad de los territorios.

Hegir el territorio o cómo gobernar el territorio

Tres cues tiones fun elamen tal es gn ían 1a Primera Pa rte de la inves tigación in ti tulac1a "Hegir el
territorio o cómo gooernar el territorio": ¿quién rige el territorio colombiano? ¿Cómo se hace esta
reglamentación? ¿Por qué se hace así? A la hipótesis esbozada por el profesor .Jean-Michel
Blanquer en 1991 según el cual el jJrDceso colo1llbiilllo de descentralizacióll está marcado por la obsesión
de U1I ''pilotaje desde arriba" (es decir, desde el gobierno centl'al), se le agregó la consideración
siguiente: estc pilot<0e desde arriba se explica por la necesidad de tener que asumir la
go bernabiJ idad gracias a IIna manera ele gooernar, el gobierno del territorio.

Para pxplicitar esta manera de gobernar el territorio, se ha reconstruido lo que Picl"l"c Muller
llama "la géuesis y la producción" de la política pública de descentralización, la diferencia eutre la
uua y la otra radicando cu la ntjltUrtl generada jlor lanlleva Comtitllclól/ de 1991

77 Verse el documento de Jean-Fnu1!;:ois JolI)': "Lo público y lo local: gobemancia y políticas públicas".
Documelltos llGC, Barcelona, 2003, Instituto Internacional' de Gobernabilidad Catahula, 1-35
bJtP://"''IV\\'.iigov.orglbibliotecalreadRcsource.drt?id= 159.
78 A diferencia de los organiZ<1dores del Congreso, sc ha optado por la "traducción" de gouvernal/ce (francés)
o governallce (inglés) por el neologismo castellano "gobernancia" de preferencia al vocablo antiguo
"gobernallza". Para uua discusión conceptual completa de la traducción de gOl/vernal/ce y governance, ver
en SOLA, AMADEU, La traducción de governance, amadeo.sola-gardell@cec.eu.int.
79 MULLER, PIERRE, SUREL YVES, « La gouvcrnance », eu inazyse des politiques publiques,
Montchrestien, 1998, página 96.
sO HERMET, GUY, " Démocratisation, droits de I'ho1l1me ct gouvemance" cn Erre gouIJerné. Eludes en
¡'!Jonneur de .lean Leca, sous la direction de Picrre Favrc, Jack Haymard ct Yvcs SChClllCil, Paris, 2003,
Presses de Sciences Po p;ígina 308.
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• En la génesis constitUl;ional y político de la política pública de descentralizaCión a partir de 1982, se ha
examinado los origines y los procesos de formulación, ele "puesta en agenda" y de "puesta cn
marcha" de esta política entre 1982 (inicio de la Administración I3etancur) y 1991 (instalación
de la Asamblea Constituyente), antes ele analizar las discusioncs que se tomaron ell la
Asamblea Constituyente en relación con el contexto político, económico y social de la época.

Esta génesis constitucional y política descansa en la illteq)retación exegética y el análisis de
fOÍ'll1a dc tres fuentes de información: lUlOS textos tales como normas, proyectos ele normas,
dcbates en el Congreso o en la prensa, relativos a la reforma de la descentralización; escritos de
analistas y "actores claves" escogielos en flUlción del tipo de enfoque de su análisis o de su rol
en el proceso, y la trascl"ipción de lUla serie de entrevistas con algunos de estos actores claves
como son Gustavo Zafra, Viceministro de Gobierno en la primera parte de la Administración
I3etancur y después constituyente, y Jaime Castro, que fue el tercer Ministro ele GobiC'rno del
Presidente I3etancur y que se considera generalmente como el "padre" de las reformas de 1985

86, además de ser también ex constituyen te.

• El análúis de la mptum constitucional y política áltroducida por la Constitución de 1991. permite
caracterizar la ruptnra generada por la aprobación de esta ConstituciólI en el régimen
territorial constitucional colombiano y recordar los grandes lineamientos del periodo
correspondiente al fin de la Constitución de 1886 (1968-1991). El penado de 1991 iI 2002, rico
en "producción 1I0rmativa", puede sintetizarsc como el periodo de la afirmaciólI del modelo
político de descentrah"zación y la wnjínnaáón del1Jlodelo econóllúco de descelltralizaa·ón, el periodo de
la pues/a en 11/archa de una vel·dadera camisa de filerza, en manto {/ las cOlllpetenci,lS y II SIl

jíllandamieJlto

Es con este objetivo que se ha analizado tanto la misma Constitución de 1991 (que postula cn
su articulo pl-imcl"O de manera sinwftánea y cOlltradicton"a los principios del Estado un ¡tario y dc
la autonomía de sus entidades territoriales), su desarrollo legislativo y reglamen tario y sus
primeras modificaciones (en total son más de 50 normas). como las veil1tidós sentencias ele las
Altas Cortes- Corte Constitucional y Consejo de Estado- dedicadas a la descentralización ya la
autonomía de las entidades territoriales. En ambos casos, se ha reubicado estos textos cn su
contexto econólllico y político (Plan de desarrollo, políticas públicas discl1adas y aplicadas,
coyuntura política y económica, etc.).

El resultado dc estos dos análisis lleva a dos constataciones en parte contradictorias. De una parte,
se puede afirmar que la política pública de descentralización tal como ha sido concebida y puesta en
marcha cn Colombia es llIla estrategia que busca asegurar la gobcrl'abilidad dc los tcrritorios
gracias a una "teITitorialización" parcial de la acción pública que promueve la gobernl171áa del
territorio, este es el reconocimiento de ulla multiplicidad de actores en la conducción de la acción
pública y de las políticas públicas. De otra, leyes, decretos y sentencias ticnden todos a considerar,
con matices, que los ejecutivos locales (alcaldes, gobernadores) dcben sel' llilOS agentes l·egidores,
lieles ejecutores de las directrices nacionales y practicantes del gobierno del terntol'io, dc la
"descentl'alización controlada", más qne unos actores gobcrnantes, interpretes de las nccesidadcs de
sus comunidades y defcnsores de la gobemaJlcia de sus territonos8 '.

KI Sobre la distinción entre agente regidor y actor gobemante, verse los documentos en castellano siguientes
de Jean-Fran¡yois Jolly: "Departamento y políticas públicas. El gobemador colombiano: ¿agente regidor o
aclor gobernante"? en UNIVERSIDAD EXTERNADO DE COLOMBIA, KONRAD ADENAUER
STIFTUNG, (Augusto Hemández Becerra, compilador), Crisis y futuros de los departamentos en Colombia.
Bogotá, 2004, paginas 125-145 y "Departamento y políticas públicas. El gobernador colombiano: ¿agente
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Es entonccs posible concluir que las estrategias iniciales de la política de descentralización han
permitido iniciar procesos de territorialización parcial de la acción pública y reconocer así diversos
actores locales (lato sellSu), al mismo tiempo que "desde arriba", las autoridades nacionales se
esforzaron pOI' controlar las modalidades y los efectos de sus ilItel·venciones. Es lo que el aualista
colombiano Fernando Rojas, experto del Banco MWldial y coordilIador de la primera Misión de
evaluación de la descen tralización ha llamado "la descen tralización con trolada"B2.

La combinación del gobierno y la gobernancia como manera de gobernar linos territorios

A partir de esta eloble constatación, la Seglillela Parte ele la investigación, intitulada "Las políticas
públicas de la descen tralización en Colombia o la combinación del gobierno y la g'obernilncia de los
territorios", busca mostrar que la gobernabilidad en Colombia cuando se refiere al territorio sólo
es posible gracias a llnas políticas públicas que combinan la lógica vertiCl/I y sectorial (la que SU)JOlH'

centralización) y Id lógica horizontal y teniton"al (la que implica descentralización) y explicitar la
manera como los alcaldes y los gobernadores logran snpenlr el conf1icto entre los dos roles que
deben interpretar simultáneamente, el de agente regido l·, deseado por las normas, y el de ador
go1JemaJlte, exigido por la situación local y sus electores.

En un primer tiempo, se ha precisaelo lo que significa en el caso colombiano de un "Estado
enelémico" (Navas) y con "telTitorialidad parcial" (Medellín) (este es nu Estado que no controla
todo el telTitorio de la Nación), la sectorialic1ac1 y la territorialidad de las políticas públicas (o lógiw
de sectorúzlidad y lógica de territorialidad en el sentido ele Pierre Muller) y su combinación Aquella,
llamado con 1In neologismo un poco cacofónico, la lógica de "sedenitorialidad', significa recurri¡' a
tul modo híbrido que combina gobierno del tenitOl-io y gobemancia de los tenitorios. He aquí un avance
importante y promisorio hacia un mejor conocimiento tanto ele la gestión del territorio por el
poder político como del modelo colombiano de goberIlabilidad, cuya utilización apenas se ha
esbozado.

Una vez determinado este marco de análisis 83 , fue posible "hundirse" en los mecanislllOs, a mcnudo
misteriosos, de las decisiones que deben tomar los actores locales de todos los tipos,
comprometidos cn las políticas públicas territoriales (la "caja negra" como la llaman los
especialistas de las políticas públicas). Para cada una ele las políticas públicas escogidas, se ha
intentado diseiíar en una primera fase la génesis y la producción de esta política (o lo que es lo
mismo, Sil puesta en agenda y su puesta en marcha), identificando los actores, sus lógicas de acción,
sus referenciales, la constntcción ele redes a la cllal cada una da lugar y la articulación cntre el

regidor o actor gobernante?" en Desarrollo Humano e Institucional en América Latina N° 46, 30 septiembre
de 2003, Barcelona, 2003, Inslitulo Intemacional de GoberIwbilidad de Cataluña, 15 páginas,
hllp://www.iigov.org/dhiaV?p=46 02.
8;' ROJAS, FERNANDO, "The Political Context of Decenlralization in Latin America. Acconnting for the
Panicular Demands of Decenlralization in the Region", conferencia dada en Valdivia, Chile, en junio de 1999
en el marco de la Conferencia anualI del Banco MIUldial sobre Desarrollo en América Latina y Caribe,
Decenfralizafion and Accoul1tability 01 the Public Sector, Proceedil1gs 01 a Conlerence helel in Valdivia,
Chile, JUl1e 20 - 22, J999, /1/1l1ual World Bal1k Conlere/1ce 0/1 Developl1Jenl in Latin America ant the
Caribbeml, World Bémk Latin American and Caribbean Studics, Proceedings, The World Bank, May 2000, 9
31.
83 Para una presentación completa de este marco de análisis, verse el documento de Jean-Fr;ulI;ois Jolly en
castelJano: "Gobierno y gobemancia de los terrilorios, sectorialidad y tenitorialidad de las políticas públicas"
ell Desafios, v. 12, julio 2005, Bogotá, 2005, Universidad del Rosario, p. 52-85_
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recurrir <l la gobernancia y al gobiel'llo del territorio como dos formas, contradictorias, de asegurar
la gobernabilidad. .

A través del análisis de tres políticas públicas específicas o "políticas públicas de la
desce/ltralización"; la política pública de vivienda de interés social - VIS--S\ la política de reeles de
servicios públicos domiciliarios y la política pública de educación, se ha~stablecido una suerte de
balance parcial ele veinte años de descentralización colombiana (1982.-2.002.).

Los criterios que guiaron esta elección son al menos '1<;

Su importancia social, política y económica y su territorialidad "natural".
El hecho que permiten evidenciar bien la lógica ele (re)teJTitonalz':!ación de la acción jJública)' las
dificultades ligadas a la combinación del gobierno del ten'itorio y de la gobernancia de los
territorios.
La rigidez de la camisa ele fuerza de las competencias previstas por las normas que las rigen.
y el conocimiento qlle tenía el autor por haber realizaelo investigaciones sobre ellas en la
UlIiversidad laveriana, en particular sobre la política pública de vivienda de interés social85 .

Con el fin de mostral' la diversidad de las situaciones, se ha procedido a analizal" casos precisos de
aplicación de cada una de estas políticas en diferentes territorios, municipales y departamentales,
correspondien tes a contextos económicos, políticos, temporales y demográficos (talllaüo)
diferentes, trátense de pequeñas ciudades (Villeta, Chiquinqllirá) o de aglonwracióll como
Barranquilla (1,5 millones ele habitantes) o Bogotá (casi 7 millones de habitantes), de un
departamento pobre (Nariño) o de lID departamento rico (Antioquia). La realización de entrevistas
de actores claves (alcaldes, flUlcionarios de alto rango) ha permitido entender las lógicas en j llego.

Elresl1ltado ele este balance es que, como lo escribe el profesor t\1oderne, "es gracias a \lilaS

: políticas públicas que combinaIl el enfoque sectorial (vertical) [el del agente regidor] y el enfoque
territorial (horizontal) [el del actor gobemallteJ - vivienda de interés social, de las redes
domiciliarias y de la educación en particular- que lUlas relaciones más equilibrados empiezan a
tejerse [se .puede estar qnizás menos optimista sobl'e este punto que el profesor Moderne],
dejando algLUla I11m'gen a los actores locales fren te al gobiel11o nacional y cOllcluciendo

34 Para una análisis de la política pública de VIS, ver el documento de Jean-Fran<;ois Jolly: "Algunos apones
para la conceptualización de la política pública de vivienda de interés social-VIS" en Papel Político, n. 16,
diciembre de 2004, Bogota, 2004, Facultad de Ciencias Políticas.y Relaciones Internacionales, Pontificia
Universidad Javeriana, p. 77-102.
35 Ver los documentos siguientes: El subsidio familiar de vivienda: teoría y política, InfOrme final relativo a
los aspectos socioeconómicos del Subsidio Familíar de Vivienda dellNURBE, Bogotá, 1995, Pontificia
Universidad Javeriana, Facultad de Arquitectura y Diseño-[NJAYIU, 57 páginas;"La politica pública de
vivienda de interés social: ¿del Estado constructor al Estado destmido?" en Las políticas públicas, 2" edición,
Carlos Salazar Vargas, Colección Profesores NQ I9, Bogotá, 1999, Pontificia Universidad Javcriana, Facultad
de Ciencias Jurídicas; ¿Qué tan social ha sido la política pública de vivienda en Colombia?, Bogotá, 2001,
Departamento de Economía,' Facultad de Ciencias Económicas y Administrativas, Pontificia Universidad
Javeriana, 32 paginas; Propuesta para una investigación interdisciplinaria sobre "La polilica de pública ele
vivienda social: de los mios 90 a los años 2000. Bogotá, 2002, Departamento de Arquitectura, Facultad de
Arquitectura y Diseño. Pontificia Universidad Javeriana, 15 páginas; La política pública de vivienda en
Bogotá (t 995-2003): del problema de la vivienda "componente de la pobreza" a la "política habitaciona/".
El des/IIonte del Estado constructor y el surgimiento de un nuevo modelo: el Estado (local) constructor de
externa/idades, Bogotá, 2003, Departamento de Arquitectura, Facultad de Arquitectura y Diseilo, Pontificia
1lniversidad Javeriana, 35 páginas.
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progresivamente a un modelo de 'gobernabilidad' evolutivo y complejo, a partir de lógicas a veces
fragmentadas que asocian las partes en el contexto que tocios conocimos".

El Plan'" N ariiio territorio libre cle analfabetismo' .Educación con todos y para tocios", clesarrollado
por la administración cle Parmenio Cuellar Basticlas en Nariíío entre 2001 y 2003 ofrece un
excelente ejemplo de superación de estas "lógicas fragmentadas" que anota el profesor Moderne,
gracias a un "modelo de gobernabilidad evolutivo y complejo". Como bien lo ll1uestra la
presentación del Plan que se reproduce en nota86, he aquÍ el ejemplo cle lUla inversión lolal del
sentido ¡!11m jJlmile1l1' políticas públicas "sociales" o, más bien, de Sociedad. En palabras mismas de los
autores, el Plan propuesto busca hacer que la "legitimación de la gobernabilidad perdida como
cOllsecuellcia de la incoherencia y falta de selltido social ele los gobernantes" sea "nn o~jetivo que se
propone sacar adelante la aclmillistración a través de la concertación entre sociedad ciúl - gobierno"
(bastardillas no originales).

86 "La Administración Departamental de Narifío, República de Colombia, presidida por el Gobernador
Pannenio Cuellar I3astidas, considera la educación como pre-requisito para el desarrollo social, econólllico y
político de la región.
Los diagnósticos de la Educación tanto formal como no formal a distintos niveles en el Departamento de
Narifio presentan grandes debilidades relacionadas con la calidad educativa, en la cual entre olras se
encuentran aprendizajes pobres en el terreno de la lecto-escritura, contradicciones en los procesos de
alfabetización con las necesidades de los tiempos modernos, por cuanto no se prepara eficientemente para el
acceso a las nuevas tecnologías de la información, la comunicación y para desenvolverse en la vida.
Así mismo, se presenta WJa cducación descontextualizada que no corresponde a la realidad socioeconómica,
cultural y política de la región por lo cual aporta muy poco a sus procesos de desan·ollo.
Ante esta situación el gobierno departamental se propone adelantar un Plan encaminado a mejorar la
prestación del servicio educativo a lodo nivel, habida cuenta que el mismo ha sido olvidado y maltratado por
administraciones prccedentes.
La pedagogía, la investigación, la planificación son ejes en los cuales descansa el nuevo concepto y visión cn
la Educación en Nmifío. Dentro de éste marco, el Plan de Educación pm'a Jóvenes y Adultos: "'Narifío
tenitorio libre de analfabelismo' Educación con todos y para todos" se conviertc en Wla herramienta e/ave
para potenciar el desarrollo regional y el crecimiento humano de los cientos de mujeres y hombres que han
sido excluidos del Sistema Formal de Educación.
El Proyecto tiene un alto componente social, que busca a través de la movilización comunitaria generar
acercamientos pcrmanentes y solidarios entre los diferentes actores del proceso educalivo. Esto se valida aún
más en momentos cuando la región narifiense atraviesa por una situación crítica generada por la guerra, la
violencia y el desplazamiento que hacia la misma están haciendo decenas de familias que abandonan las
comarcas circunvecinas del Putumayo, como secuela indeseada en la implementación del Programa del Plan
Colombia
La legitimación de la gobernabi/idad perdida como consecuencia de la incoherencia y falta de sentido social
de los gobernantes, es un objetivo que se propone sacar adelante la administración a través de la concertación
entre sociedad cipil - gobierno.
Los narifíenses, habitantes del sur de la patria, no serán ÍJúeriores al reto de erradicar ese vergonzante 19.5'%
de analfabetismo y de contribuir a la satisfacción de las necesidades educativas básicas de la población, sobre
todo en aquellos sectores mas deprimidos, para favorecer el desarrollo regional y el mejoramiento de la
calidad ele vida ele los afectados". Gobernaeión de NaríJ1o- Secretaria de Educación y Cultllfa, 2001,
Presentación del Plan '''Nariiio tenitorio liure de analfabetismo' Educacíón con todos y para todos",
Pasto, Gobernación de NariI1o- Secretmia de Educación y Cultura, páginas 7-8 (bastardillas no originales).
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Territorio y poder. Ell'eto de la tel'ritorialización de la acción pública "desde abaju"

Como conclusión, se puede indicar que los resultados del análisis de las tres políticas públicas
escog;idas dejan vislumbrar la gran diversidad de las situaciones a las cuales están confrontadas las
en tidades ten'itoriales colombianas y de los modelos que ponen en marcha para responder a la
tensión cntre el rol de agente regidor y el de aetor gobenzante que tienen que inteqxetar
simultáneal/Lente sus ejecutivos. Muestran también la importancia de un "efecto localidad" como
dirían Cole y Jolm, de un "proyecto de ciuclad" (Jordi Borja) o de departamento (poliÚes) en su
puesta en marcha y la estrecha relación que existe entre los UIlOS y los otros.

Alcaldes y gobernadores colombianos dan la prueba que, más allá de las normas y de ¡as sentencias
y siendo lUlaS buenos regidores, aten tos a las decisiones "venidas desde arriba", puedcn ser también
llllOS vcnladeros actores gobenumtes, promotores87 de políticas públicas diseI1adas "desde abajo",
como en el caso del Departamento de NariIio.

Mucho más allá de los límites fijados por los principios en cuanto él la autonomía de las entidades
territoriales, consagrados por las cartas internacionales o la Constitución colombiana de 1991,

profesan y practican un derecho nuevo, la autoJlolllia de difíllir sus propias polfticas jJlíblicas
territoriales. Como lo nota Pierrc Mufler a propósito del caso francés, lo hacen "no en función de la
repartición de competencias prevista por las leyes de descentralizacióll (cada día más t¡'ansgredida)
sino en función de la agenda política local".

Al construir localmcn te las soluciones que les parecen las más adecuadas para respondcr a las
nccesidades de las poblaciones de las cuales son los mandatarios, volviéndose así los defensores de
la gobernancia de sus territorios, alcaldes y gobernadores colombianos (lemuestran que, más allá
de la descentralización "veniela de arriba", el verdadero e1!Jeu (reto)B6 es la lenÚonúlización de la
accióll pública "desde abajo". Cualesqniera que sean su mane·ra de actual' y su modo de pensar,
entelldieron con Pien'e Muller que "entre más pasa el tiempo, más hacer ele la política, es hacer
unas políticas púb]¡cas".

Lo que surge entollces es la naturaleza profunda de lo que está en juego: las eomplfJlzs relaciones
entre podery territon'o. A pesar de todos las barre¡'as colocadas por los promotores de las normas y
los jueces, los alcaldes y los gobernadores colombianos, como muchos de sus colegas
latinoamericanos, hacen suyo esta aserción de los expertos según la cual "la 'dcscent¡'alización', a
diferencia de la 'desconcentración', no sólo redistribuye responsabilidades, sino poder'.

He aquí, sin duda alguna, el principal "desafIo ele orden político y administrativo que, al interior de
los departamentos y mlUJÍcipios, afectan el desarrollo de una gestión pública más democrática y
eficiente" que subrayaban los que convocaban al reciente Simposio colombiano sobre la
gobernabilidad local. Así mismo, como bien lo subrayan los que convoca¡"on a este Congreso, "el
refucrzo de la descentralización en casi todos los países de América Latina lleva al debilitamiento

87 Es decir a la vez identificadores, elaboradores, implcmentadotes y, por ende, evaluadores de políticas
públicas, para tomar las etapas tradicionales del "ciclo de las políticas públicas" de Charles Jones.
88 La palabra francesa "enjeu" significa "lo que está en el juego", lo que se apuesta, por ejemplo en un juego
de naipe como el póquer. En el sentido figurado, puede traducirse por "reto" o "desafio", pero sin el sentido
de "de deseos formalizados" que suelen tener en castellano las palabras reto o desafio o el que tiene la palabra
inglesa "c)¡allenge". Se refiere aquí a lo que esta en juego en cuanto a las relaciones entre poder local (el de
"abajo ") y poder nacional (el de "arriba "), entre territorialidad y verticalidad, cuando se identifican,
elaboran, ponen en marcha y evalúan políticas públicas en l/l/a lógica territorial.
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de !ilS funciones del Estildo y a la e.racerbaciólI de las demalldas locales de jJor/er... " (bastardillils no

origiuales).

Si como lo proponen los organizmlores del Congreso se ildmite que "el aspecto territorial es

centnll en la problelllútica de la gobenlabilidad, tanto en las' zonas nrbanas como en las rurales,

porque IJay Clue recordar que el territon"o es mUe todo una comtmcáóll social j)Or jJm'fe de los adores de
la sociedad', hay que pensar COIIIO ellos que, ddillitivamente, "el fJor/ere sO es fe1Titon"al"
(bastanlillas y subrayados no origillales).

Sin duda alguua, la consecuencia de tal reconoeimien to es que "la supeq)OslclOn de las

competencias políticas y administl'ativas de estas formas de organización, así como los niveles del

territorio (Departamento, provincia, municipio, área protegida, TCa, mancomunidad, etc.)

dificulta su man~jo". El territorio se vuelve, entonces, la expresión de varias formas de dominacióu

que necesitan una conciliación, nna concertación, una coordinación mllltisectorial y multi actores,

Clue, cn última instancia, constituye la característica tanto de la gobemancia COl1l0 instrumento

analítico COIIIO utilización normativa...
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Décentralisatioll participative et ethnicisation en Bolivie (1994-2005)

Lal1l'ent Lacl'oixso

La question ele la différence socioculture!le n'est pas nouvelle en Bolivie, pays considél'é
COlllme \'un des plus « inclien » el'Amérique du Sudo Toutefois, depuis le début des années 1990,

\,ic!cntificatioll ethniqllc s'y est généraliséeo Celle-ci s'est expriméc notammcnt par une lltilisation
accrne elll référen t iden titaire sociocultllrel tan t elans les discours des elirigean ts sociallx et
politiqllcs90, que clans la presse et les analyses el'un grand nomGre el' obsen'ateurs COllcernall t des
évenelllents locaux ou nationallx91 o

L'Etat bolivien a joué lill role important dans ce vaste mouven~cnt cl'ethnicisatioll. Les politiqucs
de type « néo-indigéniste» mises en place par le premier gouvernement dll présid(,llt S{¡nchez de
Lozada (199:3-1997) ont instauré de nOllveallx espaces de représen tation, dont l'occupation
progressive par eles élus issus d' organisations « paysannes », « inc!igenes » ou « originaircs » (tmis
termes pour un concept identitaire qllasi-similail'e) ont fortement marqué la vie politiqllc
bolivienne au cours de ces dernieres années.

Nous chercherons, iei, a détenlliner les llloelalités (c'est-a-dire le « commellt» plut6t que le
« pourqlloi ») clll mOllvement local et llational d' etlmicisation des espaces Fol itiques et des
institlltiollS politico-aclministrativeso Pour cela, nous reposerons notre analyse sur une partie d('s
loésultats d'llne enquéte de terrain réalisée entre 2000 et 2003 en Chiqllitanie, régioll fl"Ulltaliere an
Brésil, située au nord-est elll clépartemcnt de Santa Cruz.

Dans un premier tel1lps, nOlls reviendrons brievement sur les principallx actellrs de \' etllllicité en
130livie pOllr tentel' de comprendre la dimension des politiques néoincligénistes d'Etat lllenées dans
les années 1990. Ensuite, IlOUS analysel'ons de maniere systématique les espaces participatifs et
représcntatifs concernés par le processus d'ethnieisation afín de mieux saisir les eOllséqllences eJes
réfortues politiques sur la modificatioIl des frontieres identitaires en Solivie.

1. Les aetemos de l'etlmieité

Les mouvements ethniques, occupent ciepllis plllsiellrs déccllnies le devant de la sCt'lIe sociale
et revenc1icative en Amériquc latine. Qu'ils apparaissent COIllllle illdiens, illdigelleJ, Imlachlaues 011
originaires selon les régions et les périodes historiqlles, ces 1l0uveallX acteurs lllajoritairement
pacifiques soulevent et alimentent la question de la (Ioe)définition des sociétés latillo-américailles
avec lellrs propositions multidimensionnelles a la fois cHltllre!les, sociales, éconollliques et
politiques.

89 Sociologue, coordinatcur dll réscau bolivianiste LAZOS, mcmbre du comité de lecture du buUdUl de liaison
bolivianiste LAZOS et co-tlirecteur du bulletin de I'Association d'Etudes BolivicIUles.
LaurenrLacroix@Jlelcoltrn·er.com
90 Laurcnt Lacroix, 2005, Jndigimes el Polilique en Bolivie. Les slralégies chiqllilaJlas dalls le IIOllveall cOJllexle dI!
décentralisalion parlicipalive, "111ése de tloctorat, Il-IEAL, Pans, 575 p.
91 Jean-Pierre Lavand. 2005, « L'etlmicisation de la vie politique boliviclUle}) in L,1Z0S Bul/elin de liaison boliviallisle,
n07, pp. 91-99.
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Ln Bolivie n'é-chappe pas 11 ce phénolllcne continental, voire mondin\. Ce que certains observateurs
appeJlent le «réveil indien» ou la « réimliallisation» pOllr évoquer l'élllergence de nouvenux
acteurs socíoculturels concorde chnqlle fois avec des telllps.forts de l'histoire contelllpOraille de ce
pays que sont la transition délllocratique (1978-1982) et la modernisation de I'Etat (J985, 199'1,

1996).

Aínsi, peut-on remarquer une coYncidence historique entre I'expression el'une revenelication
identitaire socioculturelle ct la modernisation de I'Etat a la fin du 20eme siecle en Bolivie. Les
dynal11iques de démocratisa tion et d' affirlllations iden ti taires s' avcren t concomi tan tes. Oans nn
sellS, les réfo rmes poI i tiques panlissen t favol'isel' l' éllleJ'gence et l' exp.·ession d' acte\u's
socioclllturels; dnns l'autre, ces actelu's expl'iment avec force et lilllpídité leur volollté de
s'illlplíquer dans les projets de rénovation nationale. En cela, ils rC'vendiquent lmis asslllnent IUI

role politiquc.

1) La reconllaissallce de la diversi té cllltllrelle, une demande historique.

La premiere expression d'ulle indinnité renouvelée se manifeste clalls la région alldine au d{~¡'ut

des allnées 1970 avec l'apparition du katarislIle'" que I'on pourrait oricvelllent déflnir ca 111 lile IUI
1ll0UVelllent syndical paysan de type indianiste, ayallt surgi en lúlction aux poli tiques d'Etat
assilllilatrices et paternalistes hél'itées de la révolution natío na le de 1952 et de la ré-forl11e agraíre
1953. Le klfarislIle apparait sous la dictature du Générnl I3ánzer (1971-1978). JI dénonce
l' oppressioll cul tl\l'elie des populn tions déflnies comme «indielllleS» (Mnnifcste de Tiwannlm,
t97:~) et pmpose l'illstal\l'ntioll d'un Etat plurinntiollal. Ce 1110uvelllent est ii I'origine dc
l'incontournaole COlllec!ération Synelicale Uuique eles Travnl1Jenrs Paysans Boliviells (CSUTCB),
cré{~e en 1979, dont la créatiou marque un temps fort de la transition elémocratique el! Bolivie
pllisqne celle-ci se préseute COlllllle la prellliere organisation paysanue nationnle autonolllC'. Le
lcatilrislIlf clélllolltre lllle forte capacité ele mooilisntion ct d'action jusqu'en 1983_ Par la suite, il
éprollve d'énonnes difTicultés a I'énover sa plate-forme revenJicative dans le nOllveau contexte de
délllocrntisation et linit par illlploser nu (il des éehéauces (~Iectornles.

AII Illilien des élunées 1980, le kafan'slIle connait uu net reOux et eloit cédel' J'avant-gnrde sYlldicalc
paysanue aux proelucteurs ele feuille ele coca (coca leras) installés dans le Chaparé et dOB t les oases
hétérogcnes (anciens Illineurs licenciés puis déplacés ala suíte eles graueles vagues de privntisatiou,
pnysans nndius victilllcs ele la sécheresse et sans-terres) tenteut de relever le eléfi ieleutitaire légué
par les kafariJtesa~. Les cocoleros fondent lellr ll10uvement snl' la défcnse de la fenille de coca ql1i
devient rnpidclllC'nt I'\lu des principnux symooles ele la llltte pilysanne et socioclllturelle l)1lisqll'elle
évoq\le In précarité écollolllique des familles paysannes (In coca constituant un élément primaire ele
rev('IlIl), pos(' In ql\('stion de la différence culturelle sons une nouvelle forme (ntilisation
trnditionnelle de la fClli!le) et sensibilise sur les droits de 1'110nllne et les elroits politiqn('s
(Illilitarisation eles ZOlles tropicales dans le cncIre de la politiqne el'éradicatiou et persécution eles
eOlllllllUlnutés paysauues). Tous les ingl-édicnts sont réunis pour coustitner lIue ielentité forte et

92 De Tupac Katari qui fut le meneur d'une grande rébellion indienne sur ¡'Altiplano bolivien en 178 I. S\11 le IlIouvelllellt
kalarisle, vuir entre autres, Jcan-l'ierre Lnvaud, ]delllilé el Polilir¡rle : le cOI/mili TI/pac Kalari ell J3olil'ie, CREDAL 
ERSIPAL, doculllent de travail, n"24, Paris, In2, 63 p. ; Diego l'ac1leco, El illdiallisl/lo y los illdios cOlllel1lporeallos ('11

Bolivia, 11lSBüL-MUSEF, La Paz, ¡992, 395 p. ; Yvon Le Bol r/iolellce de la l1lodel7lilé ell /lmérique lafiue. II/diauilé,
sociélé el pOI/voir, Karthala, CNRS, Paris, 1994, 291 p.
93 Ricardo Calla Ortega, 1993, « Jlallu hayl1isa huti. Identificación étnica y procesos políticos en Bolivia» in DE
GREGORf fván (coord.), Democracia, etllicidad y violellcia, IFEA, lliP, Lima, pp. 57-81 ; Fclix Patzi Puco (coord.),
1998, Iusllrgellcia y slIlJIisiáll},,/ovilllienlos indígello-campesino cOl/temporáueos (1983-1998), ILDIS, UMSA, La Paz, 90
p.
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nouvclle, a la fois soeio-éeollomique et soeioeulturelle, qui se distingue de I'andino-eentrisme
katarisle subordoIlné an « c1assisme » inaclapté de la Centrale Ouv¡'iere Bolivienncs-t.

Ce déplacelllent dll rayonnement syndical s'aceompagne, en partieulier sur I'altiplano bolivien,
e1'ulle rcvalorisation des organisations eommunautaires et territoriales dites « traelitionnelles »
(e'est-a-dire pré-synclieales) qui auraielIt été délaissées avee la ¡'évolutioll nationale et la réforllle
agrélire d('s aIlnées 1950 pour intégre¡' un vaste mouvement homogénéisateur de paysannisation
eles populations rurales. La remise en cause e1u modele syndical, et par eonséquent du katm'Zsme,
s' exprime avee l'émergence clu Comed national des AYlllllras, Kec/wtls, TupigllaraJlies uni. par l1yllus el
COll!lIwJlalltés (AKTUPAC) en 1986 et de la CorifMération Uniglle des /~ylllu-COllWl1ill'l1ttés-Capitmd<ls

du KollaSllyu-Bolivie (CUAKK-B) en 1987 tranSfOJ'Illée, e1epuis, en Comeil National des AylhlS el
¡"larkas du QuollaSllYo (CONANJAQ) dont 1<1 force ele Illobilisation reste limitée.

Dans eertaines régions, on assiste a IIne dynamique simÍlaire. Dans la province Aroma dl1
département de La Paz le plus célebre des ka taástes, Genaro Flores, organise le Cabildo des
communautés ong'illaires d'Uánsaya en 1990 apres avoir été e:\.1HlIsé de la CSUTCB. AiJlellrs, se
créent la Fédémtion des Aylhu du Sud d'Ororo (FASOR) en 1988, la Fédératioll de.' Ayllus Originaire.·
du Nord de Potosí (FAO-NP) en 1993, et certauls synelieats paysans n'hésitent plus a souligner le
caractere ethnique de leur organisation eomme la F'édératioll SYJldimle UJlitait'e des Tt'availleurs
Pllysalls Originaires de Cflllgllisaca (FSUTCOCH) OH la Fédértltion SYJldiazle des Tmvailleurs PllysmlJ
OrzB>llaires de Potosí (FSUTCOP).

La seconcle mallifestation d'une ethnieité grandissante surgit dans les Basses Tenoes. 1\lors que la
CSUTCB attire tOlltC'S les <lttentions, [C's peuples (anto)nolllmés úldigeJles de ('Est ('t du Nord c/u
pays s'organisellt 11 leur tour. Des le « retomo ele la e1émocratie» en 1982, ils s'allient C'1I une
Confédération Indigcne de I'Orient Bolivien (CIDOB), gui insiste sur le respect de Ii! dilférence
SOCiOclIltIlI°rlle et cc!ui des espaees communautaires empiétés ou menaeés pal' divcl's fronts
agricoles. Entre nutres nombreuses revenclications, [a crDOB réc/mne des territoires pom' les
peuples incligenes (gui constitlleraiellt des juridictions spéeifiques dans l'organisation politico
adll1inistrative de 1<1 nation bolivienne), la reeonnaissanee de la diversité clllturelle, I'instauration
l/'une société plurielle, des droits spéeifiques pomo les pC'uples indigenes notalllment e1ans les
c10maincs de l'éduea tion (bil ingue et plnrieul turelle) et de la jllstice (ca IllnIlUlalltaire).

Ce n'est qu'a la suite d'une marche historiquc pour le « TelTitoil"e et la Dignité» en 1990, que les
orgallisations uldigcnes des Basses Ten'es se révelent véritablement a la soeiété bolivicnne"5. Le
succes ele eette mobilisation est conséqnent. Le gOllvernelllent de Jaime Paz Zamora (1989-199:3)

reconnalt hllit «territoires indigcnes» par e1écrets supremes, entérine la Convcntion 169 de
I'O¡'ganisation Internationale du Travail sur le droit des Peuples Indigcnes, reli!nce le projet de
Fonds de Développcment des Peuples Incligenes cl'Amériqne latine et des Cara"¡'bes (FDPI),
officialise par décret I'édueation intereulturelle bilingue pour toutes [es eollectivités indigenes,
i!dopte une Loi Sllr I'Environnement qni reconnaí't certains e1roits indigcnes COIllllle la
participation, I'aclministratioll et I'exploitation des ressources naturelles dans les aires protégées,
et autorisc la créatioll e1'une Garcle Forestiere Incligene sur les territoires reeOnnlls en 1990.

94 H.C.F Mansil1a., Muria Teresa Zegada (comp.), 1996, Política, Cultllra y Etllicidad en Bolivia, Serie Fenómenos de
colonialismo inlemo, Documentos de Investigación, n02, CEBEM-CESU-UMSS, La Paz, 123 p.
95 Central de Pueblos Indígenas del Beni (CPIB), 1990, « Bolivia, Marcha Indígena de la Amazonía» in Al1lwn"o
Indigenista, vol. XXXIX, pp. 139-142; Kitula Libennann, Annando Go~ínez (coord.), 1992, Territon"o y Dignidad.
Pueblos indigenas y medio ambiellle en Bolivia, ILDIS, Nueva Sociedad, La Paz, 174 p. ;Zulema Lelun Ardaya, 1999,
Alitenarismo y movimientos sociales en la Amazonia Boliviana, La busqueda de la Loma Santa y la AIarcha Indígena por
el Territorio y la Dignidad, Ed. APCOB-CIDDEBENI-OXFAM AMERICA, Santa Cruz de la Siem, 151 p.
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A force de proposltlOlIs illllovantes et inc!uantes, la CIOOB s'impose COllllT1e UII~ organisatioll
représcntative apart entiCre reconllue par I'Etat ct I'enselllble eles acteurs sociaux. A tcl poillt quC'
« le protagonisme dominanl dans les mOllvements indigenes s'est déplacé géogmjJhiq7lement des Andes tI
l'Orient »96. A la grantle satisfaction ele ses affiliées et des organisations andines ayant I'Ompu avec
le sYlldicalis1l1e paysan, indialliste ou non, la CIOOI3 parvient a hisser les qucstions ele
territorial ité indigene et du respect ele la différence sociocul turelle parmi les themes priori taires
dans les discussions nationa!cs alltour ele la reeléfinition du rOle de I'Etat et ele la déterlllination
d'un nOllvel agenda politiqlle c¡ui s'organisent au début des années 1990. La CrDon présente un
j!rojel de Loi Indigene (1992) don t certaines pI'Opositions seron t largcmen t considérées par le
gOllVerJIement élu en 1993 pour réforl11er la COlIstitutioll et réllover le cadre lég'islatif national.

Le traitement de la qllestioll illCligene est facilité par ulle conjoncture partictllicre marqllée par la
décenllie interJIationale des pellples autochtones décrétée par l'Organisation des Nations Unies
(1992-2002) et par la libéralisa tion écon01l1iqllc et poli tique des sociétés latino-allll'ricaincs
provoquant un reflux des ol'gallisations syndicales et l'él11ergence simultallée d'acteurs sociaux
parIni lC'sc¡uels ks organisatiolls cthniques occupent une place prépondérantc. A cela, ¡00lltolls ¡¡tiC

la présence et I'action ou premier vice-président « indien» tic la Hé]JIIbliC¡lIe élll en 1993, le
dirigean t aYlllara et /catm'iste Victór H ligo Cárdenas, se son t révélées impo rtall u\S clans la
consiMration étatiC¡lIe des revendications ethniques (voir úifm).

2) Politiqucs et structllres lIéoindigénistes d'État

Lc gouvprnelllcnt du Présidellt Sánchez de Lozada rénove la législation avec la prol11111gation
ele plus de deux cellts textes entre 1993 ct 1997. Parmi ces réformes, la loi de Participatioll
Populaire (1991.), la Réfonne ÉcllIca ti ve (1995) et la Réfor;lIe Agraire (1996) son t consielérécs
comme les législations les plus innovan tes tlepuis la révolution nationalc oc 1952. Elles impliquent
lllle réforl1le cOllstitlltiollllelle reconllaissant le caractere nItllticlllturel et plllriethniqlle de la lIation
bolivielllle, et détprIlIillent un nouveau champ normatif illcluant des droits spécifiques pour les
pOJlula tiolls illdigcn es s' app 1ic¡uan t dans UII mOllvemell t de décen tral isa tion po litico-admin is tra tivp
et seloll des modes participa tifs9 ? Les populations indigcnes assistell t 11 l'ouvei"tul'e d' espaces de
pOllvoir Illunicipaux pour tous les citoyens, a la possibilité d'obtentioll de terres collcctives et 11
I'acceptation eI'ulle école iuterculturelle et bilinglle. Le caractf're« néoindig{~niste»de ces réformes
nc signifie pas le retollr du modcle assimilatiOlllliste. Biell au cOlltraire, le néo-incligl'lIislIle d'Etat se
caractérisc par l'illsertion cl'qjustelllents elestinés aux populations ineligenes e1ans les législations
visallt aréoricnter les politiqlles générales eles nations concernées.

Pour assulller ccttc jJoh'tique el/mique illtra-Iégislative, l'Etat bolivien crée eles institutiolls spécific¡ues
COI11I1lt' le sous-secrétariat des affaires etlllliques (SAE) dépendant du secrétariat national dps
affaires etlll1iC¡lIPs, de genre et des générations (SNAEGG) qui lui-meme cohabite au sein c1u
Ministere tlu Développement HlIllIain avec le secrétariat Ilational ele la Pal·ticipatioll Populaire98 .

Ce c1ernicr assume le projet Soulien all.r Pellples Indigenes (API) chargé de pronlOuvoir les princil)('s
ele la décclllralisation participative aupres des conllllunantés illdigelles. EIl 1995, UII senJice

Q6 Ricardo Calla Ortega, Ramiro Malilla Barrienlos, 2000, « Los pueblos indígenas y lu construcción de lUW sociedad
plllml » in Ricardo Calla Ortega, Ramiro Malina J3anicnlos, Cecilia Salazar de La Torre, A101'imielllos indigenas y paclos
de género, PNUD, IDE, Cuademo de Futuro, n05, La Paz, p.27.
97 Christian Gros, «( Ser diferente por (para) ser 1I1odemo, o las paradojas de la identidad. Algunas renexiones sobre la
constnlccón de una nlleva frontem étnica en América latina» in Análisis Polílico, Bogola,n036, ] 999, p. 3-20.
98 Ana Muría Lema Garelt, 200J, (coord.), 2001, De la huella al i1l1paclo. La I'arlicipación PopulGl' en mllnicipios con
población indígena (Urubichá, Glllién"eZ, Villa Aion/es, PIEH, Serie. 1.lIvesligacióII, n° 13, La Paz, 31 Gp.
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d'I1Ssisll1llce jun"dique {[UX peuples indigbleS (SAJPI) est cbargé d'enregistrer les cOlllll1llnautés
indigenes dans le cadre de leur institutionnalisation, et d'illstanrer tUl sys/eme na/io7lal de.forllUJlioll
indigene accompagnant les candidats indigenes aux élections municipales.

Avec le changement de gouvernement national (1997-2002), cette ossature institlltionncl1e
c!isparaft, rcmplacé'e par le Ministere du développement durable et de la planificatíon (MDSP) et le
Vice-1l1inisterc des aflilires incligenes et des pellples originaircs (VAl PO). Le gOllvernement du
Président Bánzer, peu favorable aux réfor1l1es, délaisse le processlls de décen tralisation
participative mis en place par l'éqllipe gouvemementale précédente. Prcssé par I'Eglisc et les
organismes internationallx, il fiuit par proIllulguer la Loi de Dialogue National (2000) dont un des
objcctifs cOllsis te a « hlSútuer le dialogue 1lizliolltzl COJJLlJle lJlécl1llisme pemZl1IZellt de participa!1071 sociale
dam le desseill, le suivi el l'ajuslement des poliliques deslinées á la réduclioll de la pauvreté» (artide 1,

alinéa f).

Les rencontres multisectorielles rmUlicipa1es, départelllentales et nationales orgallisées clans ce
caeb'e provoqucnt une rupture avec l'esprit des réformes politiques passées. Elles favoriscnt Ull

retour a la verticalisation des relations entre les organisatious sociales et l'Etat. Elles contribuent
également a revitaliser les sYllllicats nationallx et les comités civiqlles99 qlli avaient été
volontairement affaiblis dllrant la lllodernisation de [,Etat et par I'émergence de 1l0UVeallX acteurs
représentatifs, généralement locaux, dans le cadre de la décentralisation partieipative.

MaIgré une hausse des blldgets de l'éducation et de la santé, cette loi de Dialogue National a
contribué a freiner les pl"Ocessus participatifs. Toutefois, elle n'en a pas altéré les principes de la
participation populaire, et les dynamiques locales semblent perdurer. Le nllmicipal s'est transformé
en scene autonome ele la vie poli tique nationale, Ainsi, les efTets des politiqlles de type
néoindigéniste perdurent dans le local malgré les altératíolls du processus de décelltralisation
participative au niveall nationaL Ils ne cessent plus de produire des frontieres etlllliques qlli
nécessitent de nOllvelles attentions particulieres. En d'autres mots, la soeiété bolivienne eonnalt un
élan d'ethnicisation croissant. Des identilés petjOmwtives ont émergé.

2. Ethnicisatioll des illstitutions et desjuridictions locales (199S-2002.)

Qu' ils soien t politico-électoraux, citoyens Ol! territoriallx, tous les nOllveallX espaces ele
participation politiqlle et sociale créés par les réformes politiqlles des années 1990 sont convoités
Ol! investis, et quclques fois conquis par du personnel se revelldiquall t « incligcnc )},

1) Une indigénisatioll des org-anisatiolls paysannes

La Guerl'e du Chaco (1932-1935) puis la révolution riationale (1952) accolllpagnée d'tUlC
¡·éfonnc ag¡'aire (l!J5:3) constituent des moments forts de l'histoire bolivienne ql!i ont cOlltribué ií
(r)évcillcr des iclentités socio-écollomiques, notanunent paysannes. Ces périodes ont Stillllllé uu
vaste nlOuvement de syndicalisation permettant, dans certaines régions des Basses Ten·es et dans
toutes les Ancles, d' institutionnaliser une mobilisation loeale jl1sque-la multiforme.

Les politiques assimilationnistes qlli suivent cet élan canaJisent l'émancipation amorcée en
étou/Tant les revcnclications socioculturclles grandissantes par 1m paternalisme étatique prolongé a
I'éganl des synclicats paysélns. Ce n'est qll'avec le retour a la dénzocratie (1982) l)IIis, aVee la

99 Organisation régionaliste dirigée par les éliles poliliques, économiqucs el intellectuelles départemen1.1Jes.
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Illoelcrllisation dc l'Etat (1985 - 1997), qu'un nouveau moele el'ielentification ct d'cxpression, ccUe
fois ethnique, elevicnt possiblc et sc voit cncouragé.

Dans cel'taines I'égions cOlTIme la Chiqnitanie on les Andes, le synelicat paysan subit tlne
indigénisation nominate et organiqtle 01\ assiste a la revitalisation des alltorités traditionnclles <¡lIi
peuvcnt, dans certains cas ct pour divcrscs raisons, le concurrencer. Ailleurs, Otl la formule
syndicale ne s' es t jamais présen tée comme pertinen te, des groupes rcvcndiquen t, au titre de jJeujJles
illdigelles, le respect de la différence cul turelle et un espace territorial propre.

En Chiqllitanic, J'inelig['nisation des organisations est un phénomcnc courant. Des 1995,

I'Organisation Indigene Chiqnitana (OICH) entre sur la sccne I'evellc!icative dans le d['partelllcllt
dc Salita Cruz et conclut une illitiative amorcée des 1992 avec la constitutioll d'un comité
chiguitano. DCPlIis, les organisations locales proceJent pl"Ogressivement a lelll'
« chicluitanisation ». Par exclllplc, la Celltralc IlIlercammllllale des COIHllIllnautés de Concepción
s' est transfonnée ell Cen trale IlIdigene des COIHIHlInalltés '(le COllcepción (CI CC), la CeIl trale
IJllercollllJwllille Paysanne ele I'Oriellte de Lomerío s'est convertie cn Centrale IlIdigeJle des
COIHIHullautés Originaircs de Lomcrío (CICOL).

La Ccntralc des COIHlIIlInautés Indigcnes Chif]llitanas de San José (CCICH-TUI\UBO) et la
Centrale Indigcnc Chiquitana de Roboré (CICl-IA-AMANECEH) ont procédé a la lIIeIHe
transforma tion, mais ont conse¡'vé et in tégré lelll' nom précéden t d' associa tion prodllctive. A San
Ignacio dc Velasco, l'association paysanne 1I1illga ne s'est pas convcltic en organisation indigcne,
lIIais elIP a créé non sans mal un bras politiqne appelé Association des Cabildos lndigenes ele San
Ignacio de Vdasco (AClSIV).

Le monvemcn t d' imligénisation organisationnelle s'accompagne de c!Iallgelllen ts il1lportall ts el

révélatcurs, acommcncer par cclui de I'adoption el'une dimension sllpra-COITlIllUnale lOO glli résulte
el'une reconsidération elcs frontieres sociales, etImif]lIeS et territoriales. Cellc-r.i apparait COlllllle
1I11e réponse colIective, voIontaire et réfléchie, aux chaugclllcnts politilllll'S et Iégislatifs proposés
par l'Etat, uotalllllleut dans le nouveau contexte de 1ll11llicipalisation ct de territorialisation
indigelle dont les perspectives d{'passent largelllcnt I'aire cOlllll1unalltairc.

Ccttc lIIutation ne se réalise pas sans diffir.\Ilté, Ellc peut cngendrcr dcs r.0nf1its ele wlllpétenccs
ou de I'eprésentation avec les autorit€~s cOll1l11unautaires ainsi quc des confusions institlltionneIlcs.
II est sOllvcnt périlleux de dépasser le seul référent cOllllllunalltaire (voir falllilial) allfJllcI sont
attilchécs les poplllations ineligelles. Et il sClllble tOllt allssi difficilc dc coordonllcr des actions
inter-collllllunalltaires al'édH'Ile I11l1nicipale Oll régionale.

L'aeloptiou ele nOllveallX statuts et I'apparition de ser.rétariilts conformes ilUX catégories
ilHligéuistes internatioua!cs, COlllllle ceux de la tcrrc et du territoil'e, dll ~eure, de I'éducation
intcrcultllrclle, etc.. constitllent un troisieme grollpe d'indicatelll's I-l'vélilnt IIn r.hangellleut des
répcrtoires iden titaires, re"endica tifs et, en cOlIséqllencc, celui dc l' ar.tion co lIective. ~

Eufiu, 1'lIldig{>nisatiou des organisations rcvendicativcs locales engendre \11I relwuveIlelllent dn
type de dil'igeants. Ces demíers sont lIIajol'itairement jellnes et so-nt généralement choisis ponr
le¡jr 1Il0tivation, lIlais allssi pOllr leur lIleilleure connaissilnce du monde extérieur et des

100 Les « orgallisations slIpm-COIllI1lIlIlUles» sonl la lIomination gcncnque pour lIésigncr IInc grnnde variélé
d'organisations indigencs comme les centrales, les ay1l7ls, Ics s07ls-centrales; les capitanías, les (associalions de) cabildos,
cte.
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législatiol1s ell cOllrs, et pOllr Icllr Illaí'tl'ise dll castillan (ou leur bilinguisme). Tous ces crit<'~res SOl1t
considérés COlllme esseiltiels pour élaborer les bases (l'LUle action collective perforlllaIl te.

Ces lllodes de sélection pénalisent particlllierement les patriarches et les femmes. Le pOllvoir des
premiers se voit refoulé dans la seule dimension communautaire provoquant des rivalités de
compétences et intergénérationnelles. Quant allX sccondes, elles sont peu nombrellses a occuper
les directions eles org,misations ineligenes et lorsqu'elles y parviennent, elles sont « relégllées »

elans les cOllllllissions « secondaires » cOlllme celles elu gen re et de la salllé.

Les nOllvelles générations de dirigeants indigcnes reyoivent une formation qllusi-continue
dispel1sée par des Orgal1isations Non Gouvernelllentales. Si cet upport est bénéfique pOllr la
consolidation des organisations indigenes, elle engendre, en revanche, un cercle vicieux qui tcnd a
faire ele la professionnalisatiol1 un argl1ment de séleetioll pouvallt altérer les ploincipes d'alternance
dll pOllvoir illterue. Ajolltons acela les qllestions épinellses et SOllvent entremclées de l'ingérence
des ONO c1ans les a.fl"aires eles organisations ineligenes et de la politisation eles ces clernieres,
no talll lllC n t elepllis l'ollvcrture d'espaces décisionnels local1x qui demancle un engagemell t partisall
pennallell t.

En résllmé, I'organisation actuelle c1es populations illdigenes ou onglllaú'es de Bolivie est la
lllanifestatioll d'lIn processlls récent de re-fonctionnalisation et de redÉ'finition dont
l'incligénisatiou, la sllpra-collllllunalisation et la professionnalisation constituent trois mOll\'elllents
a la fois indissociables et interactifs d'une stratégie d'adaptation allx ehangements socio-poli tiques
nationaux et illternationallx.

2) Une telTitorialisation indigcne

Depuis la prollllllgation de la loi de I'Institut National de la Réfonne Agraire eu 1996, on
assiste a un boolll des demandes d'aires spécifiques ele la part des organisations ethniqlles en
Bolivie. OallS un premier temps, celles-ci se Illllltiplient dáns les Basses Ten"es puis, elalls les
Aneles et les ré'gions froutalieres elepuis le elébut eles anné'es 2000.

Dix-nellf des quatre-vingt-sept articles de la llouvelIe législation agraire évoqUC'llt la qut'stion
« illdigel/e» et « originaire ». Le plus importan t d'entre eux est sans aUCUI! doute l'article -1- 1 qui
recollualt et eléfUlit le droit eles peuples et COlllllllUHllltés indigenes a etre dotés ele «Terres
COlllllllmalltaires d'Origine» définies par la loi conune « des espaces géograplziglles qlli CUl/stitllellt
1'I1l1bilat des pellples el des COllllllllllaulés zúdigelles el origillaires au.rguels (.es de17liers onl tm(jjtiollllelfe1l/l?7lt
eu acces el oil ils maillliellllen! el développelll leun propres flnnes d'olgallúaÚoll écollolllique, sOelllle el
m/ture/le, de sorfe gll'ils y IZSS11T1ml leur sllnJie el leur développemen!; E/les son! inilliénables, il/divisibles,
irréversibles, co/lectives, cOlllposées par des COllllllWlautés ou assoelaliollS de commzmilutés, insaislssaiJIes el
imprescriptibles» (article 41, 5).

II existe actuellement tl'ois types ele Tenes COllllllllnautaires d'Origine (TCO) qlli correspondeut,
pour chacull d'entre eux, a un état ele situation des demandes d'aires spécifiqlles indigclles :

Les TCO titlllarisées
Celks-ci sont tres peu 1l0mbrellses. En 200,1, on en comptait trente-nellf sur la centaille de
demandes admises par I'Etat bolivien depuis 1997. Les prellJiers titres ont été délivrés cette Illellle
armÉ'e allx populations reconnues COllllI1e « peuples indigenes » ayant obtenll la reconnaissance ele
« territoires» spécifiques par décrets sllprcmes entre 1990 et 199$. Pour les autrc-s, la
titularisation a été obtenue selon la procédure lJl"évue par la législation.
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Les TCO « ill1mobilisées »
C'est la situatioll la plus conunllne. Ces aireii, adlllises et ¡"eCOnIllH'S par l'Etat sont tlIl'oriquelllent
protégées de tOllte nouvelle installation OH activité économique en attcndant la délimitation et la
titularisation des propriétés privées et des aires collectives indigcnes dalls la zone cOllvoitée.
L'ln terdiction est raremcnt respectée. Fréquenullcn t, des tiers (ell treprcneurs, grands ])I'o[)riétaires
terriens, colons) y aménagent de nouvelles parcelles eI'exploitation, provoquallt ele nOll1breux
conn its avel' les orgilllisa tions indigcnes et retardan t inexorablemen t l' instauration ofTicielle d'un
espace collectif illdigcne. Le délai ele l'iml1lobilisation d'llne TCO est variable cal' il dépend el'un
ensemble de facteurs divers (techn ic¡ues, économiques, poI itiques, conflictuels) in hl'ren ts achaque
situation. Toutefois, iI apparaft que plus l'immobilisation eI'une TCO se prolonge et plus ks
conflits locaux se multipliellt et s'intellsifient. Le cas de ]v[o71le Verde située daus la InllllicipaJité ele
COllcepciólI ell Chiqllitallie cOlIstitlle UlI exemple type (k cette catégorie de TCOlCI!.

Les nOllvelks demandes de TeO
En 1997, les prellllereS titularisations territoriales sllscitellt dc nOllvelles sollicitatiolls
lIlajori tairemen t local isées diUIs de nOllvelles régions. Oans le Sud de la Chic¡ui tanie, ces delllaneles
sont encouragées par eles organisations 110n-gouvernementales dites cOlIservllliollllisles 011
l'cologistcs qlli util isen t la TCO comllle un espace de protection des pares régionallx ou na tionallx
qll' elles son t ell charge ele gérer. Si tUl'es en région fron talicre avee le Brésil, ces demandes el' aires
indigenes béndiciellt gl~néralelllentdu soutien c1e I'Etat qui voit la lIn moyen propice de Mlimiter
plns c!airenH'ut I'espace natiollal. Dans les Ancles, les mouvelpents silllultanés de telTitol'ialisatioll
et d'indigénisatioll lle cessellt de se confinner. EII 2002, I'INRA admet C¡llarante et une nOllvellcs
delllaudcs ele Terres COllllllnnautaires d'Origine dans ceHe région 102 et estime leur uombre total a
cent soixallte et lIue eOllvrant une superficie globale de cinq millions d'hectares en 200,1,10".

11 est indéniable que la réforme agraire de 1996 génere un vaste mouvcment de territorialisation
indigene en Bolivie. Les populations rurales vivant en COl11l11unautés et leurs organisations
reprc'sentatives proccdcut a indigénisation volontaire qui leul' pennet de prétendre a lIn espace
d'autonomie, a la {ois instrulIIent ideuti{icatoire el I'éfércut idelltitail'e difficilc a obtenir el 1\
s'approprier par le seul biais de la mllllicipalisation proposée dans le cm!I'e de la loi de Participation
Populaire.

Les dcmandcs d'aires spécifiquement indigcnes semolent croftre de malllere exponcutielle, a
mesure que la décentralisation participative s'il11pose et que les conflits nationaux se lllultiplient.
POllr le seul département de Salita Cruz, les revendicatiolls spatiales dcs organisatioJls indigcues
s'élcwllt a plus de six l11illions d'heetares, et recouvrent cnviron 17,8% de la rép;ioIl 10". Oaus les
Andes, la Illultiplication des clemandes territoriales inquiete le vice-ministcl'e des Hautes Ten"es du
millistere des Affaircs Iudigcues qui dispose d'un oudget lui pennettant de nc l'éponc!I'e qll'a 20%

des rcqu(~tes. Le gouvcrnemcllt elanois, profondél11ent impliqué dans les prograullllcs illeligéllistes
et agl'aires en Bolivie, projettc d'injecter six millions de dollars nOI"d-américains d'ici 2009 pour
aider ['E:tat a répolldre a la dynall1iquc territorial e andinc 105 .

101 Laurenl Lacroix, 2005 .
102 Centro de Estudios JuIÍdicos e Investigación Social (CEJIS), 2002, Tierras Comlmalmias de Ofig('ll. Saneamiento y
Ti/lIlación. Guía para el Patrocino Jurídico. ¡Jlglllms enseiimlzas de la expen'encia, CEJIS, IWGIA, Santa Cruz de la
Sierra, I 10 p.
103 El Dialio, 7 avril 2004.
10~ Mima Liz Inlurias, José Manuel Ledezmn, Lidio Velarde Pérez, 2003, Un espacio ell COlIs/l1IccilÍn. llacia la ges/ión
/errilorial de la /iena cOl1lulli/mú¡ d" origen Parapi/igllasll, ['!EH, UAGRM, CEDURE, coll. Investigaciones regionales
del 1'11:8, Santa Cruz, La Paz, 174 p.
105 El Düuio, 7 ¡¡vril 2004.
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Néanmoins, malgr€: I'engouement Clu'elle procure, la territorialísation indigcne avance lentement.
Pour la régíon des Basses Ten'es, la confédératíon nationale indigene CIDOB estime que S % des
Ten'es Communautaires d'Origine revendiquées sont totalement ou pm'tiellement títula¡'isées ; :36

% des superficies restent amesurer et 56 % sont en cours de délimítatíon ínteme 106
. Alors que le

temps moyen requis pour homologuer une superficie de trois cents a six cent lIlille hectaJ'es en
Amazonie s' éleve aquelques mois 107, la titularisation de certaines TCO en Bolivie peut demander
plusieurs années, voire pllls d'une décennie comme dans le cas de J..Ioll/e Verde en Chíquitanie, Ces
délais hors-normes sont les consér¡uences de facteu¡"s multiples comllle I'cxígence clu champ
normatif, la proliferation de nonnes confuses et cantradictoires, la radicalisation des acteurs
concemés elans les discussions ou encore la gestion chao tique du financelllent de lit réforme
agrmre.

Les espaces et leurs ressources font I'objet d'une convoitise concurrente croissante. La dotatian ou
la simple demande de Ten'es Comlllwlautaires d'Origine engendrent des conf1its entre les
organisatíons indígenes et les principaux actellrs d'un vaste front agricole en fort développemcnt
comme les grands propríétaíres, les entreprises d' exploitation (fo res ti eres, pétrolíeres/gazíeres,
miníeres) et elans tille moindre mesure les colons (paysans andins venus s'instalIer dans les Basses
Te¡"!"es), La multiplicatíon des conflíts entre dirígeants indígenes et associatíons d'cntrepreneurs
couplés d'une lutte pOllr le gOllvemement municipal contríbue arenforcer une bipolarisatíon locale
et régionale,

Ce vaste 1Il011Vement, identitaire et territorial, trouve une légítimité au fil des mobilisatíons
multisectorielles paur la défense des ressources naturelles comme la « guerre de l'edll» (2000), la
troisicme marche índigene «pour la terre, le tern'/aire et les ressollrces llalurelles» (2000) et plus
récemment la « grLen'e dll gaz» (200:3), qlli marquent la vie politique dn pays et contribuent a
el/miáser les discours et les actions collectives.

:3) Municípalisation et indigénisation

a) Les principes ele la loi de Participation Poplllaíre

A partir de 19~H, la Bolivie s'engage d¡¡ns un vaste proeessus de cIécentralisation
partícipatíve. La loi de Participatíon Populaíre s'avere fondamentale dans la réOl'ganisation
político-aclmínstrative engagée. Elle contriblle notamment a mlluícipaliser le pays en instaurant la
création de tmis cent quatorze mlillícipalités délímitées a partír des sections de provinces
c1étenn.lllées c1alls les années 1950.

La superficie eles municipalités est tres variable. Dans les Basses Ten'es, certaines el'entre elles
SOllt plus étendues c¡u'une régíon fraIH;aise. C'est le cas de la munícipalité de San Ignacío ele
Velasco en Chiquitaníe dout la supedlcíe atteint 47 865 10112 pour une densité démogl'apluqne
inférieure a un habitant par Iml'l. Dans les Ancles, les mllnicipalités sont géné¡"alement plus
réduítes et plus pellplées. Quelqlles-unes sont aussí vastes qll'till département fran¡;ais et eomptent
plus e1'une centaine cJ'habitants par km2 • A I'exception eles capitales départementales, tontes les
municípalités de Bolivie sont constituées d'une capitale IJIlUlícipale et el'un vas te territoire, sOllvent
mral, Otl sont installés ele maníere épm'se des familles, c1es cOlTllllunautés, des villages, des
entreprises, des domaines privés, etc.

106 http://www.cidob-bo.org/index.php
107 Viucent Brackelaire, 1992, « La problématique des tCITes indieunes d'Amazonic » in Problel1lcs d:·!mé¡iqlle latil/e,
n°7, La Doculll<:ntatioll Fr<Ul~ais<:, Pans, pp. 99-121.
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Selon la loi de Partieipation popnlaire, 20% du budget national annuel est redistribné aux
mllnieipalités selon la variable uniquc dll nombre d'habitants. En 1999, eettc eontriblltion étatique
s'(~lcvait a environ trente euros par l1abitant et par an. D'autrcs fonds (étatiqlles ou privés)
viennent eOlupléter les budgets Illunieipaux qui doivent respeeter des regles strietes en termes de
gestiono

ChaclIne des trois eent quatorze lllunieipalités du pays relioit des fonds d(~centraJisés de J'Etat sous
la condition d'étabJir un Progralllllle de Développement Municipal, e'est-a-dire un plan
quillquenna! de d{~vcloppelllentet d'investisselllclIt. Ce plan doit étre, en théorie, {~Iaboré sur dC's
I))'ineipcs partieipatifs. 11 doit impliquer I'ensemblc des aeteurs organisés, publies ou p.'iv{~s, de la
IIll111ieipalité qui doivent s'acconler sur les p¡'iorités de déveluppelllent, la natUl'e des travaux, les
projets, cte. Chaque année, ce plan est réévalué et reeoIlsiciéré par J'('laboration d'UIl Plan Opératif
AnnuC'1 (POA) soulllis aux l11él11es wnditions. Autre obligatiolJ de poids : 85% des reSSources
déeC'ntralisées proven,lIIt de ]'Etat doivent etre destinées a la réalisation de travulIx et de projcts
qui ;l1n{:liorent la vie quotidienne des habitants de la lIlunieipalité ; les 15% restants sont réservés
aux coúts de fonctionnement institutionne1.

Afin de garantí.' la planification partieipative et son exéention, la loi dC' Participatioll Populaire
prévoit In mise en place de « Comités de ViE'Jlallce» ciont le role consiste a f.1.ire respecter
I'nppliention des Progral11l11es de Développement Municipal tlléoriquement élaborés sur les
demandes des acteurs locaux et exéeuté par la nwirie. Les vig-ilants ont la possibilité de dC'mander
des comptes au gouvernement municipal lorsqu'il suspecte celui de 11e pus respecter la loi ou le
PDM. Le comité de vigilance se compose ele tous les représentants des COl1lnHmaut(·s ou des
assoeiations de e¡uartiers ayant le statut d'Organisations Territoriales de Base (voir ¡'!fi"(1) et eles
districts de la Illunicipalité. La direction du Comité de Vigilan ce est élue par les vigilants.

Les gouverJIements mllnicipaux (au nombre de vingt-quatre avant cette loi) ne sont plus désignés
llar le l)l'ésident de la République Ol! les préf('ts, mais élus par tOllS les lwbitallts de la juridiction
inscrits sur les listes électoralcs. Cette réorganisation politico-admillsitrative engendre ¡¡ la fois
lIlIe 1I1liversalisntion dn vote ainsi qu'une désurballisation des élections locales. Les
GOllveruell1ents Mnnicipallx constituent de nOllvelles aires de pouvoir a conquérir pOIlI' les partis
po] itiques ¡)(lis, pour les citoyells organisés dl'puis Cjll' en juillet 200'1', la loi des Regroupemen ts
Citoyells et des PClIpleS 1ndigenes alltorise les candidatures électOl'ales ind('pendantes. Avec In loi
de Participation Populaire, le pouvoir politique, la gestion nlllnieipale et le controle social sont
accessiblcs il tOlIS les citoyens 108.

Ln décentralisation pnrticipative ninsi détermillée repose snr de nonvelles juridictions territoriales
íntra-municipnles ct instaure de nonvelles institutions municipales. Les prC'mieres peuvent se
constitllcr COl11l11e des espaces soeioellI turels particuliers reconnus eomll1e « indigcnes» 011

{( paysanllcs n. C'est notanllllent le cas pOllr I'organisation territoriale de base et le district
mun ieipaI. Les secondes, fondamen ta lemell t un iversal ¡s tes, connaissell tune p résellce ero issnn te en
kur se in de rC'pr{'sen tall ts d'organisations inciigenes et paysannes suprn-coIl1ll1unalltaires.

IOR Ce qlli lit: signifie pas tOllS les hahilants. Un grand nombre de bolivie11s ne posscdcraient aucunc dOClllllentatiol\
admil\istrative el civile el seraient, par conséguent, prives de ciloyc11l1eté.
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L'organisation politico-administl'ative de typc néo-illdigéniste
détinic par la ¡oi de Participation Poplllairc (1 9!H)

Élaboratlon propre.

Les juridictions territoriales intra- municipales Les institutions IlllUlicipales
de type particularis te ~pe universaliste
- Illdig(\ne (colllllIunauté rurale)

Organisation
Territoriale - Paysanne (coIlllllunauté rurale) Gouvernelllen t Municipal
de Base

- U rbaine (association de quartier)
- Urbain

District - Indigcne (rural ou urbain)
M ullicipal - Rural Comité de Vigilance

1- Productif

I
1- Écologique

b) Des jllridictions territo riales intl'u-lllunicipales de type particularistc

L'institutiounalisation des cOIllmunautés rurales (paysémnes et indigcncs) et des
associations urbaines coustitue lille des mesures piJares de la loi de Participation Populaire dout
!'article premier spécifie que « la présenle loi recolllla'il, promeul el cOl/Solz"de le procesSlts de j)artiajJiltioll
j)opulúre en incOrpOrtllll les C01!lllLllTllllllés illdigbles, paysarllles el urbailles dans la vie jJoliliqlle el

écollolJúque du pays ». Dans chaque uUillicipalité, les comlllunautés paysannes ou indigcnes et les
associatious de quartiers sont juridiquement recounues conune «Organisations Territoriales de
Base» (OTB), jnridictious locales qui deviennent les acteurs incoutouruables de la
Illl\uicipalisa tion,

Obtenir le statut d'OTB devient obligatoire pour partlclper au processus de planification
participative lmmicipale. Le «Présic1eut» d'OTB est nOlIuné selon les us ct cOlltlllnes des
COIlllllunautés rurales ou selon les statuts des associations urbailles, Au nom de 1'01'8 qu' iI
représente aupres des autorités locales, il participe a la planification participative, contróle et
supervise les prestations de services sur le territoire dont il est responsable. Il doit apportel' le
bien-etre social aux habitallts de son OTB et présenter lme trallspm'ence de fonctiollllelllent,
Aujourd'hui, toures les cOllllllunautés rurales et les associations urbailles de Bolivie possedent le
statut d'Orgauisation Territoriale de Base,

La reconllaissance jmidie¡ue des cOlllmunautés rurales et !eu.. intégration directe dans la
réorganisation politico-administrative du pays portent, en plus de leul" effeetivité, ulle chm'ge
historie¡ue et symbolique importante, Toutefois, I'institutionnalisation en Orgauisation
Territoriale de Base a provoqué c1eux problemes majeurs pour les cOllllllunautés rurales du pays.

Le premier, d'ordl'e identificatoire, est relatif au caractere de I'OTB att ..ibué al! mülllellt de la
recollnaissance juridique. En effet, selon la législation élaborée par l' Etat, une OTB rmale peut
etre de nature {( incligene» OH {( paysanne», Illais pas les deux, Or, la difTérenciation cntre la
dimension socio-économique ct socioculturelle n'est jamais évidente en Bolivie, voire impossiblc
sinon st¡'atégie¡ue. Le clileml1le paystlll7lisatio71 versus i71digénúalion affeete une grande' partie de-s
comlllnnautés tant clans les Andes que les Basses Terres. Aussi difficile soit le choix d'auto
définition collective, la eomllllUlauté assume ra¡'ement celui-ei.
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D<Ins bien c1l"s cas, les autorités lIIunicipall"s chargées el'entériner la C<It{~gorisation el'une OTB sont
réticcntes [ace a la e1emanele d'ineligénis<Ition ele la comlllunallté, cal' cette spécificité jurielique
perlllet ele delllancler J'instau1'ation d'ulI District Municipal Ineligcne, voire de solliciter Ilne Terre
Conllnunantaire e1'Origine; en résulllé d'accéder a une autonomie incligene, supra-communautaire
et jllridictionnelle, ii l'intérieul" mcme de I'espace lIIunicipal.

Bien sou"ent, I'attribution elu car<Ictere ineligcne aune OTB filit l'objet ele négociations politiques
entre la conllllllnauté el les éllls municipaux all pouvoir. POllr obteui¡O satisfaction, la ploemif're eloit
généralement s'engagcr dans des promesses électorales auprcs eles seconds ou acct'pter la
politisatioll de sou représentant face aux illstitutions étatiques, le président d'OTB. En 200:3, 65 %
des Orgauisations Territoriales de Base sont reconnues comme jJaysmllles et 2% comn1(' iJldigelle.\J09.
Les recours sont nombloeux pour oLtenir une indigénisation, notamment en Chiqllitnnie, exception
faite ele LOlllerío ot't les vingt-huit COlllmllllautés ele la zone procedent des 1995 a lel11'
indigénis<Ition en négociallt avec les autorités locales, forlllant ainsi un espace ethnique propice ii la
constitution el'un gouvernemeut Illunicipal illeligene (voir 1J!Fa).

Le second problelllt' lié a l'institutionnalisatioll des COllllllunalltés rurales est d'orclre
organisationnel. La confusion entre l'organisation telTitoriale (OT8) et I'organisation
traelitionncllc est telle, que la reconnaissance juridique ele la COllllllUIIaUté rurale en 01'8 pcut
provoqucr tlne eluplication inteme des chal"gt's et ele la représentation cOlllllluuautairt'. Les conflits
de cOlllpétences se 1Il1lltiplient el1tl"e les autorités traditionnelks et le président d'OTB dans de
1I0011brellSes COIllI1111nautés IOl\l'ales du pays.

En Clriqnitanie, toutes les configurations sont expéloimentées sclon le degré d'inte'lJ1'étation de la
loi el I'histoire de la COllll11l11Jauté. Soit I'autorité traditionnelIe (le cabildo) asslllne la présielence ele
l'OTB, soit elle se I'étracte <IUX seules nffaires illternes de la comlllllllauté et délaisse eliHicilelllellt la
loeprésentation COlllllll1lJautaire au présic!pnt eI'OTB. Dans les nouvelIes Cüllllllullautés, établies
dcpuis lIloius d'lIne dizaillt' d'allnées et dépourvucs ele mbildos, le président de ]'OTB cst la selllc
autorité repré'scntative de la cOllllllullanté.

L<I loi de Particip<Itioll Populaire prévoit lIn deuxic.lIIe type de jUl'ieliction localc accordant la
valorisation de la différence socioclll tllrelle: le district IlIlmicipa1. Les lIIullicipalités boliviennes
ont été eréÉ'es sur les ancíenlles sections ele provillce, déconsidérant les « unités socioculturclles Ol!

g-éog-raphie¡ues »1 a>. Uue [ois la IIInnicipalisation du pays établit', certaincs de ct's unités out ét{~

fractiounées par IIne 011 plusicurs froll ticres IIIUIl ¡cipales et, en consÉ'e¡ uence, son t devrn ues
c1épelldautes de dellx 011 plllsicurs gouvernellleuts Illunicipaux ala fois.

POllr pallicr ;) cette dislocation illlposét', la loi ele Participation populairt' offre la possibiliti, allx
uuités divisées, notaulluent indigencs, de se eOllstituer en districts lIIunicipaux spéci/iques ell'/inis
COIllUle des 1lIlilés ad711illislratlves el e.rém/ives décollcen/rées du gOltVe17f.e711en/ lJl1tJliClj)1l1, zil.légrées
/erri/orialelJu:JI/, din"gées jJar U1/ SlIbalcalde, créées jJar le gOllvent e1JleIJ1 llUtlI iajJil 1.

C'est le IWlire lIHulicípal qui a le pouvoir cl'acccptcr Oll de refuser la delllande de district ct c'('st
cucare lui qui désigue SOlI autorité. Le représentant dll district, le wbillca/de, iutc~rt'

systé'lIlatic[lIclllcut le COlllité de vigilancc an IllCllIe tit¡Oc C)ll'llU présideut d'Organisatioll

lOO Diego Ayo, 2003, «El proceso municipal en proceso. Panlal1azos y sugerellcins de la 'Participación Popular' }} in
FemnnJo Antezann (comp.), 2003, Participación Popular: vivencias y perspectil'as, CEPLAG, Cochahamba, pp.2ü9
249.
110 Javier MeJina, 1997, Poderes locales. Implemelltando la Bolivia del próximo milellio. Protocolos de Kestión de l/ll
S/lbsecrt'/ario, EJ. FonJo EJitorial, FWSemilJa/CEl3lAE, 517 p.
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Territorialc de Base. Le district doit présenter un « plan de développelllent de district » ¿-laLoré
selon des principes participatifs pour étre intégré au Progralllme de Développement MUllicipal et
recevoÍl' une partie dll Llldget nllUlicipal déconcentré.

Cinq types particuliers de districts llIunicipaux ont été prédéfiuis par la législation de 1994·: les
llrbaillS, les nmzux, les jirocillclifS, les illdigbus et ceux de préservatioll el écologiques. Panui les 1099

dis tricts recensés en 1998 par I'Etat 111 , seuls les dis t¡'icts mnnicipaux indigenes n' augmeu tent pas
en nomLre. En effet, ces demiers sont généralelllent coufrontés aUlle résistance politique de la
part des édilcs Illunicipaux qllal1t a leur existence et á lem gestion déconcentrée, aiusi qu'a des
proLlemes de viaLilité d'ordre géographique ou stratégique.

L'installration des districts municipaux indigenes fait bien souvent I'objet de tractations politiques.
L'intervention d'organisations non gouvernementales (ONO) est souvent nécessaire pour faire
acccpter la demande aupres des autorités llIunicipales. Le Illaire impose réglllicrenwnt un
suLalteme partisan qui limite l'autonomie dll clistrict jndigene. 1I est fréqllent de voir le mbalcl1lde
devenir un simple employé Illunicipal. Lorsque les habitallts du district parvienuent a illlposer leur
propre représentant, le pouvoir de celui-ci se voit limité par la faiLle (voire iuexistantC')
déconcen trabon des ressources l1lun icipales.

Ajoutons que l'installration d'un district indigene peut provoquer les mellIes désordres
organisationnels que dans le cas OU une comnllUlauté rurale obtient le statut d'Organisatiou
Territoriale de Base indigene, c'est-a-c1ire tille duplicité des instances ¡'epréselltatives entre le
subalcaIde désigné par le maire et I'agent cantonal nommé par le préfct, fouction résidllel1c de
rancien systeme politico-administratif établi clans les années 1950. Les conflits de cOlllpétences
sout souvent imprégnés de luttes partisanes locales et constituent uu oLstacle suppléllleutairc an
bon fonctionnement du district mllllicipal indigene.

Finalement, ce demier ne constitue pas un espace d'autonomie pour les comlllunautés indigc.lIes.
Les déconvenues tant participatives que territoriales sont I1omLreuses. Dans bien des cas, la
fonnatioll el'uu clistrict (indigene) n'améliore pas la víe quotidienne des poplllations locales.
TOlltefüis, illeHr perlllct cl'intensifier les relatiolIs entre les C0Il1111Ullautés, leur organisation supra
conununale et le gouvernemen t nllUlicipa1. Dans certains liellx, cela constitlle cléjil une avancée
politiqlle et sociale certaine.

Le bénéfice dll district municipal dépend de la l1laturité et de la capacité politiquc de I'organisation
indigcne. Les expé¡'iences satisfaisantes posscdent la ca¡'actérÍstiqlle COlll111Wle d'avoir convoité ct
lItilisé le district COlllllle une opportlUlité secondaire et/ou cOI11plémentaire dans le ca(!I'c d'nne
stratégie plus vaste d'émancipation et de participation politiqlle a la vie locale. Dans le cas eles
Guaranies Izoce/los (département de San ta Cruz), il permet la gestion d'tUIe aire protégée; a
Lomerío en Chiquitanie, il est le prélude a la création du premier gouvemclllent municipal
indigcne autonOllle.

111 690 ruraux; 213 urballls; 128 llldigencs; 41 de préservatiol1 et écologiques; 27 productifs. VicemÍIústerio de
Participación Popular y Fortalecimiento Municipal (VPPFM), 1998, Participación Poplllar: Una evalllación 
aprendizaje de la LI?}'. j 99-1 - j 99 7, La Paz, Editiol1s Muela del Diablo, 317 p.
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c) Une présence croissante des reprc'sentant(e)s indígenes et paysan(ne)s au scín des
ínstitutions municipales

Si la décentralisation participative mise en place par I'Etat prévoit l'instauration des
jW'idictions territoriales de type particulariste eOllll11C I'ol'ganisation territoriale de Base ou le
elistrict municipal, les connnunautés indígenes et leurs organisations supra-communalltaires
comptent un nombre croissant de représentants au sein des institutions municipales r¡ue celles-ci
soient politir¡ues (gou"ernement municipal) ou citoyennes (comité de vigilance).

Les nOllveaux espaces sp{~cifi'lues ITconnaissant jUl'idiquelllent la diversité culturelle n'offrent
finaleutent que peu d'autollomie et les possibilités e1'intervenir directement e1ans la prise de
e1écision au niveau municipal sont réduites. A ces limitations, s'ajoute la volonté eles organisatiolls
indigcnes de participer a la vil' 10ca1c et plus largement nationale. Ces e1cux facteurs expliquent en
grancle partie l'engagemen t granclissan t des représen tants indigenes et paysans aux élections
municipales et dans les Ol'ganes de con trole social déterminés par la 10i.

Malgré ¡'hégémonie persistantc des élites locales, le nombre d'électeurs et de candiclats indigenes
et paysans augmcutc sensiblement partout en Holivie ct, la représentation politique se diversifie a
partir des prelllicrcs {~Iections municipales de 1995 dans le nouvcau contexte de d{'ccntralisation
particillative.

Dnns certaines lllunicipalit{,s, on assiste a des tentatives de constitution eI'une bnse électorale
indigene, in ter-eonun unau taire et sociocul turelle. Beaucoup échouen t, mais certaines réussissen 1.

Parmi elles, citons le cas singulier c1ulJIovimiellto al Socialismo (lvIAS) qni, crée e1ans le Chaparé ll2 a
la liu des amlé'es 1990, a su rapidement s'implanter e1aus les régious rurales e1u pays (notaml1leut
dans les Aueles et en Chir¡nitanie) pour gonverner le pays deplIis décembre 2005. Eu Chiquitanie,
daus les II1l111icipalités ele Concepción et ele San José, une base électorale indigcue comll1ence ;1
prcudre forme ;1 partir de 1999. Grace a I'élaboration de stratégies globales (politico-partisiUle,
territoriale et citoyenlle) et <1 la crl';¡¡iou de col11missiollS politiques, deux elirigeiluts Ollt U{~ ¿·ltlS
ulilires en 200'1, daus une région al! les grancls propriétaires regneut en patrous.

Toutefois, le uombre de représeutants iudigcnes élus aux électious lllunicipales reste cucare tres
lilllité~ claus les 13asses Ten'cs. A l'isSlle dll scrutin municipal de 1999, la conféeléralion indigenc
ClDOB ue recense que trente-quatre édiles affiliés, représentants eles organisations ilIeligcues ele la
ré,gion. Panni ces derniers, vingt-e1cux sont conseillers mllnicipaux, six sont présidellts ele couscil
municipal, trois sont suppléants, un est secrétaire et denx sont maires (a Urubichú dans la zoue
Guarayos et ¡'¡ Lomerío en Chir¡uitanie).

Occuper le conseil municipal se révl"!e tout aussi difficile que mener une call1pagne électorale pour
y accé~eler. Les actions ou positions poli tiques sont bien souvent dictées par les partis allx élu(e)s
iuelig¿'nes et les conseillers « non-imlig('ues» cxercent régnlierement des pressious sur ces
derniers ou s'accordent entre eux pour les isoler eles décisions importantes ou des postes a haute
responsaLilité.

Cette lIlargiualisation au sein du conscil unlllicipa! s'accompagne gélléralcment el'un e1{~laissement

eles cOlllmunautés en termes de dévcloppelllcnt ou plus directemcnt d'un irrespcct du Prograllulle
de Développelllent Municipal (PDM) au bénéfice des bourgs 00 des centres nrbains. En 200:3, on

112 Vallées tropicales du départel1lent central de Cochabamba qui constituent ¡'une des den;.,: principales régions de
proJuclion de [euilles de coca.
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estime que 33% des P'léUls Opératífs Annuels du pays suivent la programmation des PDMll3, Vace
a cette estimatiou, la valeur du participatif dans le dévc!oppement nlllllicipal en BoJivie doit sans
doute faire l'objet d'un qnestionnement plus profone/'

En Chiquitanie, 80% eles Programmes de Développement Municipal établis a San Ignacio de
Velasco et a Concepción pour la période 2000-200'10 n'est pas réalisé en 2005, Autant dire que peu
de COllllIllUJautés indigenes apprécient les bénéfices supposées de la Loi de Participatioll Populaire.
Conllne C/;UlS' la majol'ité des lllunicipalités en Bolivie, cette situation est e1ue ades problemes liés a
une illstabilité politique, a IUle politisation du développement, a la lIéo-centralisatíon Jocale ct/on
au .délaissement des COlIlll1nnautés rurales,

Dans cette meme région, on recense toutefois tUl cOlltre-exemple: la mtUlicipalité indigcne de
Lomerío (voir iJifra) Olt le développement municipal est visible malgré la fOl'te concurrence
IIÍstorique exis tan t en tre les C0I11111UnaU tés. Le Pl'ogramme de Déve loppemen t l'v1 un icipal s' es t
ol'gallisé a une échelle lI1ullicipale et non pas conUllllnalltaire, Cette décision collective a permis de
1I1unicipaliser I'identité supra-coml11ullale érigée péU' I'orgallisation indigene local CICOL et
d'éviter la compétition entre les Orgallisations Ten·itol·iales de Base en favorisant la négoriation
dans la construction J'une colIectivité ¡'¡la fois politico-administrative et socioculturelle J 1+.

Toutefüis, tUl gouvernement a majorité indigene ou paysanne n'assuI'c pas systématiqnemcut un
meilleur gouvemement local, une quelconque stabilité politique ou un programllle dc
développement effectif et consensuel. Dans le Chaparé, les puissants synelicats de cocaleros
imposent leur vision clu eléveloppement aux gOllvernemcrlts municipaux qn'ils controlent et
11' associent pas certams acteurs locaux impliqués clans le c1éveloppemen t al tematif 1. la feuille de
coca'15. Dans la province de Guarayos (département de Simta Cruz), les édiles, tous dirigeants des
centrales indigenes, sont impliqués déUlS des affaires de corrnption. Seul le gou"cmemcnt
municipal ineligene de Lomerío en Chiquitanie sel1lble respecter les príncipes participatif'i. Mais ce
gouvernelllent est tout aussi cxposé a l'instabilité politiqne liée aux luttes partisancs des dirigeants
élus.

Dans le c1wmp clu controle social, les membres clu comité ele vigilance, qll'ils soient indigenes ou
non-indigencs, son t confl"Ontés a un manque de moyens économiques, de formatioll et de telllps
pour assulller plcinelllent leurs responsabilités. Toutefois, la néccssité c1'occupcr le comité de
vigilance semble chaque fois plus évicIente pOllr l'ensemble des organisations incligencs et
paysannes. A Concepción et a San Ignacio de Velasco en ChiquitéUlÍe ou a Tapacarí dans le
clépartement ele Cochabamba, les conununautés organisent lem propre comité de vigilance
alternatifface a I'ínertie cIu comité oflicie1 a la solde du maire.

En résumé, la mUllicipaJisation mise en place dans les années 1990 en Bolivie a favorisé une
illdigéllisatioll lente mais évidente des mstitutions et des jurielictions locales. Ce processus provient
a la fois de l'Etat qui instaure des espaces spécifiques (particulal'istes) clans la nouvellc organisation
politico-administrative c111 pays COlIlme les District Municipaux IJldigenes et les Organisations
Territoriales de Base lndigelles et, des organisations indigcnes eIles-memes qui, par leurs
lllobilisations et Icurs stratégies, accedent aux espaces ouverts a tOllS les citoycns (universels)
coml11c les conscils nlllnicipaux et les comités de vigilance .

III Ayo, 2003.
114 Lacroix, 2005.
115 Manuel De La Fuente (comp.), 200 (, P011icipación Popular y Desarollo local. La siluaciólI de los lIIunicipios mm/es
de Cochabamba y C1ll1quisaca, PROMEC-CEPLAG-CESU·UMSS, Cochabamba, 393 p.
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Les efTets directs des politir¡ues d'Etat néoindigénistes appliguées a partir de 199:3 sont d'onlre
organisationnel (indigénisation et sllpra-comlllunautarisatioll des organisations sociales de
eléfense des intérets, professiollllalisatioll de leurs directions), territorial (multiplicatiou des
demandes de Terres Conlllllmautaues d'Origine et territoríalisation des peuples indigcnes)
et politique (instauratioll de juriuictions particularistes et présence croissante des
représentants illdigclles et paysans au sein des institutions municipales).

Effets des politiques d'Etat néoinrligénistes

Challlps 01gm/lsllliullJlel TelTitun"lll Politique
(sf!hhe déciúOIlJlelle)

1ndigéllisation Boom de denl<llldes de TeO Espaces particularistes

EfIets Supra- Territoria1isation Espaces universcls
comlllunau tarisa tioll investis par eles dirig-eants

1lleligén isa tion paysans C't illcligenes
Profcss ionnalisa t ion

ElaboratlOn proprc.

Pour conclure sur ce processus d'i..IIdigénisation locale, signalons le cas singulier de LOlucrío en
Chigllitanie oil lIlunicipalité et territo,rialité y adoptent un cmoactere élllinCllllllent indigene. La
population ele ccite micro-région et son organisation représentative locale ont obten u la création
du premier gouvernel11cnt Illunicipal incligene antonome l16 ele Bolivie recollnu par l'Etat en 1999
et la titularisation d'une Terre COl11l11unautaire d'Origine en 200.'3. Aujourd'hui, ces dellx
j uriclictions se supcrposcn t pcrl11ct tan t llll E' autoges tion incligene d' un espace doubl el11en t
institutionllalis{~, a la fois politico-administratif et territorial l17 .

:J. (Hé)a12parition des représcntants illuigelles et paysans dans les hautes spltcres
politiques lIationales (2002-2005)

La présen~c croissante des représentants indigenes et paysans dans les sphcres décisionnellcs
ne se rédllit pas a la seule e1imension locale. Elle se prodllit 6galement atl sein eles institutions de
l'Etat et atl Par!cll1cnt. CC'lIe-ci n'est pas notlvelle. Dans les a.llnées 1950, la révollltion nationalC'
portait dC' nOlllbrenx responsables politiques et syndicélux paysans a des postes illlportants dans la
structllre ('tatigtle l'B

La décen tral isa tion participa tive des anllécs 1990 p rovoflue un cffet s im ila ire. La IIlIIll icipal ¡Sil tioll
s'accolllpagllC' d'ulJe déll1ocratisation des espaces politiques et adlllillistratif:~ et, favorise dll lIlélllC

COllp l' asccnsion sociale et politiqlle ele e1irigean ts paysans et indigenes l19 .

116 En IIIms 2001, le gOllvcmelllent bolivien, In I3nnqne Mondiale, In Confédération des Pellplcs Indigénes de ¡'Orien/e
Bolivien (CmOB) et le Conseil Nationn! des AyllTls et MaI'kas dll QTlollasTlYo (CONAMAQ) s'engngcnt dans tUl projet
pilote de créalion de gouvelllemellts ll111nicipnux indigénes. L'aecord prévoit In créalion de dix l1Iunicipalilés indigclles
dans la régioll nndine et de uix autres dallS les J3asses Terres. Toulefois, le projel n'a toujours pas abouti el Lomerío,
conlmirclIlent a ces «[ulures)} (et hypothetiques 7) mllllicipalilés, constitue le premier gouvemement indigenc non
arlificiel, c'est-a-din: n'ayant bénéficié d'allCllne nide élalique ou intemaliona1e di recte pour se collstilller.
117 Lacroix, 2005
118 José M. Goruillo, 2000, Call1pesinos RevolTlcionarios en Bolivia. Iden/idad, /eni/olio y sexualidad en el Valle Al/o de
CocllOballlba, 1952-1 96{ Eu. I'romec, Universidad La Cordillera, Plural, UMSS, La Paz, ni p. ; Lavalld, 2005.
119· .

Lnvauu, 2005 ~ LncrOlx, 2005.
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a) L'expérience.gouvernementale ele Victór Hugo Cárdenas (199j-1997) ~
.~

Malgl'é un reflux symptomatique des syndicats boliviens lié a la difTiculté el'adaptation a la j
libéralisation de I'économie et de la politique a partir dll milieu des années 1980, le kalarúme
ré'apparalt au premier plan SOllS une version reformulée et rédllite lorsqu'en 199j, Victór I-rugo
Cárdenas, tUl ele ses fOlldateurs et idéologues d'origine aymara, parvient a occuper 1<1 vice
présielence ele la H.épublique avec son parti le 1I1ovimienlo Revoludonario Tupak Katari de Liberación
(MRTKL) aux c6tés du Président Gonzalo Sánchez (MNR).

Depuis la elécomposition du katan'sme en 1985, V.H. Cárdenas a renoncé a I'option politico
syndicalc et s'est eugagé dans la seule voie électoraliste en s'aJliant régulícrcment avec eles partís
traditionnels susceptibles de gagnel' les élections. Cette stra~égíe, quí porte ses fruits en 199j, le
conclamne aupres des groupuscules katan'stes qui le pen;oivent comme lm traltre a la cause
indianiste ct I'éloigne ele la gauche ouvrih(ist)e avec qlli il rompt toute rflation consielérallt celle
ci conune « anti-indigcne ». Face a ce changement conséquent initié au début des années 1990, les
bases paysanlles de la CSUTCB se tournent vers les nouveaux elirigeants Evo t\'forales et Alfjo
Véliz qui entrent rapidement dans I'adversité,

Malgré son ísolement certain depuis 1993, V,H, Cárdenas reste convaillCU de l'opportlUlité et de
I'etricacité ele sa stratégiel20 qui lui ont permis de eleven ir le «premier vice-pl'ésideut inclieu ele la
Bolivie ». Si globalement, son manclat fút plus symbolique que pragmatique, Cárdenas a
pleinemeIlt assllmé son role de second manelataire du pays. IJ a démontré sa capacité technic¡ue ft
politique a. gouvernel'. Le respect ele son pacte avec le MNR qui a cOlltribué a la stabilité politique,
son action discrete (soulenaille selon ses termes) mais efficace an sein clu gouvernemen t et, sa
participation aux grandes réfonnes politiqlles des anllées 1990 ont transformé son mandat e1l lUJe
expérience historiqlle et exemplaire pour tout le personnel indigcne investit, depuis, daus les
hautes sphcres de I'Etat.

Depuis cette expérience, a la fois notable et controversée, la scene politique nationale fait I'objet
el'un Illouvemcnt el'ct1micisatioll qui se traeluit par l'apparition ele partis indigenes/iucliells ou tout
elu moins indigénistes/inelianistes, par un nombre croissant de parlementaires expl'imant Hne
partieularité sociocnl tUl'elle et par la présence accrlle ele pel'sonne\ ineligcne elans les lllinistcres ou
!fs secrétariats el'Etat, conséquence d'un «ineligénisme étatiqlle» effectué par les pal'tis
traeli tiollnels, en particulier par le 1I1ovimiento de la Izquierda Rrooluciollan'a (r-.l1 H.) face 11
l' appal'ition de partis indigcn( is t)es.

b) L'émel'gence ele partis illeligcn(ist)es

En 2002, la conjoncture socio-politiqlle paraí't favorable pour l'engagement i'lectoral eles
elÍl'igeants sociaux qui occupent ele maniere continue le devant ele 1<1 scene revendicative et
protcstataire depuis 2000. Les trois secteul's internes de la confédération paysanne unique
CSUTCB, respectivement emlJlenés par Evo Morales, Felipe Quispe et Alejo Véliz, font campagnc
sépm'emen t.

Peu avant les élections municipales de 1999, les producteurs de feuilles de coca se elotent d'un
« instrument politir¡ue» propre, le Mouvement vers le Socialisme (MAS), concluit par Evo
Morales, Cette formation, régionale et sectorielle a ses d~buts (wcaleros c1u Chaparé), prenel

120 Elltrclien pcrsolUlel du 21 lllars 200 l.
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rapidell1ent IIne envergllre nationale pOllr se présenter lors dc la campagnc ékctorale de 2002

coml11e un Iarge front de gauc]¡e réunissant des intellectuds, une part croissante d'orgilnisations
indigcncs (notaJT1IJI(~ntdans le déparlement de Santa Cruz) el paysannes du pays, la qnasi-lotalit(~

des organisations de colonisatcurs (mineurs et paysans andins migrant vers les I3asses Terres ala
reclwrche d'llII lopin elc tene) el ulle fi"ange granelissantc dcs ¿ites classes moyennes urbaincs.

En 2001, le président de la CSUTCB, Felipe Quispe crée, ,\ son tour et avec quclques compagnons,
le ]'vlouvelllcnt Iueligcne Pachalmti (MIP) sur la demande de scs bases les plus fielcles
principalelllcn t local is('cs s UI" )'Al tipIan o pacénicll. L' ex-guerillero, au disconrs ¡'¡ la fois
provoca telU" et etlulO-na tionaliste (ay mara), crée une s\llvrise cn présen tau t, ,\ ses coti':s, IIne
uuivcrsitail"c quechua, Esthcl" Balboa, commc candidate ,\ la vicE'-présidence de la El'publique. Le
choix de Felipe QlIispc se révele c1airemcn t stra tégique. JI permct d' abandonner IIn discours
extréllliste fínalemcnt 1)('1I attractif en temps de campagne électOl"ale et de sc présenter comme le
bras politique elll s),ndicalisme paysan en rechcrche de réconciliation avec la population urbaine.
L'annoncf' tardive de la candielature d'Ether Balboa (elellx mois avant les élections) marque la fin
des discussions en tre Quispe et Alejo Vél iz autollr el'lIne improbable alliance et, présen te le MI P
comme IIne fonnation politi<[ue concurrente dll MAS.

De son cot{·, Al~jo Véliz, hpritier de I'Assemblée pour la SOllverailleté des Pellples (ASP), rf'!iClllat
d'une tcntative avortée d'unifícation politique paysanne qui eM lieu ala fin des années 1980 au seill
de la CSUTCB, s'allie a la Nouvelle Force H¿'pllblicaine (NFR), Wl nouveau parti lIIajoritairement
composé des secteurs économiques du départemen t de Cochabamba.

A l'íssne e1cs élections présiclentielles et législatives de 2002, le MAS reellcíl1e 20,9+ % eles
sllfTragcs. Elle oecllpe 19,8 % eles sicges du Parlcment (27/1.'36) et 29,6 % des sirges dll Sénat
(8/27). Le MIl' obtient, pour sa part, 6,09 % eles votes et oecllpe six sieges parlementaires. Malgr(·
son bon r('sultat (troisiellle rallg avee 20,91 % des voix), la NFR conuait une premiere crisc interne
e1mant le vote parlementaire pour élire le Présielent de la Ré'pllbliqlle l21 entre Gonzalo Súnchez de
Lozada pour le parti Mouvel1lcnt Nationaliste Révolutionnaire (MNH, 22,4.6%) et Evo Morales
POlll" le MAS. Le dirigeant paysan Alejo Véliz se voit Illarg'inalisé par les fonr1ateul's du parti NFR
lorsqu'il allnoncc son choix pom Evo Morales par solidarité paysanne alors quc le mot cl'orclre
interne pronait l'abstention. Apres une cession par1el1lcntaire longuc ele víngt-sept heures, le
candidat Sánchez de Lazada est fínalement éln Président de la H.épubliClue par le Congres et reyoit
le soutien négocié des prineipallx partis traelitionnels l22 .

En 2002, trente-trois eles cent soixante-trois congressistes boliviens reveneliqnent une identité
illdigrne ou paysanne, soit 21 % eles ¡;lus nationaux. .Tal1lais les rcprésentants d'organisations
paysannes Ol! incligenes lI'ont été si préscnts au sein du POllvoir Législatif. Ces représentants
apparticnnCll t a différen tes fOrIna tions poi itiques. Si la nwjori té représen ten t le MAS OH le MI P,
quelques-uns se présentcllt avec les partís tracliliol1ncls (olTieicllelllent clcux avee le MNH el la
NFll ct un avec le Mfll) et votent ponr le eandidat Gonzalo Sánchez de Lazada plutOt gHc pour
Evo Morales.

121 Se!on I'anide 90 de la Conslillltion holivienne de 1994 elle Code Elecloral. « Si aucun des candidals ¿\ la présidence
ou a la vic~-présid~ncc n'obliellt la l11ajorilé absolue des votes, le Congres élira par majorité absoluc parl11i les Jellx
candidats qlli ont ohtenu le plus grand nomhre de voix. En cas de halIotlage. le vale se répélera lrois fois. S 'iI Y a a
nOllvcau ballotlage. les candidals ¡¡ui onl obtenu la majorilé simple (rclalive) des su/Trages aux élcdions géllérales seront
\Jroclalllés l'résidclll el Vice-PrésiJelll JI.
n Sánchcz de LozaJa : 84 voix ; Evo Morales: 43 voix ; voles hlancs : 2 ; voles lIuls : 26.
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Panni ces nouveaux élus, tous sont originaires ele la ré~ion aneline a I'exception d'un seul, le
député chiquitano José Bailaba du MAS. Ce dernier, alors tigé ele quarante-trois 3US, ('st originaire
de la région de Lomerío. 11 n' a pas encore villgt-ans qu' il aSSll me des fonctiolls au sein de sa
COlIllUlUUluté (alcalele político). Il consacre, avec quelques compagnons, le début de sa carricre de
cliri~eant a rapprocher et lUlifíer les COlllUllUlautés e1ans le nord -ouest de la Chiquitauie
(núlllicipalités de Concepción, Lomerío et San Javier). Dans les années 1980, son activislll(, ¡'amcne
a séjoumer quel'lues jOll1's en prison apres avoir refnser eI'accolllplir la prestació/l viú/, uu service
obligatoire et gratuit d'entretien eles routes imposé a tous les hOlllllJes chiquitallos elepuis les
anuées 1950 et 'lui bénéfíciait le plus souvent aux grancls propriétaires plutot qu'aux collectivité's
locales. Sou arrestation pour insoumission fllt couverte par les méclias et provoqua un scallclale
régional 'lui consacrait Illomentanément le rebelle en résistant al! sein des comlllunantés ineligenes
en vironnan tes.

En 199-¡', José Bailaba est le principal instigatellr el'lille nouvel1e cOllllllission territoriale ineligcne
nationale, apres le rejet elu congres bolivien pOllr inconstitutionnalité de la Loi [nd'gene présentée
par la conféclération nationale ClDOB qui proposait d'intégrel' la notion de territorialité ineligl-ne
eluns les législations nationales. En 1997, il elevient secrétaiJ"e de la Participation Populaire a la
lIlairie ele Concepción en Chiquitan ie. II est élu présielen t tle la Cen trale eles Pellples IlIeligcnes ele
Santa Cruz (CPESC) en 1998 et s'implique pleinelllent dans le conflit territorial local et violellt de
la Tene Comnnlllautaire el'Origine de !vIol/te Verde opposant les grands elltrepreneurs allX
o¡"ganisations chiquitallas locales. II participe directement ii I'organisation de la quatri¿'me marche
llationale indigene qui réclame, a CJuelques jours des élections présidentielIes de 2002, la teuue
eI'une assembléc constituante. José Bailaba n'est pas le premier úéputé chic¡uitano. Avant lui,
Vicente Pessoa, présielent de la CIDOB de 1991 a 199'1., occllpe un siege a la brigaele parlelllcntaire
ele Santa Cruz de 1997 a2002 avec le MNR. Toutefois, I'électioll ele Bailaba incarne I'implantation
progressive dll MAS dans les Basses Ten'es, notamment en milien rural ainsi que la participation
croissante de elirigeants incligenes non-andins aeles éclléances électorales"

Ce que de nomb.'ellx politologues latino-américanistes nonunent une «surprise illdigble»
s'explique notalllmcnt par la conscientisation politique croissante de I'électo.'at impliqué dans les
luttes pour le pouvoir local et dans les 1ll0biJisations sociales répétées gui on t marqué le COllrs des
elellx dcruicl'cs années précéclant les électiolls" La stratégie de bascllleJllent des demandes sociales
dalls le challlp politie¡lIe réalisées par le MAS et le MIP a penllis eI'étendre leur rayonnelllent
électoral. L'éviction de Evo MOI'ales du Parlement ,nI cours elu premier trimestre 2002 POIII'
sé'ditioll, c!écisioll e¡ui a « victimisé» le call(lidat et stigmatisé son identité « illdieuIH"» ainsi que
I'intervention ele I'ambassade des Etats-Unis au cours ele la campagIle électol'ale appeJant la
population bolivicllne ii ne pas élire un producteur de coca on.t également favorisé les I·ésultats des
formations politiques ineligéllistes.

Les électiolls présidelltielles et parlementaires de 2002 marquent un toumant dans la vie politi'luc
en Bolivie. Apres les conflits ele 200.'\ (lIIobilisation cOlltrc le projet gOllvernemental
el'augmentation de I'impat sur le revenu en février puis, cOlltre celui el'exporter dll gaz orut aux
Etats-Unis et an Mexique par le Chili en octoore), le MAS se présente COll1me la principale force
d'opposition parlementaire et politique clu paysl23. Il rempo¡"te aisément les élections
p."ésiclentielIes de eléccmbre 2005 aVec 53,7% eles slúfrages exprimés. II occupe respectivement
5{.,G% (71 lIjO) des sieges au ParIement et +4,'~% (12/27) des sieges elu Sénat.

123 L.allrenl Lacroix, 2004, « Un parti polilique au ccrur de la transnalionalilé latino-améric.1ine: el Movimiento al
Socialismo (MAS) en Bolivie H, acles du colloque intemational Les il/tégratiolls régiol/ales: qllelles (~17Iamiql/('s

trcl/lsfrontalieres et t/"al/sl/a/iol/ales ? Les eIlseignen"m/s dll Bassill de La Plata dal/s le AferCD.HII", J. 2 el 3 juillcl 2004,
cd-rom, Ullivcrsité de TOlllouse Le Mirail-IPEALT-Réseall Cucnca del Plata. .
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Felipe Quispc, le dirigeant du Al/P, quant ií lui, aLandolllle I'option par1ementariste déLut 2005

pour réinvestir la secne reveJl(lieative et y développer un diseours de type etllllo-nationaliste,
quelque pell en Illarge des préoeellpations principales des graneles lI1obilisations de 2003. Cette
stratégie s'avere pénalisante pour sa formation politiqlle qui n'obticut que 2,16% des voix en 2005

et ne peut renouveler sa présenee au eOlIgreS.

Akjo Véliz c!isparalt, lui uussi, du panorama éleetoral. Son mandat de député (2002-2005) est
IUilJ'(lllé par 1111 bras ele fer préeoee avee la elirectioll de son alliée, la NFR, qni refuse la e1éclara tion
d'inclépenelallce politiqlle dn dirigeallt paysan et aeeuse ce e1ernier ele transfuge. Véliz parvicllt
toutefois a Illobiliser le seeteur ele la CSUTCn (In'il conduit pour négoeier eles elell1alldes
seetoriellcs auprcs eln 1I0uveau gouvernement. En eoneurrenyant momentanément Felipe Qnispe
et Evo Morales snr la secne revendieative, il perel le soutien ele ces elerniers dans le eonflit qui
l'oppose au NFH. DouLlement isolé, Alejo Véliz est eonelamné ií la discrétion jusqu'a la fin de son
mandat. Iln'est inscrit sur aueune liste pOllr les électiolls de 2005.

c) L' illdigénislIle étatiqlle

Dcpuis l'apparition eles partis MAS (1999) et MIP (2001), la présence de personneJ indigene
on paysan au sein des lI1inistcres et ele la haute administration étatiqlle n'a fait qn'anglllentf'r.

EII 2000, la coalition gouvernementale cJu Président I-Iugo Bánzer eomposéc eles partis politiques
Acción ])elJlocníticll A'aeionalis(a (ADN) et .A1ovimiento de la Izqllierda Revolucionaria (MIH) erée If'
Ministl'rc des AfTaires Paysannes, cJf'S Peuples Indigeues et Originaircs. Cette eléeision slll'git a
l'issue des grandes lllobilisations seetoriclles de scptelllbre12+ préeédées, en avril, par le eonOit
social autour de la privatisation de la gestion de l'eau a Cochabamba. Elle Cünstitue I'nne des
soixante et onze mesures de la eonvention signée entre le gouvemement natiol1al et la CSUTCB
ell (Jetobre 2000.

Wigbcrto [{ivero, sociologue d'origine (acalla, dirige le nOllveau lllinistere. Aneien dirf'cteur de
I'II1Stitllt Indigéniste sous le gonvernement de Jaime Paz Zamora (1989-199:3), ce fid¡:.lc partisan
elll MIR béné'ficie du sOllticl1 ele Felipe Qnispe pour sa nOlninatioll. Les bonlIes relations entre les
dcux IlOlIlmes sont ele cOllrte dur¿;e. Les négoeiations seetorielJes dcvienncnt t01~ollrs plus
difTici\C's c1ans 1111 état de tellsion gén('ral f]ui l1e Oéehit pas jusqu'anx élections géll(Talcs de juin
2002. Trois Illois avant la tenue de eelles-ei, \Vigberto Hivero délllissiollne a la suite el'une
mobilisation des paysans de l'Altiplano (seeteur Quispe) et se pré~scnte, sans sueecs, eonlllle
prétenclant a la f(¡nction de el¿;puté. En 2003, il cssuie un nOllvel éehee politiqlle lorsc]11C les
principales organisations paysalllles et ineligenes elu pays refusent sa canclidatllre au poste de
])dCll.l'07· dd Pueblo pour sa 11Iilital1ee dal1s un parti traditionnel.

Le pr('sidcnt illt('rimairc et nouvcau dirigeant du parti ADN, Jorge Quiroga, invite la dirigeante
paYSiUlnc Tomasa Yarhui a sueeéelcr a Wigberto Rivera. Cclle-ei, membre de I'opposition avee le
A1ovimiel/(o Bolivia Libre (MBL) aeeepte a la sUlvrise de la dil'eetion ele son padi. Tomasa Yarhlli
est alors flgée de trentC'-trois ans. Formée a la faculté de droit ele I'Université de San Francisco
Xavier de SUC1"C, elle s'ilJl(lose COlllllle une elirigeante synelicalc notable dans le d('partement de
Chuqnisaca. l~ntre 1093 et 1995, dIe cst ehargée eles relations publiques eles provinees de Corelccll
a l'Institnt Polyteehnic¡ue Tomás l{atari. En 19!H, elle est réeompensée pour son action par la
Préfcetul'e ct la viJle de Sucre C't gagne le prix TOYP (Tite Oll,(S(tllldillg YOIl11g Pel'.I'ol/J ritILe TVor!10-

12J Laurent Lacroix, 2000, La délll()cra/ie en Bolipie : ell/re dialogue e/répression, anicle diffusé sur le réseau RUMBOS.
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Politiqne en 1996. Jusqu'en aout 2001, elle est memure de la dircction régionille </11 MBL, I)\IIS
conseillere lllunicipalc de la ville de Sucre jusqu'a sa nomiuation ministérielle.

L'invitation du Président Jorge Quiroga obéit, se/on I'analyste politiqlle Jorge Lazarte, a « un
mOllvement forcé par les circonstances électorales» qui se traeluit par un ensemble de
« ehangements plus symboliques qu'effeetifs» al! eolll'S de la eampagne (El Deber, G lllars 2002).

TOlllasa Yarhui est la prellliere mujer de pollem a OCCllper uu ministcre. Elle tellte, au cours eles
quelques lllois dont elle dispose avant les éleetions, de profiter de sa fonetion pour prolllouvoir la
place eles feuunes paysannes dans la vie poli tique. De retour a son poste de eonseillere municipale,
I'aneienne ministre dénonce, par voie de presse, sa marginarisation au sein 011 MBL. Malgré les
tentatives officielles et offieicuses d' explllsion de Tomasa Yarhui par les eac/res locaux c/II partí,
ceIle-ci aSSllllle sa fonction jnsqu'a la fin oe son manda t, en déeembl"e 200+. Cet épisode, allssí local
soit-il, annonce le clébut d'une crise profonde au sein clu MBL.

A I'issue des éleetions présidentielles et législatives ele 2002, les partis traclitiounellclllent
concurrents lv1ovimiento Nacionalista Revolucionan"o (MNR) et lVovillliel/lo de la Izquierda
Revolucionaria (MIR) fonnent une coalition gouvernelllentale. lis sont uicnt6t rejoints par l' UI/ión
Cívica Solidaridad (UCS), le lvlovilllimto Bolivia Libre (MBL) et la Nueva Fuerza Republica1la (NFR).
Cette alliance répond a la oouble nécessité de former un groupe parlelllentaire lllajoritaire ponr
soutenir l'action dll gOllvernemeut1'¡s et de faire front ala forte opposition cOlllposée du rvlAS et dn
MIP.

A peine le nOllveall gouvernelllellt s'est-il eonstitllé qu'il élabore un « projet d'indigéllisation ele
I'Etat» dont la principalc actionl~6 se tl"aduit pal' I'ouvcl"ture J'cspaees ministél'iels all personnel
indigcne ct paysan. Cette iJlitiative émanc de !'état-Inajor dll MIR qui, dans les llégociations intl"a
gouvemementales sur la répartition des postes de hallts-fonctiolluaires, parviellt iJ placel' sc-s
partisans 011 a rallier eles dirigeants indígenes et paysans (proches) d'autres forl11ations politiClUCS.
En aoút 2002, trois nominations révelent la nature ineligéniste ele I'action gOllvemelllenta1e.

Le elirigcant aYlllara Mateo Laura devient préfet c\1l c\épartelllent de La Paz. Ce pal"tisan du MIR,
originail"e de la comJllllnauté ele Pacajes, est un aneien memure C\U parti eOlll1111nlistc uo1ivien
formé en ex-URSS et a Cuba. II devient secrétaire général de la CSUTCB entre 1996 et 1998.

Cette désignation symbolique annOllce deux autres n01l1inations sigllificatives.

La pre1l1icre est celle de Esther Balboa conUllC vice-ministre de !'Education Initialp, Pl"imail"e et
Secondairc. Des son arrivée, celle qui fUt qllelqlles 1II0is auparavant eandidate a la vict>-pl'ésiclence
avec le MI P envisage de l"éaliser oe profollcles réfo rmes péelagogiq ues des tillées avalo riser

125 POllr étre adoptée, une loi doit étre approuvée par le vote des 2/3 du Parlement bolivien.
126 En odobre 2002, le MIR dépoussiére sa thése électoral(ist)e et récurrente de la « Solivie Profonde »pour
proposer de reconnaitre la Wiphala (le drapeau multicolore arboré par les bases indigénes et paysannes du
MAS et dú MIP représentant la diversité culturelle du pays) comme un symbole national. La chambre des
députés approuve le projet de loi qui reste sans suite.
De maniere plus pragmatique, la coalition gouvemementale s'engage a assumer un « projet d'innovation et

d'apprentissage POUl" le développement des Peuples Indigenes» qui consiste a financer les meilleures propositions

présentées par les organisations indigenes nationales. Avec l'aide de la Banque Mondiale, cinq millions de dollars nord

~unélicains devaient étre investís pour ce projet d' envergtU"e qui concernait plus de dix rrúUe Cülrunwlautés. mais qui ne fUt

jamais réalisé.
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l'histoire et la symbologie des pOImlations paysannes et indigcnes du pays. Elle entre rapidelIlent
('Il conJ1it avec son slIpéricur direct, le ministre de I'Education partisan dn MIR, Issac Maidana,
sur des difTérents personnels et profcssionne1s largell1ent relevés par la presse nationalc. Esther
BaJ boa est elémise de ses fonctions en novelllbre. Elle est remplacée par Pánfilo Ya]lu considéré par
le lIIinistl'e de I'Education COlllll1e un « autre représentant cles pellples originaires » (La Hazón, H

novelllbre 2002), cette fois-ci plus c1ocilc.

La seconde de ces nOll1inations Hit, sans ancun doute, la plus conséqllente. L'ancien présidcnt de la
CIOOB Marcial ['abricmlO, rejoint, ason tour, le gouvernement Sánchez ele Lazada pOllr occuper
le vice-ministere des AfTaires Ineligcncs et des Peuples Originaircs (co-existant elésormais avec le
vice-ministere des Affaires Paysannes au sein du Ministre des Affaires Paysannes, des Pellples
1ndigenes et O riginaires). Le dirigean t incligcne (Moxeno) a marqué I'histoire de son 1110UvelIlen t.
En 1990, il participe activelllen t ala prell1iere marche « pour le Territoire et la Dignité ». Des lors,
son activisme prend une envergure chaque [ois plus grande.

11 présicle la CIDOB de 199-[· a 1998, llne période faste pOllr la consid(~I'ation et Ic traitelllellt des
revf'ndications incligcnes par I'Etat et les organismes internationaux. Il abandonne
tell1porairement ses fonctions pour participer allx élcctions présidentielIcs de 1997 aux c6tés du
MBL. L' ('chec cuisan t de cette expérience 11' en tache gllere 'sa popularité. Par la suite, Marcial
fabricano se COlldllit C'n véritable porte-paro le de la CrOOB lIIalgré l'éJection de nOllveanx
présiden ts de l'organisatioll. De lIIars aaolÍt 2002, il aSSU\1Je ulle nouvelle [ois la direction de celle
ci en relllplaVlIlt Nicolás Montero, candidat pOllr etre cl¿'puté avec le Mln..

La prise de fonction min istérielle de Marcial Fabricano accen tlle considérablelllen t la crise in teme
au sein elu 1I10llVement indigcne des Basses Terres. Les prell1icres tensions, cl'ordrc stratégique et
partisan, 011 t surgi lor5 de la seconde marche nationaJe indigcne en 1996. Depllis les secondes
élcctions nlllllicipales de 1999 et la troisielllc llIarche ele 2000, eleux gl'ollpes se distinguent et
s'opposent. La direction de la CIDOB privilégie une démarche elite inslllullo717uzliste qui consiste I1
négocier avec les partis traditionncIs (notamment le MNR, le MIR et le MI3L) pour s'insérf'r dans
les splIeres de ]'Etat et ll('gocier au mieux avec celni-ci. Marcial Fabricano, Vicente Pessoa et
Nicolás Montero incarnent ce courant. Les dirigeants de certaincs organisations régionales,
notalllmen t de la Cen trale des PeupIes 1ncligpnes de San ta Cruz (CPESC), opten t pour llne
stratégie infersecto17"elle qui recherclle Ull rapprochement primordial avec le plus grand nombre
cl'acteurs socianx du pays. La majorité de ces dirige,mts sont partisans (colllllle .Jos(~ Bailaba) Ol!

sYlllpathisants de la fOrJnation politique AlAS.

La divergence icléologique et stratégique devient éviclente' au cours de la quatrieme marche
indigcne p01U' I'Assemblfe Constituante en Illai 2002 qui, acccntuée par la politisation de ses
elirigeants nationaux, provoque une crise interne sans précédent au sein du 1lI0nVelllcIlt indig(\ne
des Basses Tel'res127 . Le XIle congrcs de la CI0013 qui se tient en octobre 2002 i'I Trinidad
(départell1en t elu Beni) est l' occasion el'une scission historique. Alors que les peupIes indigenes
doiven t él ¡re de nOllveaux re(J."ésen tan ts (Marcial Fabl'icano occupan t le vicE'-1ll in istcre eles
AfTaires Incligenes et Nicolús Montero a entrepris une carricl'e poli tique avec le paJ·ti MIH), un
conflit éclatc entre les dellx sectcnrs de dirigeants s'accusant IJ1ntucIlelllent d'intromission
politique. Des actes ele vio1cllce physique et de vandalisllle sont recensés nécessilant I'intervention
de la police.

127 Lacroi:\, 2005
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La nouvelle direction ,ele la CIDOB expulse quatre e1irigeants ele la CPESC pour trallisoll et
déloyauté a lem orgémisation nationale et sont accusés d'appartenir au MAS. En réponse, la
CPESC déciele de rompre tonte relation avec la CrDOB po nI' une elurée incIéterminée. Elle
conforme le Bloc des Organisatiom Paysamtes et Illdigbtes des Basses Terres avec le MOllvement eles
Sans-Terre (MST) et les féelérations de colons andills dll d{~partemellt de Santa Cruz qlli
elevielldra, en 200'1., le Bloc Oriente auquel se rallient des orgémisations régionales indigenes des
départemellts de Santa Cruz et du Beni l18, la Fédération Syndicale Unique des Travailleurs
Paysans de Santa Cruz (FSUTCSC) affiliée a la Confédération Syndicale Unitaire des Travailleurs
Paysans ele Bolivie (CSUTCB), la Fédération des Femmes Paysannes ({ Bartolina Sisa» du
départemcllt de SillIta Cruz et la Centrale Ouvriere Départementale (COO-SC), Le 10 septelllbre
2003, I'assemblée de la CPESC élllct une résolntion qui prononce sa ruptnre avec la CIDOB¡<!9.

La rébellion populaire el'octobre 200.::1 contre l'expOl·tation non concel"tée de gaz brut vers les
Etats-Unis et le Mexique par le Chili scelle le clivage au sein du lllouvement indigene des Basses
Ten'es et l'affaiblit. Oans I'imbroglio politique bolivien marqué palo la délllission de dcux
présidents entre 2003 (Sánchez ele Lozada) et 2005 (Mesa) et par la futte qui s'ensnit entre les
lIlouvements sociaux et les sedems régionalistes pour imposer leur propre agenela politiqllel30

, la
CrOOB ue parviellt pas a refonnuler sa plate-forme revendicative et les dirigeants régionaux
e1issidents se fondent dans un mouvement ele type natiollal-populaire autour du MAS.

A l'issue du conflit socio-politiquc d'octobre, le gouvernement national se recolllpose sous les
directivcs du nouveau président Carlos Mesa. Marcial Fabricano se voit remplacé par un c1irigeant
chiquitano sympathisant du MAS, Justo Seoane et le vice-ministere des AlTaires Indigencs et eles
Peuples Originuires devient un ministcre a part entiere. Le nouveau lllandataire est agé d'une
trentaine el'arlJléps, Formé a la faculté de droit de I'Université Autollollle fiené Gabriel Moreno
(Santa Cruz de la Sierra), Justo Seoane bénéficie, a ses débuts, du soutien conséquent de Vicente
Pessoa, ancien président ele la CIDOB qui a suivi et incité le jeune Seoane a devenir représclltant
comlIlunautaire puis clirigeant. Apres avoir participé, entre 199'1> et 1997, a difTérentcs activités au
sein ele la CIDOB (réfonne éducative, prolllotion de la loi ele Pal·ticipation Populaire), .fusto Seoane
elevien t, en 1998, le présiden t de la Centrale Indigene des ComnllUlautés de Concepción d' Otl il est
originairc. En 1999, il Y est élu conseilIer municipal. Son expérience lllinistél'ielle s'acheve en avril
200'J.. 1I est remplacé par le sociologl.lc Ricardo Calla Ortega dont la nomination est contesté~ par
ele nombreuses orgallisations paysannes et ineligenes. Justo Seoalle devient lllaire de Concepción
en décelllbre 200'J.,

La passation de pouvoir entre Fauricano et Seoane symbolise l'échec du «projet d'indigénisation
de l'Etat >} assumé par le gouvemelllent bolivien en 2002 et 2003. Elle annonce le déclin OU parti
MIR qui ne participe pas aux élections présidentielles de 2005 et dont la grande majaria, des
dirigeants qu'il a prolllu ont dispanl de la scene politique. Seule EIsa Gllevara, l'ancienne
dirigeante paysanne des vallées du département de Chuquisaca et représentante des députés du
MIR au Parlement en 2002, a su renouveler son mandat avec le nouveau parti UniólI Nacio7lal
apres avoir été ambassaclrice aCuba de septembre 2004· a lIlars 2005.

128 L'Organisation Indigéne Chiquit.alla (OICH), la Centrale Native Ayorea de I'Orienl Solivien (CANOS). la Centrale
dcs organisations du Peuple NaLif Guarayo (COPNAG), le Conseil des Peuples Yuracaré Mojeiios (CPlM) et la Centrak
des FCll1llles GlIarayas (CMIG-Asecnsión).
129 «NOlls invilolls /lOS freres des alltres pellples el conmlll/lalilés i/ldigi!lles a llltter pOllr sallver les orgal/isaliol/s du
prosé/ylisl1le po/iliqlle el de la COIl1lplioll, el de s 'associer ala CO/lsll1lctiO/l d'lIne mouveme/lt i/ldigéne sai/l et mltol/ome
» (exlrait dc la réso1ulion de l' Assemblée de la CPESC, 8 - 10 septcmbre 2003).
130 Laurent Lacroix, 2006, , «Solivie: refolldation dll modéle politique national et tCllsions poliliques » in Observatoirc
des changements en A.II1érique latine, Amériqlle latille 2006, Ed. La documentation Franyaise (n para1trc).

-116-



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

Le caractere élllillCllmlellt symbolique de l'indigénisme d'Etat a contriiJué a rellforcer I'attractivté'
électoralc du MAS qlli, con trairemen t é1U MIP, a su se présell ter comme un ills trumen t poi ¡tique
altematif aux partis traditionnels en combinant une actioll revendicative dans la sp]¡¿'re socialc et
parlementaire dans la sph¿'re politiqueo Ceci explique, ell partie seulement, la victoire du MAS en
décelllbre 2005.

PrillcillaUX rcpréselltants indigenes et paysans ayant assumé
de hautes-fonctions d'Etat entre 2000 et 2005

LlaooratlOll propre.

Prénom & Nom FOllctioll Périodc Parti
GOIIVCrJlellleJlt

Wigberto Rivera Ministre des Affaires 10/2000- Mm ADN-MIH
Paysannes, eles Pellples 03/2002 (Bún zer)

Illeligelles et Originaires
Tomasa Yarhui Ministre des AITaires 03/2002- MBL->(ADN) A DN-l'vl m

Paysannes, eles Pellples 08/2002 (Quiroga)
Indigclles el Originaires

Marcial Vice-ministre eles Aifaires 08/2002- MBL-> MIH MNR-MIH
Fabricano rndigcnes et des Peuples 10/2003 (Si\llclleZ ele

Originaires Lozada)
Esther Balboa Vice-ministre de 08/2002- (MIP) ---+(MIH) MNH-MIH

l'Education Initiale, 1 1/2002 (S. de Lazada)
prilllaire el secondaire

I

Laura Mateo Préfet de La Paz 08/2002- MIR MNH-MIH
10/200.'3 (S. (Jp L..ozada)

I Nicolas I'vlolltero Calldidat il c1éputation 09/2002 MIH MNR-MIR
Candidat aAlllbassade 11/2002 Mm (S. de Lazada)

Justo Seoalle Millistre des AfTaires 10/2003- (MAS) MNR-MAS
Indigenes et dl'S Peupks 01,/200'1, (Mesa)

O rigillaires
Eisa Gllevara Déplltée - présidente 2002 MIl{ MNR-MIH

Ambassadriee 09/200-1,- MIR (S. de Lazada)
1

1

03/2005
,

De la politisation de l'ctlmicité au uallgcr de l'ethllicisatioll de la vie palitique

Si la diHerence socioeulturcllc constitue une revelldicatioll historique et bien présente en
Bolivie, l'Etat, en telltant de répondre de maniere consé'cl"e"te aeette delllallele, a filVorisé 011 tout
dll moins accéléré, un vaste lllouvelllen t d' ('thn icisation tan t locak que na tionale par des po litiques
de type Ilé'o-illdigéniste au COlll'S des anllées 1990. Les réfonnes ont Ollvel't de nouvcallx espaees
décisionnels, politiqnes, citoyens ct territoriallx et engelldré, par la mcme oceasioll, Ulle
modification significative des fmntiercs sociaks, politiques et clIlturelles.

La modernisa tion de l' Etat s' accompagne d'une etlm icisa tion el'oissan te d('s iden tités eolleetives et
d'ulle politisation des discours liée au renouvellemellt ue cclles-ci pennise par ks poli tiques
néoilldig'(~1li.stes. L' absellce d' app rofondisscmen t des proeessns de déeen tral isa tion participa tive et,
par conséqllent, d(' la clémocratisation, est susceptible, a t('rllles, de provoquer des d(~sillusions

colleetives et de nouvelles frustratiolls notallllllent au sein des populatiolls indig·(.ucs dout la
situation de précarité sociale, éconolJlique, poli tique et cultul'elle semble vOllloir penlurer.
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Les conflits sociaux qui se sont succédé deplIis 2000 (grandes mobilisations sociales contre la
¡:irivatisation de la gestion de I'eau ct l'exportation non concertée de gaz brut, conflits agraires et
territoriaux, discussions alltour des politiques éncrgétiqucs) ont été propices a I'émergence de
discoms identitaires de type ethniqlle, régiollaliste ct (ethno)nationaliste antagoniques tallt sur les
rinlitiqlles llationales que sur les projets sociétaux.

La politisatioll de I'etbnicité qui a pennis aux dirigeants indigenes et paysans de partlclper
directement a la vie politique bolivicnne en profitant du mouvelllent de démocratisation amorcp
dans les ail/lées 1.980, pourrait bien se transformer en lIne ethnicisation poli tique radicale a hallt
J'isque dans le cac/¡-e de la COllstituante prévue en 2006.
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La conformación de TeOs desde la perspectiva de los Pueblos
Indígenas.

Debl"a Pereira
Socióloga

Antccedcntes

Desde 199G en Bolivia se viene desarrollando el proceso de saneamiento de tierras; una de las
modalidades es el saneamiento de Tierras Comunitarias de Ol'igen (TCOs). Esta modalidad ticuc
connotucioues más profundas que el sólo hecho de regularizar administrativamente la propiedad de
la tierra, tieue que ver con la reivindicación de los pueblos iudígenas para coutrolar y gestiouar su
territorio y generar pcrspectivas de desarrollo propio.

Aproximadamente en los 10 alias que dura el proceso se hau ido configurando nlnnerosas TCOs en
todo el país. Es un resultado de la confluencia dinámica de difereutes actores: las expectativas y
presioues de organizacioues y pueblos indígenas, la actuación administrativa del estado a través
del lNnA l31 , la facilitación financiera de la cooperación extranjera y el invohlcramiento de ONGs
nacionales.

Este universo de actores determina también diversas concepciones acerca de la TCO, sus ('unciones
y su gTstión: iududablemente ha abierto un rico escenario de discusión acerca del filturo de pneblos
indígenas y sus territOl·ios. Sin elllbal'go es notoria la ausencia de la voz de los principales
protagonistas del proceso, las poblaciones de los pueblos indígenas donde emergen las TCOs.

Para hacer posible lo establecido por la Lcy, se debe recollocer que en la concretización de la
expectativa de conformación de TCOs tiene importancia el rol de liderazgo que jugó la CIOOB"2,
COIIIO organización matriz de los pueblos indígenas de tierras bajas. También se debe observar la
forma en que se articula el snrgimiento de las organizaciones indígenas locales con el iuicio del
proceso de demanda por la tierra.

La IndIa histórica por el tcrriturio propio

Los pueblos Tacana, Mosetén y Leca, que consideraremos ell esta publicación, tiellcn su origell
an tcs de la colonia, siempre man tuvieron Ulla con tinuidad cul tural, mils allá de los procesos de
dominación y exclusión. Vivieron en una constante lucha por legitimar su territorio, muchas veces
ocupado por otros actores, otras veces avasallado y dividido, finalmen te reducido.

Trataron y tratan de construir organización, consolidar territorios y afirmar identidad, de tal
llIanera C]ue las gentes ele cada tilia de los pueblos logre vivil' bien, haciéndose n'conocer por la
socieelad nacional y el Estado como pueblos que no son 1II1 recuerdo sino una realidad concreta.

No solo les interesa que exista un reconocimiento ele su historia cultural por parte de los dem{¡s
cindadanos, sino también reivindican sus derechos en la actualidad como pneblos que aportan

IJI INRA: Instituto Nélcional de Reforma Agmriél
m CmOB: Con[ederélción de Pueblos Indígenéls de Bolivia
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tambiéu con su trabajo al país, y para ello se plantean su propio desarrollo en el presente, dentro
sus ancestrales territorios reducidos, mezclados pero fmalmente suyos, así ilustran su sentimiento:

"Nos i1lteresa más el presente y /lO el pasado, aunque sí queremos rescatar
1Iuestra hútorill ".

Se puede afirIuar quc el proceso histórico pOI· el que transitaron los pueblos indígenas en los
últimos afias fue un proceso de revalorización de su propia idcntidad, que l'utrelaza el pasado con
el l)¡·esente. Se trata de lograr la afirmación de la identidad cultural como sustento para encarar
procesos de desarrollo y mejorar las condiciones de vida.

En la década de los 90, COIl la marcha indígena por el Territorio y la Dignidad, estos pueblos
tienen la oportunidad de buscar la legitimación de su iden tidad, de asegurar su territorio, de ser
parte del contexto naciolla1. Desde ese tiempo, con los diferel!tes gobiernos establecieron procesos
de negociación exigiendo el cumplimien to a sus demandas, proceso además que va cambiando de la
marginación política, social y económica en la que se encontraban a sn incoq)(JI-ación en los
espacios públicos como actores colectivos étnicamente diferenciados y ejercer sus derechos como
ciudadanos plenos.

Esta forma de pensar y actuar permite a Lecos, Tacanas y Mosetenes vivir como pueblos en sus
territorios, porque así lo guieren y así están diseñando su camino hacia el llItllro, más allá que sus
gentes sean de odgenes étllicos diversos, COIllO resultado de los diferentes nlOlllelItos y procesos de
ocupación territorial.

En ese marco, se sitúan los procesos de demanda y consolidación de las TeOs, son pues parte de la
lncha de los pueblos por su territorio y en cierta manera son el resultado de muchos mIos de
movilización y de consolidación de lo que se podría llamar la gobernanza local.

Las organizaciones de los pueblos en la conformación de las TeOs

En los cuatro pueblos, sus ol-ganizaciones matrices (CIPTA, OPIM, PILCOL y CIPLA) y la
organización que los aglutina en el departamento (CPILAP133) se convierten en el eje articulador
de los procesos de demanda y consolidación de las TCOs, también adquieren paulatinamellte
capacidades en el campo de la planificación del desarrollo. Los pueblos valoran y perciben sus roles
desde diferen tes pun tos de vista.

Consideran que ellas han jugado tUl rol muy importante en la defensa de sus telTitorios y su
ickntidad. Maniliestan que IIU hecho relevante es haber logrado la tUlidad de los pueblos, de Sl'r sns
portavoces fren te al Estado, ele logl'ar diálogo y negociación con los terceros, como también
couvertirse ell canalizadores de proyectos.

Estas percepciones hacen necesario aclarar que si bien los pueblos valoran el rol de sus
organizacioncs, al parecer existe una confusión en relación con sus roles, a veces confundiéndolas
COIl iustituciones que les apoyan y con tUl rol cen tral ele conseguir proyectos y no así
identificándolas como la organización que fortalece al pueblo y gue el mismo pueblo al ser la
razón y base de su existencia fortalece a la orgaIlización.

133 CPILAP: Ccntral de Pueblos Indígenas de La Paz
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Desafíos

Los pueblos indígenas deben afrontar algunos desafíos en la conformación de las TeOs, tanto de
acuerdo a SIlS percepciones como a lo que se ha visualizado al analizar el proceso que vienen
desarrollando Tacanas, Mosetenes y Lecos.
Los cinco desafíos que expondremos son la base de la consolidación de la gobernanza local y de la
necesidad de incorporar, POI" parte del Estado una Illejor gobernaLilidad ell relación a estas fonllas
ele organización.

• F ortalecimien to de iden tidad cul tllral
• Disminución de los conflictos en torno a la tenencia de la tierra
• Consolidación de las bases jurídicas de las TCas,
• Eeforzamiento de las orp;anizaciones internas
• Elaboración de IlII modelo de desarrollo propio

Todas las estrategias de desarrollo qne se plantean, si se quieren dar grandes pasos en el proceso
reivinelicativo indígena, deben tender a generar autonomía y autodeterminación, buscando
eliminar al múximo la dependencia social, económica, cultural y técnica de los pueblos con agentes
externos. Es la única forma de caminar hacia el buen vivir de las generaciones plTsentes y futul"as
de Tacanas, IVlosetenes y Lecos.

En ese contexto, se hace necesaria la articulación del ESt;ldo, sociedad civil y Tcas en una

din{nnica en la qlle sUlja de las pl"Opias TCas propuestas de al"ticulación desde su pl"Opia visión

autónoma con identidiHI dentro la unidad y diversidad. Se trataría de coadyuvar la generación ele

condiciones de gobernabilidad local y nacional, restringiendo las posibilidades de que el estado

imponga políticas al margen de las cOlllllnidades y sus organizaciones.

Los plintos que desarrollamos en esta propuesta son relacionados con las condiciones necesanas

para llef';ar a propuestas estratégicas en función de la gestión territorial, la articulación con el

Estado y la pl'áctica de la gobemabilidad. Planteamos tes grandes gmpos de preguntaii:

Autonomía. Su concepción desde las comunidades indígenas campesinas. ¿TCOs islali? o

¿articnladas, lllan teniendo su indq)('ndencia;J o ¿subordinadas al municipio 11 otraii en tidades

estatales? Territorialmentc, ¿forman parte del territorio lllunicipal o la Tca es ulla categoría

sobrepuesta al territorio llIunicipal? TCOs: ¿distritos indígenas o coustruccióll de muuicipios
indígenas)

Articulación. Formas ele articnlación con el estado,' municipio deiide el punto de vista

económico, social y cultural. GobernabiJidadlocal y regional; su incieleucia ell lo nacional.

Gestión dc la TCO. Fortalecimiento de la gestión interna de las TCOs. Las nnevas visioncs

del territorio.

La articulación entre identidad, territorio y gobernanza es fundamental en el proceso ele
consolidación dc las TCas y nos llevadl a consielerar que la gobernabilidael y la gobernanza son
integrados, en esta forma de organización iJl(lígcna, a la gestión telTitorial según la percepción de
los illCHgcnas mismos.
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Los tres niveles de propuesta autonómica y la superposición
jm'isdiccional en Bolivia en mI contexto de globalización y etnicidad.

Pablo Regalsky'"

RESU1\1EN

La ponencia trata del conflicto entre diferentes tipos de autoridad jurisdiccional abierto clescle la
rllptll1'a dd Pacto Militar Campesino acontecido en 1979 y que la Ley de Participación Poplllélr
dictada en 19!H no ha podido resolver. Esta superposición conflictiva de autoridad se ha dado
hasta el momento en una misma escala local y regional, pero en tres diferentes escenarios: a. entre
el nivellllunicipal y el nivel de las autoridades indígenas u originarias campesinas, b. entre el nivel
de las tieITas comunitarias de origen y las concesiones petroleras, mineras y de biodiversidad y, c.
entre las organizaciones indigenas y campesinas y las autoridades de arcas protegidas.
El actual proceso de lucha por las autonomías, tanto a nivel departamental como a nivel de los
territorios indígenas, está por llevar ese conflicto jurisdiccional a una nueva escala, all1l
desconocida pero cuyas consecuencias pueden preverse si se· cuenta con un marco teó"ico y llna
metodología de análisis adecuados. Se examinan críticamente las propuestas en juego tanto de
parte de los autonomistas cruceños como ele los pueblos indígenas.
Se propone como marco contextual el de una crisis o declinación de aquellas hegemonías que se
vienen ejerciendo desde el siglo XIX a través de la forma estado-nación, como parte ele \Ina
declinación civilizacional que es la que está en la base de los actuales sismos político-militares que
tienen lugar en todo el planeta, teniendo expresión clara en el cuestionamiento de la civilización
occidental por parte del fundamentalismo islámico por un lado y en el resurgimiento de los
movimientos indígenas americanos en el otro. Esa crisis de hegemonía se esta visibilizando
talllbien en el surgimiento de liderazgos politicos como el de Evo Morales en nuestro pais, ello no
debe llevarnos a la conclusión ele que se trata de nn snceso episódico SillO a reflexiolwr sobre la
profunda conmoción que atravipsa ell1loelelo de gobel1labilidad global.
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Quand un espace marginal rencollfre l'Etat. Les contradictions de la
gouvernance locale.

Mal'got Jobbé duval

Les années 1990 sont marqllées, en Bolivie et dans la plllpart des pays « du Sud », par de
profoneles réfonnes législatives et constitlltionnel1es, illspirées dans une large mesure des
politiques ele la Banque Mondiale et eles autres institlltions financieres internationales. De
nouveaux grands principes sont cellsés conduire c10rénavant les poli tiques publiques (la
participation des poplllations clans l'exercice du pouvoir, la transparence, la gestioll durable eles
ressources natllrel lrs, la préservation de la biodiversi té de la planete), ct s' inscrivcll t dOllC dans ks
agclldas des Etats. Cet ensemble de principes prescriptifs est ce quc nous POUVOllS appeler la
gouvcrnance. Cctte 1Il0de de la gOllvernallcc lIlan)ue en Bolivie J'espace rural a travers la « Ley de
P,zrlicip'¡clÓIl Pojmlar» (loi de participatioll populaire), la reconnaissance des territoires illdigcnes
et les aires protégées, en indllisant ele nouvelles formes d'aelministration des ressollrces. A ce titre,
la province d'Ayopaya est particulierement intéJ-essante, cal' s'y superposent ces différellts enjellx.
Au niveall local, ces principes et les poI itiqlles publiques qu' ils inspiren t, renco n tren t eles pratiques,
fondées sur I'histoire longue des individlls et des grollpes qu'ils constituent. Au niveau de cette
in ter[¡lce, eles in terf{~rences se créen t, cal' les populations locales, depu is lellr his toire et leurs
pratiques, ont une lecture dillcrente des propositions de l'Etal. Comlllent donc eette gouvernance
locale se construit alltour d'lIn enjeu d'approl)l"iation eles ressources naturel1es, Slll" la base de
clivag'es qui existaicnt déjiJ, et se redéfinissent dans cette arene du pouvoir local?
Je llIe propase de présenter le cas concret de la provillce d'Ayopaya, dans le départelllent de
CochaLamba, en Bolivie. Cette provillce, paysanne et indicnne, créée pendant la période
répnLJicaine qui a suivi les g-lIerrcs d'indépendance, présente une forte hétérog-énéité géographique
et Inullaine. Aux vallées seches et encaissées elu suel, prolong-ées par eles reliquats de foret tropicale
d'altitucle scche, sllcceele, au nonl, llIl paysage contrasté qui s'étage depllis la puna humille jusqu'¡'¡
la foret tropirale dense et lllllllicle, cntiercment vierge par endroits. Penclallt l'époque coloniale puis
répllblicaine, l'euse'll1ble de la province était domi.né par les haciendas, mais les «petites»
haciendas céréalicres elu sud contrastent fortement avec les ill1menses propriétés, pouvallt
atteindre 50 000 hectares, du non!. Aujourd'hui, cette opposition entre le Nonl et le Sud ele la
provillce perdure, et s' exprime dans les confl its nés eles réforl1lcs des anllées 1990 : déccn tral isa tion
ct 1I0uvelles modalités d'acces ií la terre essentiellel1lenl.

I'artícipatioll populairc et JIJClJlicipio.
La « Ley de Pl1/"liajJi¡clÓJI POjJular» (199'10), en visant une plus jnste elistribution et une meilleure
administration des ressources publiques, s'appuie sur un élarg-isselllent de la g-allll1le de
cOl1lpétences et nne aug-men ta tion eles ressources en faveur des gouvernemen ts 1111m icipa ux.
Dans le cadre ele la province el'Ayopaya, eleux « nnmicipes » (1Il1IJlzájJios) ont été conformés. Le
pn~lIlicr occupe le slld de la province, autollr du village d'Independencia, et cOlIstitue IIl1e régiOlI
assez hOll1ogellc de COllllllllllautés paysannes vivant de I'agl'iculture (pOl1lllle de terre, bll-, 111a'is ,
avoine') et d'ull peu d'élcvage ovino Le village d'lndepenelencia, avee son marché bi-hebdollladaire,
e'st le lieH 011 se cOlllmercialiscnt les produits, oú se réalisent les échanges, et 01'1 les paysans
rencontrent l'adll1inistration, la représentation de l'E.tal.
La situatioll cst clilférente dans le « lllunicipe» du nord. Allto\lr dll petit village de JVrorochata,
capitalr du «lIIunicipe», on retrouve bi('n ulle géographie similaire ¡'¡ celle du «nlllllicipe»
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d'Illelepcndcneia. Maisles eOlllll1unantés situées au 1I0rel, qui pratiquent l'élevap;e ovin et camélidé
sur de gmlldes éten(!tres de patllrages, en assoeiation avec de la procluetion de pOlllme ele terre,
n'établissent pas de lien avee le village de Morochata. Les quelques pistes quí traversent edte
Conlillere relieIlt directement les commLUlautés a la viHe de Quillaeollo, et pour rejoindre
Moroehata il faut preudre un mItre bus depuis Quillaeollo. En fait, la Illairie de Morochata s'est
installée i\ Qllillaeollo, ce qui démontre bien le peu J'illtégration du « lIlunieipe ».

Depllis janvicr 2001" les eOllllllllnalltés du non! de Morochata se sont Ilnies pour n"c1amer la
eréation d'un nouveau « munieipe », qui serait plus a mellle de représenter les inth2ts des
eOlllll1unautés. Les paysans du NorJ Ayopaya nc se sentent pas du tout intégrés au « lIIunieipe»
de Moroehata. La plupart des éllls sont originaires de Moroehata ou de ses environs, et les
politiques locales adoptées laissent souvent de coté les COml!HlIlautés du nonl, notamll1ent en ce
qlli coneerne les infrastnretures. La « participation populaire» et la décentralisation ont eertes
ouvert de nouveaux espaees allX régions rurales, jllsque la passablelllen t marginalisées. Mais elle
n'est pas eneore en mesure de permettre un acees réellement équitable a la participation politique
ct a l'exereice du pouvoir. Au sein des « munieipes » eensés permettre ulle meilleure pal"tieipation
se reproduisent des phénomenes ele lIlarginalisation.

Un pl"Ojet de Tea (Tierra Comll1lit;ma de Origel1) eonstruit par lcs a"NG.
La loi de Réfonne Agrai¡'c de 1996 (<< Ley ¡lira ») reprend ele nOlllbreux élélllents de la loi de 1953,

llIais introduit ég-alement de nouvelles modalités d'aeees a la terre, en líen avee les réforllles qui
introduisent le earactcre plurieultul"el du pays dans la Constitution. Ainsi, la «Terre
COllllllunautaire d'O rigine » (TCO, « Tierra COlllunitaria de Ongen ») est un titre eolkctif oetroyé
allX populations Ír.ldicnnes qlli en font la demande, a conelition qu'elles puissent proll\'cr que le
territoire revendiqué eOITespond a l'espace de vie «tl'aditíonne!» cl'lln groupe etlmique bien
identifié.
Rien de tout cela n'existe a Ayopaya, provinee des plus répllblieailles. Poul'tant, une demande de
TCO a été déposée pOlll' I'ensemble de la provinee, en 2003. A l'origine de eette delllande, des
ONG, et une en partieulier, Cenda «< Centro de Desarrollo Andino »). Le doeulllent étayant la
demande de TCO invoque l'iden ti té « sora » OU « ica )1l1lga » des populatíons indiennes J'Ayopaya.
01' tontes les eomll1unautés du norel de la province se revendiquent de lien:> fOl'tS, I"ompns
selllement apres les années 1950, avec la région de Siea Siea, sur l'altiplano bolivi('n. A peine
déposée, la demande de TeO fllt immécliatement le prétexte de litiges entre les c0Il1Ill11nantés du
uord et du suJ de la I))'ovinee. Alol's qu'une partie de ces c/ernieres adlthent ace projl't de TeO, l't
se seutent prctes pour cela a enclosser une identité ethnique qui selllble tombée du ciel, les
prelllicl'es ne sont guere eonquises par l'éventualité d'une TCO au niveau de la pl"Ovince. D'un
autre cóté, la Réfol'lne Agraire de 1953 a débouehé, pOOl' les COll1lllunautés du sud, Sl\l" la
c1istribution de titres de propriété individucls, et la gestion dll territoire répond Illaintenant a une
appropriation privée de l' espace. Du eoup, ces eommunautés fon t égalenll'n t preuve d' une ct'rtaine
ré'tieenee face au projet de TCO, qui pourrait questionner leurs droits d'aeees privés i\. la terreo
AJors que dans le Nonl, 01'[ les titres de pl"Opriété octl"Oyés pal' la Réfol'llle Agraire sont eollpctifs,
cet aspeet de la TCO 11' est pas du tout vn eOlllme problémati(lue.

Le contl'l3le des ressources naturelles au creur ues cnjeux.
Tant aH lIiveau du « lI1unieipe» que sur la qllestion de la TCO, les afTrontements entl'e le nonl et
le sud de la pl'Ovince ünt été permis par les changements réeents dans la struetllre de I'Etat. Ce
qu' ils révelen t, e' est nne llltte pour "aeees aux ressourees du territoire, et en particulier allx riches
terres d'altitude, encore en partie vierges, c/u Honl de la pl'O\,inee, ainsi qll'au gigantesque espace
de piémoll t encore in touché, qlli bOI'de les comlTIllnautés dll nord. Jusqll'a alljourd' ¡mi, les
eonUllunalltés du Norel Ayopaya étaien t restées en quelque sorte en marp;e de l' histoire. Alol's que
les vallées d'lndependencia ont été le théfltre des épisodes parmi les plus fameux des guerres
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d' indé'pcndance, la J'égion dll 1I0rel n'y a pas dl1 tout pris parto De mCllle, les grands soulevemcn ts
des « colonos» des haciendas, all début dll sicc1e, ont el1 lieH dans la région de Moroehata, mais
jamais dans le nonl. Ce n'est donc qlle récemment que les eommunautés JII Nord Ayopaya sortent
de la c1andestinité, lorsque le controle des ressollrees natmclles devient le e~ur dll débat.
i\utour dll village de 1\10rochata ou daJls la région d'lndepenclencia, la terre commcnce amanquer,
et les fillnilles se trol1vent de plus en pll1s acculées a la nécessité de migrer, soit vers la ville, soit
vel's de nouveaux espaces susceptibles de les acclleillir. Oans le nord ele la pl'ovince, all contnlin',
l'espacc est loin d'ctre satllré, et l'illlmense foret tropicale d'altitude qui s'étend vers I'est et le nord
sans qll'allcllne frontiere ne semblc se dessiner constitue, al1x yel1x des paysans, une l'ésE'rve de
ten'es qlli pOllrra ctre IItilisée dans le fl1tllr, lorsque le beso in s'en fera sentir. POllr les habitants dll
nore!, la création d'lIn « municipe» qui lem est propre est une garantie pour lI1aintenir lellrs droits
el'acces a ces espaccs privilégiés. Al! contraire, lE' projet de TCa, tel qll'il se présellte, constitue a
lcllrs yellx lllle l11enacc, cal' iI onvrirait ces ten'es vierges, dll fait de la propriété comnlllllmltaire,
allx habitallts du slld de la province, en lIlal de terres.
l'vIalgré les gl'nl'reuses prérogatives accordé~es aux COJ11munalltés paysannes d illdiennes par la Loi
de Partieipatioll Populaire et la modalité de la TCa, c'cst en deruier recOllrs I'Etat qui dé'cide du
con tróle des ressollrces. En effet, parallclemen t a ces revendica tions, 1111 grand projet de parc
natllrcl, engloballt I'ensemble du piélllOnt et une partie des ten'es hautes du Norel Ayopaya, a étl'
dessiné, sans réelle cOlIslI1 ta tion des populatiolls locales. La préserva tion des riches ressollrces
naturelles de la zone en qnestion se ferait plutUt dan s 'la lignée «eonservatiOlllliste », et
invaliderait fortelllent les prétentions des paysans, tant du norel que du sud, a s'illstaller dans la
forl't. Cette aire protégéC' serait égalelllent destinée a abriter des concessiolls fo res ticres, Illais
Stntollt JIlini¿Tes el pétrolicres, dans 1111 contexte priviJégié c1'espace interdit allx COllllllllllalltl's.

En lIIars 200!:í, IIne 1Il0Lilisation des comllllllJalltós e111 Nonl Ayopaya a entralné J'anIlulation de la
déc1anition e1'aire protégée dans le piémont. Ce n'est donc ni le « mUllicipe », ni la TeO, pens¿~e a
l'origine pour contrC'r ce projet ele parc, qui out IHI faire valoir les rC'vendications des paysélns, mais
UIIC' alliaucc conjonctureJIC', stratégique, entrC' les COllllllllllallt€~s illlpliquées. Les figures proposées
par I'Etat el les institutions illteruationales ne s'averent pas forcélllent pertinentes face allx
pratiques eles paysans et des indiens.
Avec les programJlles de clécelltnl1isation alljourd'hni a I'~uvre en Bolivie, se confirllle surtout une
forte tendance au désengagement de l'Etat. Celui-ci délcgue aux niveallx illfl'rieurs (<< mllnicipe »,
COllllllllnallté paysanne) des comjJl'tC'ncC's, Illais sans réC'llement mettre en place des instances
ré,e;lIlatrices des conOits. La ~ollveruance sOllhaitée devient, n l'échelIe locale, \lile a1'cne 011 1'011

joute saus trop savoir (JllPllcs sont les regles. Et cela d'alltant plus que, parallclelllent a
I'établisselllellt de lois qui ont pour l)lIt de préserver les droits des poplllatiolls indienues el

paysanlles, l' enjeu fort du con trole des ressollrces cOlltrain t aussi I'Eta t a spol ier ces mCllles
poplllations de Icurs territoires et de lellrs ressources.
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Res ulllen.

La importancia que reviste el territorio para la reproducción de la viela Illulléilla y la cultura de los
Pueblos Indígenas cuenta hoy con el reconocimiento de una cOlllunidad internacional que ha
establecido que los gobiernos deben respetar la importancia especial que para las culturas y
valores espirituales de los pueblos in teresados reviste su relación con las tierras y territorios
(Convenio lG9 de la OTI)

lIoy son los propios indígenas quienes junto con denunciar las persistentes políticas de
fragmentación oe sus territorios, han puesto en la discusión conceptual el replanteamiento del uso
de los conceptos de tierra y territorio. En este con texto es relevan te documen tar y discu tir estos
conceptos a la luz ele las propuestas de desarmllo endógeno y de gobernabilidad de los países de
América La tina.

La situación de la tierra territorio de Jos pueblos indígenas de América Latina es uu tema
fllndamen tal para su desarrollo y la gobernabilidad de los estados donde se localizan. Es difícil
]l1"O)'ectar el deséllTol1o endógeno - especialmente con pueblos indígenas - si no se consideran las
reivindicaciones pOI' tc ...·itorio y territol'ialidad que están planteando il los estados nacionales. En
Chile los mapuche han planteado la necesidad de contar al interior del estado nación chileno con
espacios territoriales donek las políticas públicas permitan desarrollar un proceso de desarrollo de
acuerdo a sn cultura. Para esto es fundamental el control de los recursos natnra!cs de esos espacios
territoriales.

Las ciencias sociales estiln legitimando el concepto de territorialidad eJe> los lllleulos originarios al
interior de los estados nacionales, las dirigencias han incOlvorado este concepto en sns discursos,
sin embargo los estados uaciona!cs se muestran llIuy conservador·es. AqUÍ es donde se hace
necesario documentar, estudiar, para que las políticas públicas de los estados C'mpiecen a
considerar estas perspectivas ell sus propuestas de desarrollo. Estos son algllllos de los
an teceden tes que flllldamen tan ('s te trabajo.
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Territorial alld Iand tenure policies in the Bolivian Iowlands: sorne
ethnicaI dinlellsions of the "property" and "possession" paradiglll.

Patrick Bottazzi
Doctoral Student

Graduatc Institutc ofDevelopmcnt Studies

English sl\lllll1ary:

The institutional conditions of access to laml rights ancl territory have been the main detenninant
of indigenons politica! restnlctnration in the Bolivian lciwlallcl, since the 90's. Indigenons
organisations are forccd to aclapt themsclves to the formal conclition of access to territory allCI stay
closecl in t!le "possession" paradigm of land appropriation implemented by tbe INHA135 (aw in
1996. This paracliglll lcacls to a very holistic opposition witb t!le "property" paradiglll snpported
by tlIe amazonian colonisation policy since the 70's with Andean lIlignmts. GOl'vernance processes
ami structures are now segmentecl in two different "institutional orders", whiclI lIIal,e large
territorial plalllling policies cIifficult to be il11plel11elltecI in confonnity with Amazollian ecosystems.
By the side of tIJe indigenol\s populations the political systems is very centralised aud is
Icgitimisecl by a lIniqlle lancl titlc. The falllily lInits have no access to creclits and are still exclllded
to legal forest management planes. By the colonists, l¡md speculation caused by laud scarcity and
thejr very ofTensive political behaviour bring thelll to penetrate in tbe protectecl areas and iu the
iucligcnous territory to extract illegally the forest resources. Iu this conflicting atl11osp!lere,
national ami local actors (imligenolls and colonist organisation, mllnicipalitics, NGO ... ) tl'Y hardly
to creMe social in terfaces ami pathway to reduce those bOllndaries and to Icad to a 11I01"c

ec¡uilibrated systelll of rights.

Résumé en fi'au<;ais:

Les conelitions institutionnelles e1'accl's aux droits fonciers et aux territoires sont les principaux
cié terminan ts des res tructurations pol itiques indigcnes dans les ten'es basses el' Amazon ie
bolivicnne, depuis les années 90. Les organisations illdigcnes ont été contralntes ele s'aclapter aux
criteres formels eI'acccs iIl1X territoircs, dominés par le paradigme ele la « possessioll » appuyé par
la loi INHA ele 1996. Cette vision donne lieu ¡I UI1 confJit important avec le paraeliglllc ele
« propriété» supporté par les politiques ele colonisation ele I'Etat dcstinées aux populatiolls
alldiJles migrantcs vers les basses ten·es. Les processns e1'attribution el ele légitimation fOllciers
son t des lo.'s ancrés dans des v<lleurs etlllliques Cl'é<lll tune ilnalogie en trc les fron til'res
territoriales l't les confignrations d'actenrs. Les processus et les structures elc gouvel'llancc sont
segmentés en deux « ordres institutiol\nc!s » difTérents, voire opposés, qni renclent difTicile la mise
en Cl'llv.'e de politillllc ten·itoriale plus globales et lUienx adaptées aux écosociosystemes
amazoniens. Du coté des poplllations ilutochtones le systcmc politiqlle demeure encore trrs
centrillisé et associé a un titre territorial unique. Les unités elomestiques lI'ont pas cI'accc\s aux
créelits et elemeurellt encore exclncnt des plans ele gestioll forestiers légilux. Tandis que du cOté
des poplllations coJolllles, la compétition fOllcicre dne a la rareté eles ten'es et a leur

135 Instituto Nacional de Reforma Agraria (ley nOl715 18 oeL 1996) .
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fO/lctionnemellt politique offellsif, les conduit a pénétrer illégalemcnt les aires pl'otégécs aiusi que
les territoires alltochtones POUlo y extl'aire les reSSOllrces fOloestieres. Dans cette atlJlosphere ele
conflit, les autorités nationales et locales (organisations ineligenes, ele colonisateurs, élites
Illunicipales, ONG, etc ... ) tentent elifficilement ele trouver eles compromis entre les eliffércnts
actcurs pour llIettre en place tUl systeme ele elroits plus éqllilibrés entre autochtones et allochtones.
Ce défi ne pcut etre rclevé que si la législation fonciere bolivienne permet une prise en compte plus
adéquate des autorités locales dans les processlls el'attriblltion fonciere. Cette localisation des
procédures d'affectation fonciere et ele controle politiqlle pennettrait en outrc tule plus grande
Ollverture ir l'appropriation privativc de la ten'e et aux marchés monétarisés, tout en respectant les
fonctions économiques et sociales. Ceci souligne que les objectifs ele sécllrisation des droits fonciers
ne s'inscrivent pas uniquement elans tm débat mettant en confrontation titularisation collectivc ou
individuelle, mais dépenelent eles configurations politiques qlli se chargent de garantir la stabilité
des droits sur la base de projets de société différenciés.

1ntroduction

Il est devenu tres convenable actuellelllent de dire que le développement socioéconomiqlle passe
par tille sécnrisation des droits individuels et colIectifs. La terre ou le foncic'/" eléticnt tres
certainement lme place centrale dans ce débat et souleve tres directelllent la qllestion du role des
iustitlltiollS publiques (Etat ccntl'al, collectivités locales, services tecJUliques.. ) comlJle garant des
engagelllents re-?pectifs. 11 s'ensllit que les politiqlles visalIt uue sécllrisatiou des droits fonciers
sont au C<rUl' des lIlécanismes de légitimation ele l'Etat gOllvememental.
EH AlIlél'ique latine, alors que le Pérou et le Mexique ont opté pOllr tUle libéralisation des marchés
fonciers, la Bolivie lllaintient un l'égillle combiué en tre le systeme de propriété et celui de la
possessiolllJ6 . Sllivant la logique de ces nouveIles politiques, ce régillH' combiné vise asatishlire les
besoills des différentes catégories d'acteurs issues de la tres forte diversité socioculturelle du pays.
Dans les basses ten'es amazoniennes, les populations autochtones, les populatious llligrantes
v('lIues de la conlillere des Andes, ainsi que les différentes entreprises forestieres, agrÍC'oks Oll
pétrolicres bélléficient toutes de titres fonciers tres difTérents, relatifs aux '( fonctiolls éconollliques
et sociales » définies par la loi INRA de 1996. Cette combinaison donne lieu, loc,Jiement, ir la
confrontation de systellle de tenure fonciere a prellliere vue radicalemellt opposé-s, associés a des
« orelres illstitutionllels» différents et segmentés. Les criteres etlmiqlles ainsi que les capacités
d'investissement tres inégalitaires eutre 1m opératellr économique et ('autres sont a ('origine de
clivi1ges ql1alitatifs et quantitatifs dans l'octroi de titres fonciers et territorianx. Comment
expliqner ('origine de ces différences? Quelles relations peut-oll établir entre les droits fOllci('rs et
tcrritoriaux et les configuratiolls politiques en chmoge de les appliquer? Quels modeles
illstitutionlleis permettraient-ils de fournir de meil1ellres garanties de sécurité, d'équité ct de
soutenabilité écologique al1X systcllles de temu'e fonciere ? 11 s'agit ici de passer en revue les
principaux élélllents des réformes foncieres boliviennes et ele voir en quoi les Iégislations actuelles
sont a l'origine de la création ele nOllvelles fron tieres territoriales complexes.

Historiqllc des réformcs foncicres en 130livie :

Depllis le cOllrant du 19c1Ile siecle jnsqu'aux années 90, les gouverllements boliviens, coloniaux
llUis indépendants ont mis en ccuvre une politiquc de lH"ivatisatioll/individllalisatioll des ten'es,

136 Pour une réilexion tMoriques appro[ondie sur ces concepls de« propriélé » el de « possession », voir O.
Sleiger (2006) el R. Stcppacher (a paraltre). .
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accompagnée par de successives tentatives de transformer les populatiolls alltochtolles en
paysmllles en petits entrepreneurs agricoles. La loi de « déconnection » (Ley de Exviuculaciún dn
5 oct 187+) eut pour principal objectif de démanteler les ayllus (institutions commulHlutaircs) en
redistribuant les terres qui n'étaient pas encore titularisées fonnellement sous forme de titrc
individuel (Hernáiz&PacheCü, 2001). Ces politiques n'ontjamais donné lieu ií une généralisation du
systclllc de propriété et encore 1110ins a une égale é1istribution des ten'C's, mais ont
eonsidérahlernen t con tribué a une snrconeen tra tion des ten'es dans les mains c1'lIne lIIinori té de
grands [ll"Opriétaires fOIlciers (la tifundio). En 1950, 1,.5 % eles 1)l'oJ)l'iétaires terrieus possédaien t le
70 % de la propridé. On y identifiait aussi ulle tres faible slllface clIltivéc. En effet, seul le 1.5 %
des parrelles sensées ctre exploi tées par le propriétaire lui-l1lcme étaien t enl tivées, tanelis que ce
taux ne elépassait pas le 2.'104, % pour celles soul11ises au métayage ou au travail salari¿~ (8.0 111e1"0 ,

2003:59). La réforme agraire de 1953, qui eut pour objectifs ele c1érnélnteler le systellle des
haciendas et de distribller la ten'e a ceux qlli la travaillent, n'a été applif]lIée que dans les parties
andincs du pays, ce e¡lli él considérablement aceru les inégalités foncielTs daus les zones
al11azoniennes. Bien que la situation se soit sensiblel11ent améliorée en 199:3, les inégalités foncieres
demellraient eucore importantes, puisCJne sur I'ensemble dll pays 72 % des bénéficiaires détenaiellt
le 38 % des tenes du pays. Ces inégalités se sont faites sentir tout particulicremelIt daus les zones
al11azoniennes ol\. le [jO % des bénéficiaires se partageaient le 90 % des tenes. La situatioll était
particnlirremen t difTici le pOlIr les populations alltochtones 137 . Ne disposall t d' aucun titre foncier
partielllier et sllrtullt el'allcnne forllle el'organisation pulitique aelaptée, ces populations ces sont
[¡lites littéralel11ent envahir par eles entreprises foresticres, pétroJicres ainsi que par le front
pioullier agricole venll de la cordillere des andes. Ces déséquilibres s'expliqnent en partie par le
lIIall\'ais fonctionnement des services étatiqnes char¡:>;és de la I:épartition des ressources et conelnira
au délllantelclllcnt des organisations étatiqnes (INCn, CNRA, CDF') responsables eles programmes
de redistl'ibution des terres et de Icur gestion (I-Iemáiz&Pacheco, 2001:20, Con trcras
IlernlUsilla&Vargas Híos, 2002).

ConteHIl des réformes actlleIIes entre propriété et possessioJl :

A partir de 1990, d'illlportants mOllvemcnts de revellllications antochtones rctentissent dans tous
le pays pour dénoncer les inégalités foncieres ct telTitoriales ainsi que I'cxploitation effrénéc des
ressonrccs naturelles du pays par les compagnics multinationales. C'est a cette mcme périodc,
f]lI'nne seconde réforme agraire appelée « Progl'alllme National eI'Admillistration des Terrcs », se
met en place avec I'appui de bailleurs de fonels intenHltionanx (BM, Danicla). Ceci e10nnera lieu, en
199G, a I'approbation ele la loi INRA n01715, créant l'Institllt national ele la réforllle agraire avec
COllllJle objectifprincipal ele garantir les droits a la ten'e adifférentes catégories ele poplllations en
lIlettant en ccnvre eflicacelllent le processns ele régularisatiun foncier (saneamiento).

La mise en place de l'INRi\. lI'a pas eu pour objectif e1'effectller IIne nouve\le révolution agricole
mais pllltót d'offrir des 1II0ycns de sécnrisatioll des droits existants ell redéfillissallt qllelque pen
les catégories foncieres et cn prenant en charge le processns de régnlarisation eles titres
(.l"Illleamellto)IJR. En fait, la loi 1NRi\. sontient conjointement les c1eux paradigmcs de la propriété et

137 Mis apmt les popnlations aulochtones Quechua et Aymara occupant les pm1ies andines dn pays on recensc
309'115 individus de plus de 15 ans qui s'identifIent ala catégorie autochtones en Bolivie (6 % de la
population de plus de 15 nns). Le lalLX est le plus élevé dans le département du Béni Oll ont eu Iieu nos étueles
ele tenain el conceme le 25 % de la popnlation de plus de 15 ans (INE, 2001)
138 La loi n° 1715 dn 1S ocl. 1996 crée le SNRA (Systema national de reforma agraria) compasé par
difTércnles institutions : la Judicaturc agraire (Judicatura agraria), le Tribunal agraire (Tribunal agrario), la
superinlenclance agraire (superil/tel/dencia agraria), l' Institut national de ré[orme agmire (lNRA) ainsi que
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de la possessioll a travers la définition de différentes catégories de titre foncier, reprises en partie
de la réforllle de 195.3. Ces catégories sont les sllivautes : a. les lmités de résidence familiale (solar
campesino), b. la petite propriété (pequeiia propiedad), c. la propriété llloyenne (medianil propiedlld), el.
l' cn treprise agricole (empresa agropecuaria), e. la terre cOlllnnmautaire d' origine (tierra co71l1llátan'a
de origen) f la propriété COllllllllne (propn'edad eOlllllltlln·a).

Le tablean sllivant permet d'établir la relation entre les catégories foncieres de la loi INRA de
1996 et Ics droits qui leurs sont associés :

Vl
<1) OJ

:o <1) '"O

«l 2 <1) Vl
<l) U

~
.... :2 '-'

:o .<1)

.~ ¡::;,..¡:: ,.e c;:I
«l ....

Ü Vl OJ :::
'"d o .~ <.r¡ o bJ)o,.... p., .:: ~ S- '" '";¡j ;>-, Vl :Il

> ;r:: Q ¿: ;::J OJ.... :-.

'l1> ~
a. Solar Campesino x x x x

-V :::
.,.... '" b. Pequeña propriedad x x x x:...,¡ .-
p.,--o ...... c. Mediana Propedad x x x X x. '",.... ,.... <1)

~.~ .- d. Empresa agropecuaria x x x x X x
e. Propriedades x,....

(3 <1) cOlllullarias (PC).- ;.....
Vl .,....

'" ....
<1) u

I

Vl <1)

Vl - f Terre comlllunall taire x0-
P-. 8 d10rigille (TCO)

SOllrce : éJaboratlOn propre apartir des dlSposltlüns de la 101 1NRA

Le principal changelllent apporté par la loi INRA est la création d'lIne nOllvelle catégorie dc titre
foncier appelée Terre COl1llnullautaire d'origine (TCO), accordée allx pellples alltochtones qui
dé'montrellt avoir des nécessités territoriales particulieres pOllr pOllvoir vivre selon 1e1lrs, « usages
et cOlltullles ancestrallx ». Inspirés de la convention 169 de l'01T, I'atifiée par la Bolivie el1 199I139,

les TeO sont censés permettre la préservation et le respect dll mode de vic des poplllations
alltochtones des basses terres boliviennes en répondant a IClIrs nécessités spatiales. D'lIn poiJlt de
vlle légal, la loi 1NRA favorise les COl1lllllUlalltés iJldigenes dans les cas ell lelIJ' te-rritoire se
slIpeqlOse avec des prollI'iétés appartenant ¡¡ des tiers. Ces dernieres peuvent etre cOl1\'crties cn
Tca dans le cas ou elles ne répolldent pas aux ((fonctions économiques et sociales ». Le cas
inverse n1pst pas possibleuo. Depllis la promulgation de la loí 1NRA., pres de 50 titres collectifs de
cette ampleur ont été attribués ades collectivités autochtones sous la base d'lUl certain nombre de
conditiolls. Toutes les demandes territoriales doivent etre justifiées essentiel\elllC'nt par qllatre
documents clefs: a. certificat de personnalité juriclique dll'« peuple» b. actes cl'élection ¡-t de
possession des rcprésentants accrédités c. liste des COlllll111nalltés qlli integrent la TCO d. plan de
référence avec l'identification des cOIUlllunautés.

les ComlUission agraire national (CAN) el départementales (CAD). Le SNRA a pour fonction dc pcnncnrc
une mcilJeure intégration des procédures foncieres aux politiques de planification territorial e, de réguler les
contentieux et de mettIe en reuvre les procédures d'afIectation en relation privilégiée avec l'INRA, principal
orgélllc exécutélllt les réfonnes foncieres.
139 Loi 1257 du 11 juillet 1991
140 Art. 259 et 256 du reglement de la [oi du SNRA (systeme national de réfonne agraire) (D.S. 25763 du 5
mai 2000)
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Mis 11 part C]ue l'outention ele ces eloculllents elemeure tres difficile e1'un point ele vue aelministratif,
la procédure a eles implications J>olitiC]ues importantes (Ossio, 2002). Ces délllarclIes obligent les
pOJ>lIlations él créer « artificieIJement» des autorités politiques et <1 définir dC's 1Il0elalités ele
conccrtation avcc leur uase. Dans ele nOl1lureux cas, la rapidité des processus de création des
instances politiques nc perInet pas une véritable représentativité des élus autochtones, elont les
taches sont titanesques : suivit elu processus ele régularisation foncier, recherche de fonds pour les
infrastructures (\iverses et pour leur fonctionnernen t, participation all pl'ocessus de planification
municipal et natiollal, I'égulation eles conflits, mise en oeuvre de plans el'aménagcllIent tCITitorial,
forcstier, ... Si pour les populations autochtones des uasses ten'es, les réforllles territoriales des
années 90 ont ét{~ le principal Illoteur de restructuration de kurs organisations politiques, elles
demellrcn t rela tivemell t dépendan tes d'une forme tI'eS cen tralisée de pouvoir. L' existence d'un seul
titre roncier pour des populations variant entre 1'500 et ro'ooo occupants renels ces derIliers
dépendan ts de leurs représen tan ts politi(lues et manquen t e1'instrulllen ts ele négociation et ele
légitimité pour la gestion des conflits (Iui prennent place ii des niveanx cOllllllunantaires ou
villageois.

Les TeO comUle forme J'Cxclllsion de la propriété

Le régime actuel (\Ps TCO pose la question de l'équiJibre entre la notion de « propriété » et celle
de « possl'ssioll ». Lcs titres fonciers définis par la loi INHA peuvent étre dívisés en dcux gl'andes
catégories: les titres de propriété et ceux ele possession. Les prellliers se caractérisent par ulle
relative aliénabilité, puisC]u'ils peuvellt ctre venelus, hypothéqués et, pour certains, elivisés, Les
sl'l'ollds n'offrellt qn'ull Jroit d'usage des ressources, Actuellement l'acces au titre de TCO intercLit
completement la vente ainsi que la session ele terre sous forme c1'héritage. Certaines familles sont
ouligées ele renoucer a leur titre individllcl pour prenelre part a la titularisation col1ective, gui ne
leur accorde que des droits d'usage limités sur les ressollrces (Urioste, 2002).

En 200:3, apr(>s pres elc JO ans de mise ell place eles instituti(;>lls ele l'INHA, seul 10 % eles ten"es
ont été régularisées (so urce : INHA 2004). Sur les 18 millions eI'hectares qui ont été afTcctt'S aux
populations au tochtones SO\l5 forme ele TCO, tres peu el' en tre elles on t été régularisécs et ccci ponr
ll's raisons suivantes : a. la régularisation ne s'adresse pas avec la mhlle vitesse a tous ks actcurs b.
les coüts de rt'gularisatiol1 sont consieléraulemcnt élevés ct presque exc\usivcmcnt pris en charge
par la COOpél"ation intcrnationale (Banque Monclialc, Daniela); c. les organisations et institutions
locales peine\l t a prendre part au process\ls de régularisation fonciere. Tout laisse pellser C]ue les
procédures ne présentent pas de garanties ele soutenauilité institutionnclle.

La politique dc colonisation vers lmc cxtcnsion ele la logiquc de propriété

Lp probleme est de savoir comment lllaintenir une telle politiqlle fonciCI-e elestillée aux peuplcs
autochtoncs dans les uasses terres parallclement a une atltre pronant une colonisation agricole
massive en provenance des ZOUl'S andines. En 1965, se cl"ée en I30livie l'Institllt National ck la
Colonisation (INC) ainsi C]uc le Conseil National de la R.éforme Agrairc (CNRA). Ces institutions
ont eu comme principaux objectils d'organiser une campagne ele migration elcstinée
essentiellemcn t anx anciens minl'urs désoeuvrés par la crise économique qui a pris place <] partir
des années so. Le programme ele colonisation, appuyées par la FAO et la 13M opérait sur des zones
de plusiellrs centaines eI'hcctares en attribuant des propriétés ele 25 hectares par famille. Ces
dotations devaient pennettrc en outrl' aux famil!cs el'accéeler 11 des crédits selon le principe d'une
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mise en gage. Deux fon~les de colonisation étaient priscs en compte: lUle colonisation planifiée ct
une colonisation spontanée qui était ensuite avalisée par l'INC. Dans un premier temps les famillcs
rcccvaient lUI titre provisoire sur cleux ans qui pouvait ensuite etre transformé en titre défillitif
pour autant qu'tUle mise en valeur effective puisse etre démontrée. Cette politique,
fondamentalement opposée a celle des TCa, mettait en avant une exploitation iutcusive eles
ressources pour accéder au titre foncier. 11 suffisait, a ce moment la d'avoir du fourrage ou des
cultures I;érenues pour téllloigner cl'une mise en valeur suffisante des terres, sans pour autant
obliger la présence ele cultivateur. Les populations migran tes avaient par conséqm'lIt recollrs a eles
stratégies' ele mise en valeur extensives et précaires pour jnstifiel' leur occupation. Cette politique a
eu pour conséquence IUIe déforestation importante aproximité de zOlles pourtant décrétées comnl('
protégées (VSF, 1995, Pacheco, 2002).

COlltrairement aux autochtones, les populations anclines out bénéficié el'une tres forte traclition
syndicale héritée de la révolution de 1952. La base ele leur orgallisation est la Féelératiou régiollale,
cOllstituée par plusieurs centrales. Chaque centrale est a son tour composées par tmis types
d'orgallisation de producteur: la colonie établie sur un núcleo de l'250 ha et qui comprenel une
quarantnine de famille; I'associntion qui implique entre 15 et jO f¡¡¡nules sur lIU krritoire de l'OOO

ha et des coopél"<Jtives qui sont recollllues par l'Institut National des Coopératives pour un
territoire a peu pres équivalellt. Ellfill, chnque falllille faisant partie des coloníes, des associations
011 des coopératives recevait une parcelle {jilJiZ)HI sur laquelle elles proeluisent elu lllaYs, du riz Oll elu
blé ainsi que ele la pomme de terre et divers produits Illarnfchers.

Se/OII un principe pyramiclal d'organisation politique, a. chacun des lliveaux de divisions foucieres
dc la pl"Oductioll corresponel une instance politique de représentation. Ainsi, la Fédératioll de
colonisateur, les Centrales et sous-centrales sont toutes articulées les ulle aux mitres eu défcnse
d'intérets coopératifs. Cctte forme d'orgauisation est cimentee par un tres fort sC'ntilllent
d'appartenance ethnique (nYlllara, quechua) tres peu ouvert a l'intégration d'elltités exogclles.
Depuis la vCJlue au POUVOil- de Evo 1\10rales, ces organisations politiques syndicales se sont
consiciérablelllellt rcnforcées nu point de remettre totalement en question les précéclents régimcs
de cOllservation et de défellse des territoires autochtoues ele l'Orient.

Une rcncolltre entre des ordres institutiollncls opposés

La rencontre entre une politique de « elouble conservation» socioculturelle et écologique «vec des
politiques publiques dont l'objectif était avant tout la productivité, l'expansion nationale, en un
1Il0t, le développemcnt, s'est concrétisée par la créntion de nOllvelles fronticres tcn'itoriales
cOlllplexes depuis les aunées so. En se bnsant sur des notions d'autochtonie les législations
fOllciercs, envirotlnementales, forestieres contl'ibuent a faire de l'iclentité ethnique un criti~re

d'acces eliflhcncié au foncier. Aux frontieres des territoires autochtones des basses ten'cs
boliviellnes, sc confronten t des populations elites autochtones, (Tsimane', Mosetene, YlIracare, ... )
avec eles populatiolls andines Illigralltes (Ayamarn, Quechua). Chacune d'elles clétient une
légitimité sur l'espace completemellt différcnte en fonction de son OI-igine sociocnlturelle. Ces elellx
mondes en confl"Outatiou sont marqués pal' une sél-ie de différences institutionuelles reudant
difficile In résolution ele lcUI's nombreux conflits clans le cadre de procédures forlllelles ele
coopération. Les populatiolls autochtones demeurent completemellt renfennées elans IIn syst¿'me
ele possession qui ne leur permet pas de disposer' completelllent dcs ressolll-ces cn présellce. EIlf:'s
sont exc1uent elu crédit, fante ele ponrvoir elonner lenr terre en gage et doivent se SOlllllcttre nux
plaJls d'al!lénagclllent territoriaux eles aires protégées dans lésqllelles lellrs territoires se trollv<:'nt

141 enviran 25 hectares
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bien souvent. Lcurs usages et coutull1es appuient en grande partie une gestion sélcctive et
sOlltennble eles ressources forestieres, qu'elles ont nppris i\ Illnltriser durnnt les áges. Ne elisposant
que eI'un seul titre fancier pom J'ensemble de leurs territoires elont les elimensions vnríent entre
30'000 el 2'000'000 hectares, les Iwuples alltochtones ne pellvent pas facilelllent faire valoil' ICllrs
droits sur eles espaces alllénagés elans les zones frontalicn's avec les colonisateul's anelills, proche
eles infrastrllctures routÍeres. Ces derniers elisposent quand i\ eux de titres de propriétés
illClividuels. Leur longue tradition syndicale, fédérative et eoopérative llIarquée par UlI haut degTé
d'activisme politique local, les placent dans Ulle position de force lors des procéellu'es de
régularisation fonciere qui n'ont lieu que de maniere tres sporaelique. Les brigaeles ele I'INHA en
charge de statuer sur les limites foncieres et territoriales entre les difTérents usagers ne disposent
que ele tres peu de temps pour se faire une iclée c1u elegré de mise en valeur réeJle ele I'espace. Elle
manque en outre considérablement c1e légitimité puisqu'elles sont associées aun pouvoir centralisé~

et consicléré' cOlllme distant c1es réalités locales. Malgré les priorités forlllelJes accorclées par la loi
1NHA aux populations autochtones, le pouvoir exécutif garde une main mise importante sur les
décisions de titulal'isation a travers les Etudes d'Identification des Né~cessités Spatiales
(El NE)(Ossio, 2002). Mcme au niveau gouvernemen tal, ce pouvoir penche souvell t /avorablemen t
du coté des organisations syndicales andines (CSUTCB, CONAMAQl+2) et envers les entrepl'ises
aux mains eles populatiolls lIlétisses ou étrangeres 1-+3 .

TCO Lotissement privatif
--

Périlllet "e Entre .'30'000 et 2'000'000 e1'heetare PiIl'Celles de 20 h<J/f,llJlilles
titularis(' par titre regroupées en 71l1rfeos de 1,0

fa milles
Catégorie Collectif, inaliénable, inclivisible, Incliviclucl, Indivisible,
du titre non hypothécable al iénable, hypothécable
Popula tion Enviran 50 titres pour tOll te la Colons, « Callas », Populations
concC'rnée Bolivie - autochtones ou indigenes anclines, ql1echua Oll aymara
par k titre dC's basses ten'es (Tsiman' ,
foncier MosetC'n', YuracarC', I\1ojefio, ... )

Un processl1s de déccntra1isation encare pell favorable aux poplllations alltochtones

La conjonction entre les processus de titularisation et la décentralisation politique laissent
cntrevuir de nOl1vel1es 0pp0l'tllnités d'intégratioll des organisations paysannes a la gouvernallcc
territoriale. Avec la loi de participation populaire, de la c1écelltralisatioll et de la lIl11nicipalisation,
les organisations locales (associatioll de quartier, ol'ganisation paysanne ou autochtones)
acquierellt des compétences pour participer aux processlls d(~cisionnelsau sein eles gOllvernelllents
mllnicipaux. 11 est possiblc, entre autre, aux partics de territoil'e autochtone comprises c1alls une
lllunicipalité d'etre érig'ées en c1istrict et, de ce fait, de créer une instance lllunicipale interllléc1iaire
(SlIb (/{caldill) qui gel'(~ des budgets spécifiques dC'stillés aux infrastructures puLliqllC's (t'ducation,
sallté, <Jl1Iénagelllent). Malgré ccs nouvelles dispositions légales, les populations autochtones des
basses ten'es demcuren t ellcore fortelllen t margillal isées des processus e1é~cisiol1ncls et donc ele
l' obten tion de fillanccl1len t pub Iic, Sur les deux lllllIlicipal ités observées lu rs de llOS éludes de
tCJTaiu (HurrenaLaguC' el San BOI:ja), 1lI0ins de 1 % du budget est destiné aux zones i111tuchtunes.
Ceci s'expliqlle en partie par un potentiel élcctoral autoc]¡tone encore fortelllent afTaiblit par \Ine

1·12 Consejo Nacional de Ayllus y Markas del Qullasuyo
1-13 La 3eme marche illcligellc du 18 juillet 2000 fJ pennis de contrer C]l1eICluc pell celte main mise en
aboutissallt a IIne série de déerets relativisant le poids dll pOllvoir exéclltif dans le processlls de tituJarisation
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faible population régularisée au niveau du registre civil. Entre les mllnicipalités les conflits
tcrritoriaux visent éssentiel1ement I'augmentation ele la· population civile pour capter les
filÍancemen ts publics.

Conc1usioll: Ethnicité ct tenitorialité croisécs

Le fait de baser une politique fonciere toute entiere sur des critel'es sociocllltUl'c1s primordialistE's
contribue a alimenter I'etllllicisation ancrée des droits el'appropriation du sol et des rC'ssources
natmelles. Cette politique a abouti provisoirement a I'établissement de fl"Ontieres territoriales
linéaires entre les espaces sociaux. Aux frontieres des Tca se conf¡'oll tell t des espaces juricliques
catégoriquement opposés qlli alimentent des frontieres sociales, politiques et CUItIU'eI!c'S, en un
mot, institutionnelle au sens large du terme. Malgré sa nature performative, I'artifice juridique
n'est cependant pas en mesure de modifier la totalité ele la réalité. La frontiere écologique par
exemple, évolue de maniere relativement inclépendante des nonncs et représentations sociales
qu'on lui impute. Les nécessités de subsistance ne diffCrent pratiqllement pas d'un gl"OlIpe aI'autre
et les pl'atiques agricoles tendent a s'homogénéiser au fuI' et a mesure que la diversité cles
ressources cynégétiques ou sylvicoles s'amenuisent. La rencontre entre les populations andines et
amazolliennes aux frollticres des aires protégées ou d.es Tca concluit illéluctablement a des
emprunts mutuels des modes d'appropriation des ressources naturelIes et, par conséquent aussi
cles structures foncieres. Si les poli tiques publiques natiollales eles années 90 ont ell \111 pouvoir
structunlnt important sur les p."atiques locales en Solivie, elles ne sont pas en mesure ele contenir
cOlllpletement les processus évolutifs locallx. an assiste alol's ades modifications infonnelles mais
légitimes des Illodalités d'appropriatioJl fonciere. Au fuI' et a mesure que les nécessités
d'homogélléisatioll ou de diversification des formes d'appropriation e1u sol se font sentir au niveau
local, le droit de la pratique ou la pratique du droit a tenel,UlCe ase moelifier dans les al'cnes locales.
Progressivement, des chemins d'acces institutionnels (MCDennott, 2000) se créent ele part et
d'alltre des f¡'onticrcs territoriales entre autochtones et allochtones. Alors que les popnlations
originaires des basses ten'es tendent ,1 créer des formes de propriété privée informeJle, e-n se
sédentarisant, en c10turant leul' espace 011 en s'acconlant eles titres fictifs, de !'autl'e c6té-, chez les
pOIHllations l1ligrantcs anelines, 011 assiste a la pl'oduction de nOUVeaux collectifs territoriallx qlli
tendent as'adapter aux stratégies d'acces adiverses formes ele ressources. Cest le- cas eles rése-rl'es
forestieres comlllunautaires dont les principales aspirations actllelles SOllt la captatioll de revcllus
touristiques mais qui corresponelent aussi a une conscientisation écologique liéc iJ la brutale
déforestation eles ten'es basses. Comment [¡¡ciliter ele part et eI'autres ces aspirations &volutives
sans pOllr alltant perch'e le controle (I'tme planification territoriale régionale ? Les lllOdalités
d'appropriation fonciere ne c1evraient-elles pas, pOU!' cela, etre plus liées allx instanccs locales de
prise de décisioll ? II semble opportlln, tout conllne c'est le cas au Pérou, ele hisser allX populations
autochtones la possibilité ele clloisir au niveall comlllllllalltaire, les catégories de c!roit C¡lIi
corresponelent a lellrs aspirations ele développemcnt socioéconomiqlle. Cal' le mainticnt e1'une
catégorie sociocultllrelle elans un espace juridique limité, caractérisé par de plus fortes restrictions
sur les droits e1'usage et d'appropriation eles ressources ressemble a une nouvelle forllle de
ségrégation conelllisant a ele nouveaux déséquilibres socioéconomiqlles. II est indéniable que les
opportunités offertes par la dotation de TCa aux populations autochtones sOlit ulle avancL'e
importante dans le processus de reconnaissance de leurs clroits. Elles constituent une étape
indispensable aux respects du droit a la subsistance de poplllations considérablement aJTaiLlies par
le processlls c!'acculturation ct de prédation économiqlle en cours daus les zones alllilzoniclllles. 11
demellrc ceJlcnclant évident que ces droits territoriaux !le peuvent etre que provisoires dans
l'attente eI'une adéquation progressive des pratiques de sllosistance a une ordre capitaliste
1ll0ncli,¡Ji té et transfroll tal ¡el'.
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El Proceso de Construcción de Gobernancia del Parque Nacional y Área
Natural de Manejo Integrado Madidi

Ivan Ar"nold J

OSeal" Loayza9

Liliall Painter"

lU~SUJ\n~N

El paradigma detrás de la gestión de áreas protegidas ha cambiado mucho desde la década de los
GOS cuando la gente local estaba típicamente excluida de su creación y gestión. lloy las áreas
pmtegidas, a nivel nllmdial, son manejadas con un mayor equilibrio entre sus objetivos de
conservación y la promoción de objetivos de desarrollo y coi¡solidación social (Jeanrenaud 2002).

Las poblaciones que difícilmente llegéUl a cubrir las necesidades básicas para su sobrevivC'ncia no
deberían tenC'r que hacer sacrificios adicionales para subsidiar intereses nacionales o globales
(1 UCN 2003). En este contexto, la gestión del PNANMI Madidi se ha enfocado en los últimos G

mIos a crear mayores espacios pm'a la pm"ticipación efectiva de los actore5 locales en su gestión y a
generar beneficios económicos locales compatibles con sus objetivos de conservación.
Adicionallllen te, es claro que el PNANM 1 Madidi con su extenso perímetm no puede sC'r cuidado
sin el apoyo de las poblaciones locales qne mantienen áreas de uso tradicional dC'ntro o alrededor
del mismo, recurriendo solo a costosas labores de control y vigilancia.

En Bolivia el Comité de Gestión es el espacio privilegiado para la participación local en el
acolllpañamien to a la toma de decisiones y definición de políticas de gestión C'n las árC'as
pmtegidas. Por ello el Comité de Gestión del Madidi fue considerado el principal mecanisnlO para
desan'olJar los planteamientos estratégicos que Ol'ienten la gestión a mediano plazo del ál'ea
pmtegida y que han sido incluidos en el Plan de Manejo. Estas determinaciones políticas y
C'stratégicas tenían como objetivo constituirse en un "contrato o pacto social" entre la
administración del área protegida y la población local. El Comité de Gestión elel Madicli está
compuesto POI" 2.'3 miembros de organizaciones locales,. incluyendo gobiernos municipales,
o rgan izaciones campesinas, o rganizacioncs indígenas, organizaciones cív icas, rep resen t;¡ción
c!epartalllC'ntaJ y la administl';¡ción del área pI"Otegida como rep¡'esentante del Gobieruo Nacional.

Sin embargo, la complejidad de la diversidad de actores e intereses existentes, hace que el mayor
reto en la gestión del área protegida sea crea!" mecanismos reconocidos y legítimos de
participación y negociación entre los actores, que a su vez garanticen la suficiente legitimidad de
los mismos delltro sns jurisdicciones y organizaciolles. Las instancias de concertación y los
mecanismos de negociación son el pilar de la creación de un sistema de Gobernancia para un ál'ea
protegida de la magnitud del Madidi, considerando que se sobrepone con 5 Jurisdicciones
municipales, elos provincias, 4· Tierras Comunitarias de Origen (y colinda con dos mas) y que
además, cuenta con una población al interior ele! área protegida de alrededor de 1700 persollas con
orígenes y actividades económicas diferentes.

La gestión del área frecuentemente se encuentra inmersa en conflictos elltre sC'ctore5 debido a
pugnas por acceso il recursos como tierras, madera y áreas turísticas, cuya rc'solnción y
transformación debería basarse, en primera instancia, en el respeto a la normativa existente y en
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criterios de equidad en el acceso a los mismos. Sin embarg-o, debido a la debilidad para la
aplicación de leyes a nivel del estado central, el respeto a los derechos de "otros" debe ser
establecido a través del fortalecimiento de lo que podría denominarse ulla cultura democrútica y el
t:jercicio de una ciudadanía efectiva en el nivel local. Los actores locales estún poco a poco
demaudaudo y establecieudo mayores capacidades para sel' mejores custodios ele los recursos
na tllra les, que una es tructu ra cen tral izada. Sin embargo, lrara que la descen tralización de es ta
respousallilidad pueda teuel' uu impacto positivo sO\.)I"e la consel'vacióu de la bioeliveJ'sielad, deherá
establecerse IIna estructura de control y colaboración que requiera de mecanismos de integración
eutre y dentro de los diferentes niveles de planificación: comuual, de TeOs, Mnnicipios y
Departamentos. En cste sentido, el fortalecimiento institucional deberá estar direccionado a
mejorar los mecanismos de comunicación y control, esenciales para mantenel' la transparencia y
responsabilidael compartida en la gestión territorial o de lo contrario los intereses de sectores mús
fnertes pueden prevalecer dentro de una estructura de participación con tantos sectores
represen tados.

JUCN (2003). ReculIlIlIclIdation 29: Poverty ami Protcctcd Arcas. Wurld Par!ls Cong-rcss.
Jcanrcnaud, S. 2002. Pcoplc-oricntcd approachcs to glob,ú collservatjon- Is the ¡eopard changiJJg jts spots? Intel'llationa]
Illstitute for Envirolllllellt alld DeveloplUent. Lolldoll.
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Décel1tralisatiort et gestiol1 des l'lsques "naturels" dans la capitale
lllcaraguayennc

Sébastien Hardy

A Managua, les décideurs ont lllodifié l'échelle de gouvernelllent dll territoire nrbaul, en ofTran t
l' autonolllie nllUlicipale a dcux quartiers pallvres de la capitale, Cindad SandulO et El Crucero.
Cette clécentralis.ation répond aux objectifs électoraux des deux grands partis politiqnes
nicaraguayens qni se partagent les leviers nationanx dn POUVOil', mais ne résout que partiellelllent
les préoccnpations des poplllations. Surtout, elle provoqne lme perte de vision cohérente
d'aménagcment de I'ensemble métropolitain, alors que les témoignages d'endomlllagements y sont
nombreux. De ce point de vne, les risques "natnrels" jouent incontestablelllent nn role dilns la
recolllpositioll territoriale de Managua. Le processus de décentralisation, instnnnentalisé, renforce
en efret le dilféreutiel de vulnérabilité entre les habitants, en illscrivaut les risques dans les
territoires. L'analyse de Cindad Sandino constitne un exelllple de ces lllécauismes.
Dans la lointaine périphérie de M,magua, Ciudad Sandino S'illlpose comme un des éléments
constitlltifs de la métropole nicaraguayenne. Ce territoire en est ponrtant trc's c[istinct, el la fois
spatialelllcnt et socialelllell1. Oc nOll1breux indices en font une lllarge urbaine. Des son apparition,
ce territoire placé a l'écart de Managua sert de zone de déversement nrbain. Sa spécialisatioll est
assez particnlicre: il est destiné a agréger des sinistrés des manifestations des risqnes dits
"lIa tun:ls". C'cst avan t tout sur cettc particlllarité qne l' identité de Ciudild Sandino sClIlblc se
ronder. Les tr¡~cctoires assez silllilaires de la lIIajorité des habitants d'origine llIodcste de Ciudad
Sandiuo ont ainsi favorisé des formes sUlgnlieres de participation populaire, pratifJnes sociales
avaut tout destinées a faire face a l'adversité, en particnlicr lace aux manifestations des risqnes
"naturel.s". Mais, une analyse approfondie de Ciudad Sandino sonligne allssi que les décidenrs
attendent ;'¡ tonl de ces relations de proxilllité des habitants des innovations socio-écouollliques
destinée ¿¡ améliorer la gestion urbaine fondée snr des principes de gouvernance urbaine. Les
1I10tlalités de I'éorganisatiou territoriale apres les endoIJIlllagements provoqués par l'ouragan
Ivlitch en 199R pronvent par exemple que cette ¡'éorganisation telTitoriale ne releve absoluIllellt
pas d'un projet col1ectivement négocié, pa¡'ce qu'en dépit des démonstrations, les processus de
coordination d'acteurs y sout tout silllplement défaillants. Avec la ¡'edéfinition des limites de la
llIunicipalité de Managua en 2000, I'exemple devient encore plus pl'oban1. Le qnartier de Ciudad
Sandino, dist¡'ict de la capitale, devient en efTet apartir de 2000 une municipalité autonome. Ciudad
Sauclino aequiert de lu sOl'te une reconnaissance appréciée par la mnjorité de ses résidants. lIs
apprécient surtout l'avantage de l'illstallation sur lell!' territoire llIunicipal de serviccs auparavant
localisés ?J Managua et qui les obligcaient a d'onérel1x déplacements. fvlais, vue sons I'angle du
c!lOix gestionnaire, l'autonomie de Ciudad Sandino signifie la pcrte des ¡'edistributions par
péréquations fmaJlcicres entre les qua¡·tiers ¡'iches et les quartiers pauvres de la capitale, qui
avaient permis tout au loug des décennies 1980 et 1990 l'équipemeut de Ciudad Sandino. Avec la
décentralisation politique de 2000, les charges municipales de Ciudad Saudillo sont dorc-navant
plus il1lpo¡'tautes que les revenus. Cette situation fillanciere précaire de Ciudad Sandiuo l'oblige a
des cOlllprolllis avec le gouvernement municipal de la capitalc. lis dissilllulent l1lall'ouverture d'un
mécanisme d'assluettisselllent de la Illunicipalité de Ciudad Sandino envers Managua. La C]ualité
des services diminue pourtan t déja et les différences socio-spatiales avee Managua s' exacerben 1. Le
franchisscment des nOllvelles limites municipales se traduit donc pa¡' « uIle cxacerbatiolI des efTets
de la ségrégation dans l'acces aux équipcmen ts et aux services urbains » (Dureau, 200,1,: 1+1'). I.ks

processus d'équilib¡'e auparavant assurés al'échel1e supra-locale sont mis a mal.
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Les di/Térences s'accentuent aussi au sein dll désorlllais IllUl11Clpe ele Ciudad Sandino ot'J se
dessinent de rlOuvcllcs frontieres elltre les pauvres et les moins pauvres C't r¡lli all bout dn corllpte,
pal-ticipent a défaire la ville. Les risques "na tnrels" ct leur gestion en fourIlissellt de bons
téll1oigllages. On se rencl compte ici que « les disparités spatiales viennent redoubler et acccntuer
des in{~galités éconollliqlles et sociales lIlalaisélllent surlllontées par l'idéologie ele la petite
dilllensioll censéc concrétiser certaines des exigences de la "bonne gOllvcrnance" » (Dubresson,
fauré, 2005: la). L'ér¡nipe sandiniste en charge de la nouvelle lIlunicipaJité de Ciudad Sandino
selllble consciente de ces enjeux et de la nécessité de prendre en cOlllpte les aspirations de
I'ellserrrble eles citoyens. Les falllilles du qllartier aisé de Satl~lite Asososca Ollt ainsi été contadées
afin de ré'tléchir allx politiques et allx ressollrces ele la nouvel1e IIlllnicipalité. Elles ont accepté ele
payer les sen'ices Jlllblics plns chers r¡ue le reste des populations de la nlllflicipalité ele Cilldad
Sanelino. En contrepartie, la mair-ie s'est engagée a o/Trir des services qui soient a la hanteur de
l'e/Tort fiwUlcicr concédé. 01', gracc ases infrastrllctures de qualité, Satélite Asososca n'a jall1ais ell
a déplorer ele graves endollllllagelllents liés allx risques 11 na tlll-c\S ", contrairelllcnt <) Ciud<lcl
Sall(lino. La nouvelle l1Iunicipalité <lllrait donc tendance a renforcer encore plus le cli/Térentiel ele
vlllnl'ralJilité entre Satélite Asososca et le reste ele Ciudael Sandino. Elle lIIet cn p{TiI les principes
ele la participation poplllaire. MClI1e si elles II'ell sont pas a 1'00-igine, les IJIl1tations liées al!
redécollpage dll territoire IIrbain de Managlla et qui afIectent la gestion urbaillc et les modes dc
gOllvcrllelllellt filVol-isent, voire accentuellt ]a fraglllelltatioll IIrbaille <lctucllc, illc!issociahle des
risqucs "natllrels", dc la réor-ganisation et de la recolllpositioll des pouvoirs urbains.
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Gobernanza del Territorio y los Recw'sos Forestales. El caso de la .,
Reserva Comunal Amal'akaeri, Perú

Jamil Alea Castillo

Resumen

En el Perú, como en mucllOs países, una de las estrategias para la conservaClOn de los recursos
naturales viene a ser el establecimiento de Áreas Naturales Protegidas, que ha seguido tUl proceso
largo hasta integral' a las poblaciones locales de indígenas y no indígenas. En la amazonÍa peruana
la integración de estas poblaciones para el manejo de éstas áreas protegidas se da Laja la categoría
de Reservas Comunales (segím ley se consideran nueve categorías de áreas protegidas en territorio
peruano), que se basa en un sistema de ca-gestión y que refueJ'za el nuevo paradigma de la
conservación a nivel in ternaciona!.

Mnchos y diversos son los intereses de los actores alrededor del establecimiento de las áreas
pl'Otegielas, en particular de las reservas comunales y de la gestión de los bosques. Si bien por ley,
es Estado Peru'ano tiene el interés de conservar la flora y fauna silvestres a favor de las poblaciones
aledaI1as a las reservas cOJllunales, por otro lado, las poblaciones indígenas han visto en el
establecimiento ele estas reservas, la posibilidad de reivindicar territorios ancestrales, como
estrategia de delimitación, protección territorial y acceso a recursos, por esto, se han establecido
seis reseJ'vas comunales en estos últimos atlas.

A pesar de implementarse estos sistemas de ca-gestión (aunqne son modelos y estrategias
recientes) sigue habiendo un deterioro de los bosques, la presión sobre los recursos se
iJlcrelllen tan, los conflictos ell tre Jos diferentes actores se agudizan, los ill tereses económicos de
empresas y extractores clandestinos ele recursos forestales se imponen, existe una dispersión de
normas e instituciones, entre otros problemas, que conducen a cuestionarse, por qné si exiskn
esfuerzos locales, nacionales e intemacionales a favor de lUla' ca-gestión de las áreas protegidas y
de las reservas comunales en particular, este manejo no es sostenible?, lo que nos lIJuestra un
problellJa en torno a la gobernallza de la biodiversidad.

Si bien se han estabkcido estrategias nuevas de gestióIJ de áreas fll'Otegidas, se han creado nuevos
conceptos como el de gestión forestal sostenible y otros, es importante comprender CJue no es
snficien te delimitar áreas protegidas y establecer buenos códigos forestales si las personas que
dppenden del bosque y que viven allí, no conocen, conocen de forma illsuficiente y distorsionada o
110 aplican éstas, y a su vez son desposeídas de sus medios de sobrevivencia sin ofrecerles
alternativas concretas y viables, pues "la conservación \la sólo puede considerar elllivel político, ni
sólo el científico y tecnológico, sino también el nivel social" (Schaller, 199.j:xiii). El asunto es
mucho más complicado, aún cuando en estas áreas habitan poblaciones indígenas y no indígenas,
como también compañías forestales, mineras (legales e ilegales), empresas de hidl'oC"arburos, y
demás de alcance lIacional e in temacionaL

En la amazonía la factibilidad de conservar y proteger los recursos naturales está ligado a que
estas poblaciones tengan titulación y control territorial, así como acceso a estos recursos (en el
caso de las cOlIJunidades indígenas que consideran desde miles de alias COlIJO suyos) los males se
relacionan a sus modos de vida, Los programas de manejo de recursos natul'ales deben incluir estas
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dimensiones culturales para lograr resultados a las vez que se dcbe consnltar sobre los intereses de
la población 110 indígena que viven en estos territorios y vienen usando recursos que se encuen tran
en áreas naturales protegidas. .

Observamos entonces que se presentan diferentl's lógicas sobre el territorio, las normas y los
recursos naturales, que al sobreponerse y oponerse generan situacionl's de tensión y conflictos
en tre los diferell tes actores. Por tan to es fnlldamen tal que los procesos de organ ización terri torial
sean analizados a partir de dos niveles distintos, considerando las lógicas de pertenencia de cada
sociedad: la acción de los homb.·es sobre los sopol·tes materiales de Sll existencia y el de sus
sistemas de represen tación. El territorio es a la vez objetivalllen te organ izado y cu! turallIlen te
in ven tado.

Por lo C'xPUl'sto, el objetivo de la presente ponencia es dar a conocer y explicar la problcmÍltica de
la gobernanza del territorio y los recursos forestales, a partir del caso concreto de la Heserva
COlllunal I\llIaralweri (HCI\), ubicada en la Hegión Madre de Dios al sudeste perIlano. Establecida
por el Estado Pernano en el 2002 debido a Sil gran riqueza biológica y cnltural. Creación que ha
sido resultado de un continuo y largo proceso qne se inició en 1989 y que tnvo la intervención
política de los dil'igentes de las comunidades nativas beneficiarias y las ol'gallizaciolles indígenas
como el Consejo Haral\ll1but, Yille, Mashiguenga (COHI\RYIMA) conformada en 1992, y la
Federación Nativa Nntiva del Río Madre de Dios y Anuentes (FENAMAD), entre otros.

La problemática de la HCA se acen túa cada vez más en relaciones de quiénes, cómo, cuándo, dónde
y por qué tienen derechos de propiedad, uso, usufructo o manejo de los recursos forestales y sobre
quiénes deben hacer en el futuro la co-gestión de la reserva. Mien tras eso se aclara o se decide, el
des bosque se incremcn ta debido a las diferen tes actividades desarrolladas no sólo por propios
pobladores indíp;enas forzados a participar ell la economía de mercado, silla ante todo por actores
no indígenas externos a la reserva, empresas madereras y lIlinC'ras, así como colonos y otras
poblaciones locales que buscan comerciar productos que extraen de la RCA. Se generan por tan to
cliferelltes amenazas quc ejercen presión sobre los recursos Cll el úrea protegida las que son:

La presencia de colonos (por el oeste), quienes rcalizall pd.cticas agrícolas y forestales.
La intellción de cOllstruir trochas carrozahles por medio de la RCA por parte del gobierno
regional de rvfadre de Dios.

El fren te minero (oro), actividades minC'ras legales e ilegales por el sudeste.
El fren te maderero, que iu icialmen te tielle mayo l' illcidencia en la ]la rte no roes te de la
reserva, donde prima la ex tracción ilegal.
La coucesióll para la explotacióll de hidrocarburos al iJ.te.·ior de la reserva (Lote 7(;).

Donde de mallera hipotética sc considera que los esfuerzos realizados para implementar un
cse¡llema de gestión de este territorio basados en el desarrollo sostenible y el manejo comunal de
recursos Ilaturales se cnfl'entarían a dos principales restricciones que interfieren eu Sil éxito. Dadas
las debilidacks del ordenamiento institucional y Pi consecuente pluralismo normativo, la Ílnica
conducta racional sería el individualismo oportunista y no cooperativo basado en los beneficios
económicos a corto plazo. Esta situación genera nna desarticulación de los lllecanismos de control
soci,d, nna COIl (radicción en tre objetivos de desalTol1o, conservación, participación y prácticamen te
ulla tTagedia de los bienes conIlIlH~S.

El allúlisis de la gobernanza se basarú en el cuadro conceptllal desarmllado por el Individual !'rojet
8 del NCCn (2005), y considerará como ya se llluestra en Pi resumen - la problemática de las áreas
naturales protegidas y las reservas comunales en el Perú; - los derechos ele los indígenas sobre sus
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territorios; - la Reserva Comunal Amaral,aeri como modelo del nuevo paradigma de conservación,
gestión del teITitorio y los recursos forestales; y - la gobernanza de la nCA bajo la identificación y
análisis de: Instituciones, normas, stal,eholders y plUltos nodales, lo que contribuirá de manera
sintética a una reflexión teórica y práctica sobre la goberuabilídad y gobernanza.
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Descentralización, gobierno de los recursos forestales y grupos
marginados en América Latina

Pablo Pacheco

Esta ponencia presenta los resultados del estudio "Descentralización Forestal en América Latina:
Mirando hacia el Futuro", realizado por el Centro Internacional de Investigación Forestal
(CIFOR), con financiamiento del Centro Nacional de Investigaciones para el Oesarl"Ollo (CIlO). El
mismo se concentra en el análisis de la experiencia de seis países cn Amél-ica Latina: Bolivia, Brasil,
Nicaragua, Honduras y Guatemala (Larson el al. 2006). Estos países se han dedicado a promover la
clescPII tralización adminis trativa, financiera y política de los estados nacionales hacia niveles de
gobierno ele nivel más bajo en la jerarqnía territorial, que en la mayoda ele los países correspollde
con el gobierno l11lmicipa1. Aunque se han invertido mayores esfuelOzos en la descentmlización ele
los servicios sociales (por ejemplo, educación y salud), gradualmente sc ha dirigido mayor atención
a descentralizar la gcstión dc recursos naturales, y particularmentc de los forestales. Estos
procesos han tcnido impactos decisivos en la gobernauza y, por lo mismo, en el gobierno de los
.occursos fo restalcs.

La investigación que aquí se presenta parte elc la premisa de qne el objetivo principal para
elescelltralizar las responsabilidades y la toma dc decisiones sobloe recursos forestales al nivel de
gobierno municipal debería ser el ele mejorar las oportunidades para los grupos locales, y
particulanuen tc ele los grupos sociales marginados, de participación en la toma ele dccisiones sobre
rccursos forestales y amplia.o los beneficios que ellos obtiencn de csos recursos. Esta prcsclltación
allaliza: 1) el estado actual ele la elcscentloalización forestal en la región, 2) sus efectos en los grupos
sociales que dependen de los recursos del bosque, 3) iutroduce un marco conceptual para entender
las ultel"acciones en tre descen tralización, gobernabilidael, med.ios dc vida, y base¡ ues. En esc marco,
una preocupación central consiste ell hacer visibles las necesidades de los grupos sociales
marginados respecto al sector forestal, y los beneficios que ellos han obtenido en la práctica con la
puesta en marcha ele la descentralización forestal.

Las definiciones más convcncionales de descentralización indican que es un acto por el cual
el Estado cede poderes y recm"sos a actores político-administrativos suu-nacionales y en nivcles
territoriales más bajos (Manar 1999, Ribot 2002). Existen diversos modelos de descen tralización,
desde Jos más administrativos hasta [os más políticos. Dichos modelos se basan en pamdiglllas que
parten de supuestos diferentes sobre el rol de los gobiernos, dc los sistemas políticos de
representación, de la acción colectiva y de las autonomías sociales. En muchos casos, la
descentralización es 1111 proceso de transfel'encia de responsabilidades que se producE' de manera
gradual, y con tensiones frecuentes entre los niveles locales y nacionales. En algunos, ella puede
llcvar a crear sinergias importantes en el nivel local de las políticas públicns -senn agrícolas,
forestales, ambientales, alivio a la pobreza o participación ciudadana- pero ell otros, puede
producir tensiones institucionales entre políticas sectoriales, o entre las clemandas originaclas en el
nivel local COII las prioridades elefmidas por el gobiemo central.

En términos gcnerales, la descentralización resulta de arreglos institucionales emergentes
-los que hacen palote de un proccso más amplio de refonnas políticas, administloativas y fiscales-,
en el qne el ámbito local de toma de decisiones aelquiere mayor relevancia en el sistema nacional de
gobiel"1lo, no sólo por la sistemática Ü"ansferencia de fimciones desde arriba hacia abajo -o desde el
gobiemo central hacia los gobiernos Illunicipales-, sino también por la gradnal ampliación de
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espacios de participación desde abajo que cuestionan la forma tradicional en la que se toman las
decisiones de política pública. Estas dos dinámicas afectan de manera decisiva el contexto en el que
interactÍlan las instituciones, y los actores políticos así como la distribución de poderes entre los
diferentes niveles de gobierllo. La descentntlización nunca resulta ser 1111 proceso acabado, sino
más bien un proceso qne ocnrre como resul tado de tensiones importan tes en tre insti luciones y
actores, las que pueden llevar a grados distintos de cen tralismo y/o dispersión de poderes en
niveles más bajos.

Algunos estudios sostienen qne mientras más democrática la descentralización, es decir,
donde se transfieren los poderes de decisión a órganos elegidos democriíticamen te por la población
-como gobiernos lIlunicipales- y existen mecanismos de control social de las autoridades, y donde
adellI{¡s estas autoridades responden por sus decisiones a las poblaciones que los han elegido, es
posible qne sean mejores. No obstante, esto uSllalmente no se ve en la prúctica porque las
descentralizaciones que se promueven son poco democrúticas (Larson 2003, Ribot 2001). Lo que
esta corriente no considera es que un modelo de descentralización puede prodllcir resultados
variados en la pnlctica.

Al respecto, existen diversas VISIOnes sobre la fOrIllé! cómo la descentralización influye
sobrc los bosques. POI" un lado, está aquella que sostiene que la descentralización no es buena para
los bosques porque tiende a fortalecer la posición de las elites locales -sean éstas nwdereros,
ganaderos o agl"icultores grandes- Jos que no tienen interés en la conservación sostenible de los
bosques, y además refllerzan las relaciones prebendales establecidas por políticos corrnptos
quienes sólo ven sus intereses personales por encima de los de la sociedad. Por otro lado, se
considera que ella es buena porque favorece la participación social, JiI que en teol"Ía lIevarÍiI a
incluir en JilS decisiones los intereses de los grupos marginados quienes tendrían mayor interés en
conservar Jos bosques, porque ellos tienen una contribución clave en sus medios de vida
(Ferrou1<hi 2003, I\:aimowitz el al. 2000). Pero bien, ambas situaciones tienden a coexistir dentro de
los países debido principalmente a las características de las economías políticas y el tipo de
iustituciones locales existentes, no sólo las formales silla también de aquellils informales.

Las dos visiones rctratadils arriba descansan en varios supuestos. El primero asume que la
corrupción en el nivel local es mayor que ilqnella que se produce eu el nivel centl"al, y qne las elites
locales no represen tan in tereses colectivos, y que sus in tf>reses en todos los casos los llevan a
clesarrollar actividades depredadoras del capital natural 10ciÍI. La segunda visión asume que los
grupos que ocupan los espacios de participación generados con la descen tralÍ7.ilción son
representantes más legítimos de la sociecli!<l civil y que en buena parte de casos es posible cOlIciliar
la mejora de vida de los grupos marginados con la conservación de los bosques. Esto no siempre' es
así, yeso lleva a cierta peq)lejiclad cuando se analizan los resultados de la descentralización sobre
los bosques y los grupos marginados. En la práctica, sin embargo, el sistema político es mús
complejo pOI"que las ¡"elaciones de representilción, mediadas por ilgrupaciones sociales o
partidarias, son afectadas por la transparencia en la toma de decisiones, el ejercicio de los derrcllos
ciudadanos así como la eficacia del control social sobre las autoridades. Mayor transparencia y
control social llevaría a cuidar m~jor de los bienes públicos, incluyenclo a los bosques. Entonces, lo
que interesa es conocer cuMes son las interacciones entre los modelos de descentralización <]nt' se
prOlllueven con las condiciones locales que van a influir para que se alcancen buenos resultados
pilra los bosques y los grnpos marginados.

Los impactos de la descentralización sobre los bosqnes y el bienestar de las poblaciones
que dependcn de esos bosques no son directos, sino que están mediados por el desempcJ10 de las
institucioncs, políticas y mercados. La descentralización puede influir en el bienestar de la gente
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que depende d(! los recursos forestales cuando ayuda a mejoral' los servicios públicos que esas
poblaciones l'eciben de sus gobiernos nllUlicipales, o cuando posibilita que se abran mayores
espacios de 'participación para que esas poblaciones influyan sobre el destino de los l1Igresos
públicos. Asimismo, puede tener un impacto sobre otras políticas como las de tierras, haciendo
posible que poblaciones que dependen de [os bosques puedan garantizar su acceso a los recursos
forestales, y tambiéll a capital y tecnología para aprovechar mejor sus bosques, y participar en
condiciones más ventajosas ell los mercados para productos forestales. En algunos casos, ello
puede llevar a aumen ta¡o la explo tación de recursos forestales, principahllente madera, de lIlanera
no sostenible pero, en otros, ese aprovechamiento se puede producir de manera sostenible. Aunque
son otros factores (siendo elmel'cado el más importante) y no la descentralización por sí misma los
que explican los impactos fmales sobre los bosques, los cambios institucionales pl"OlIlovidos por
ella pueden ayudar hacia un mejor gobierno de los recursos forestales.

Esta presentación explora los temas mencionados arriba para los Si~IS países de América Latina
mencionados más arriba. Diversos han sido los resultados de ese proceso en la práctica, no sólo
debido a la mayor participación de los nnmicipios en cuestiones vinculadas al sector forestal, sino
también por la emergencia de nuevos arreglos institucionales en el nivel local relacionados con el
manejo de los recursos forestales, y el peso específico que ha'adquirido la política local, junto con
los actores locales, en el escenario político nacional. No obstante estos cambios, persisten todavía
formas tradicionales ele hacer política en tanto que una mayor parte del poder para decidir sobre
cuestiones de gestión de recursos naturales aCm se concentra en el gobierno central.

Los cambios que tr00 consigo la descentralización, eXf)l'esados en nuevos liderazgos locales,
procesos de planeamiento participativos, de control social del gasto público, y dc iuten'cnción de
los gobiernos Illunicipales en nuevas tareas, han llevado a que se modifiquen las relacioues sociales
eutre actores, y de éstos con los gobiernos nnmicipales. A veces, eso ha tenido efectos positivos
sobre los bosques y los grupos sociales que antes estaban marginados, pel"O en otl"OS casos ello ha
llevado a reforzar redes de c1ientclismo y de exclusión social. Como ya se dijo, las razones para que
eso suceda no están del todo claras. Esta presen tación con tribuye él esa reflexión colocando el
análisis de la descentralización forestal -en el contexto de espacios territoriales con importantes
recursos forestales- dentro de un marco más amplio que tieue relación con la construcción de una
gobernabilidad democrática en la que las interacciones entre las economías y sociedades locales
con los bosques tieuen un papel decisivo.
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Dévcloppernent territorial et gouvernaLilité dans le «Portasil de
l'Amazonle » (Amazonie llrésilienne)
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Les allteurs SOllt membres du ClRAD ,ICV et COS et ensemble partenaires du Projet « Dialogas
» cofiuancé par I'Union Européenne et mis en oeuvre dans trois micro-régions de l'Amazonie
Drésilienne.

Réslllllé
A pi!rtir dll cas du Territoire Porti!1 da Amazonii!, dans une perspective d'@disciplinaritl" cet
i!rtick explore les raisons qui paraissent expliquer la {aible efficacilé de la régulation {unciere et
euvironnelJlcntale, du moins telle qll'elle est mtiourd'hui conliue et mise e1l Q'nvre au Brésil. Scront
traités en particulicr ks effets des dynal1liques d'occupation du territoire, eles politiqlles ele
reslrictioll mOllétaire et de rpduction des dépenses publiques dans 1m pays COIl tinen tal et
caractérisé~ pi!I' une capacité de I'éactivité croissante des i!ctcurs, a10rs quc le paradigme ele 1;1
régulatioll publique reste celltré sur l'ielée de Ii! COll11l1aJlCle. L'article analyse I'dfet du manqlle de
dialogue, de ci!pacité d' articula tion ct d' innovation dans \111 con texte cI' avancée de la froll ticre
(polarisation et acccntllation des asymétries). La crise de la régulation environncl\1cntale (les
callsc~s de l'augl1lcntation spectaculaire du taux de cIéfoI'cstation en 2008 seront I'appelé'cs), mise en
exerguc' par les cléboiI'cs I'écen tes de l' IBAMA, invite el explorer de Jlouvelles pistes. L' article
abordcra c(,I'taines eles vojes qui semblent les plus pI'ometteuses tant en ce qui eoncerne la
rénovation des pI'ocessus d'élaboration des politiques; Ii! rénovation de leurs cOlltenus; les défis
posés par I'articlllation des Jliveallx et formes eI'intervention (ceJltralisation-d{~eelltI'alisatioJl,

privatisation) et enfin la Jlécessaire fonnation des acteuI's implic¡ués. Ces innovatiolls peuvent
bénéficicr des nombreuses expéI'il11entations en COllrs, notalTll11ent ¡1l1 niveau local et I'égiollal, en
paI'ticulier dans le cas du TerritoiI'e Portal cIa Amazonia (perfcctiol1nel11ent de la I'égulation,
recherche de consensllS entre actcurs). Ccpenelan t, les teu tatives d' il1llOVeI' devron t affro n ter ele
nOll1brel1x dé'fis. Faee ;] ces défis, les perspectives de rétaLlir ou de consolider les dialogues, en
inti"gI'ant les dil1lcnsions de la réalité loeale dans les politiql1es ellvirollneulelltales, l1léritcnt el'etI'e
exploré'es. .

t\lots-c1é : I'vTato Grosso (!\mazonic Br('silienlle) ; dTicacité eles politiC¡l1cs cnvironllcmC'ntalcs;
dialogue de politic¡ues ; I'echerche-action et expérilJlcntation dans le dOl11aine des politiqucs
cn virollllemell tales pu LI iqucs et r rivécs.
I\ey worels : Mato Grosso (I3raziliall Amazon) ; effcctivelless of enviI'olllJlental policies ; poliey
dialogue; action oriented ellvironmentill poliey I'eseaI'ch alld experil11entation in the puhlic and
privatc domains
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"
NUll\cndatllre JEL : Q280 H.cnewablc resources and conservation : govenlllll'nt poJicy; Q:HO
Natural resources and dOlllestic and international conOicts; Q580 Ellvirolllllental ccollomics
Governnlent policy (environlllental taxes); tradable permits; conllDémd and control; regulation.

Partie 1. Breve caractérisation dn Tcrritoire« POI'tal tIa Amazonia »

A. Localisatioll
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Une biodiversité faiblemellt protégée et mcnacéc par le déboiscment. Cette reglOll de
l'Amazonie méridionale est cOlIsidérée riche en termes de biodiversité, y compris en raison ele sa
localisation dans une zone de transition entre savane et foret anwzonienne. Sa convertnre végétale
est cOlllposée essentiellement de forets ombrophiles ouvertes et forets semi-déciduales, mais on y
tronve aussi des régions de savane (een'ado) et de foret~ ombrophiles denses. EIl outre,
\' importance de cette région en termC's de ressources hyelriques est significative, de par la grande
concentration ele sources et fonnateurs eles rivicl'es Teles Pires-Tapajós et XingÍl. Quant aux aires
protégées, ellcs couvren t un total de 16,7 mille lun2 (soit 15%) du telTitoire, SOlllman t TCITCS
lndigcnes I\ayabi, Panará, Mekragnotire, Pal'que Indígena do Xingu (1:3.780 1\.111

2
), le Parc

Estadllal Cristalino (1.850 11m2
) et la Réserve Ecologique Apiacás (1.090 lun2

), allxquels cloit venir
s' ajouter en 2005 le Parc National Juruella (+ 10,'1·00 km2

). Cependant, ce territoire est situé éIIl

centre de 1'« Are de déforestation de l'Amazonie » et est consieléré aujourd'lmi comllle l'une des
fron tieres agricoles particulicremen t actives,
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Figure 1: Territoirc Portal ua Amazonia
Sources: IBGE:, lCV

Un cnchcvctremeut de front piouniers. Le Territoire Portal da Amazonia est locaJisé dans la
portion mérielioll<lle de l'Alllilzonie BrésilieIllle, au nonl de l'Etat de l\1ato Grosso. Constitné de
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seize Illunicipalités, il C0I1V1"e une superficie totale de 110.000 1\111 2 et posscde tillE' popl1latioll de
2::l8.000 habitallts, ce f]ui représente I1ne densité délllogr<lphif]ue de 2,1 hnbitants / lon2

. Son
princip<ll ptlle nrb<lin est Alt<l Floresta (:38 millc )¡<lbitmlts), suivi de GlI<lr<lIlUí elo Norte, Colíeler et
Peixoto dc Azeveelo (22, 19 et 16 miHe Iwbitants, respectivement). Cette r{~gion était
traelitionnellel1lcnt occl1¡>éc par des populations indigcnes, en particulier les etlllljC's I\aY<lbi et
Apiah<l, ¡\ 1'0l1cst, ct l'etlUlie Pall<lrá, a I'est. Les indiens Jhyabi et Apial\ií ont été d6cilnl's avcc la
prelllicre vague d'occllpation, au clébut clu vingticllle sipcle, liÉ'e a l'exploitatioll du latex
(seringueira). A partir des années 1960-70, ils ont <'-té trallsférés et se sont eoncentrés dans les
terres indig<\nes Apialw-I{<lyabi, Parqne IndigPlle du Xingu ct Terrc Ineligeue l'Í.ayabi (aux
extrémités sud, est et nonl de ICl1r terriluire original). Quant aux ineliens PanarÍl, qlli occupaient la
r{'gion de la rivirre Peixoto de Azeveelo, ils fílrent explllsés de lellr lerriloire - ct pratiql1cl11cnt
exterlllin('s - a I'ép0f]ue de I'ouvcrlure de la route 13E-163; et ont linalcl11ent obtellu dans les
années 1990 un lcrritoire ala frollticre entre le Malo Grosso et le Pará.

Le tC'rritoire est desservi par la route fédérale BR-16.'3 (Cniabá-S<lntarém), pavinl<'nlée jusf]u'a la
fronticre nonl de I'Etal et les routes JVIT-20S/::l20 et BE-oso. En plus de la dislallce croissante par
rapport aux axcs rOlltiers, on observe actueHelllell t I1l1e c1aire tenuílnce ?i la dispersion des 1'1'011 ts
de déboiselllellt : ce terriloire lI'cst pas silllplelllellt ulle <ks fronticres pionllieres de l'AllIazonic
13ri:'silienlle, lllais 011 pC'ut y idelltifiel; ulle dizaillc ele frollts de caractéristiques distillctes en termcs
de c;IIISC'S, de dynalllif]ues et d'cflets du déboiselllent. Ccs fí'onts <lcti[~ sonl situés dans les grandes
aires de fi.lrct aux extrélllités Est el Oucst dll tcrritoire, ainsi que dans les principallx fragmellts
forestiers restall t en tre les voies d' acc&s re! iall t les noyaux urbains. 1..' illégalité semble etre UII

facteur cié d' acc('lérat ion du elélJoisemell t, se décl inall t en diverses varian tcs en fOllction
priucipa!clllent de la situatioll foncicre locale. Sur certaills frollts (Novo Mundo et Peixoto de
Azevedo), I'appropriatioll des terres pllbligues est objct de conflits entre grands propriétaires et
paysans sans tenT. fvlais il se prodllit aussi (lIon\ de Paranaíta) I'occupation orgallisée par des
JI/zcIldei7'Os de ten'es privéC's laisSl'es a I'abandon par lellrs propriétaires. Dans CC'S deux cas, le
déboiselllent cst la lIIarf]ue de la possession ele la ten"c, ce <Jui tend a accroltre la vitesse du
proceSSllS. Le plus grand 1I0mbre de fi'OlltS, cependallt, est lié, a l'expallsion eles aires de paturagrs
de grandcs propriétés (non\ de Nova Bandeirantes et ApiacÍls, centre de Marcelandia, Centre-ollest
de Paran<líta et Nord-est de Nova Mont<' Verde, rt Sud-ouest ele Alta Floresta). lis se caractérisent
par des déboisements de grande échcllr (sollvent snpériellrs a 1000 hectan's) igllor<lnt
systélllatif]uenlent les 1I0rllles ellvironllclllcntalcs. Dans ces cas, l'oplion lJaur l'illégalité accél¿'re le
processlls, les propriétaires cherchant a llIaxillliser le « bénéfice » du risque assulllé. Ellfill, on
rencontre an sud de Nova Bandcirantes I'unique grand frollt actuc1 de eléboiselllent lié a
I'agriculture falllilialc dans ce territoirr, s'agissant d'un projet de réforIll<' agrairC' de grande
échelk, caractéris(~ par un taux inférieur de déboiselllent allnuc1, en n,ison de la hibI<, capacité'
d' iu vesl iSSCIIlCIl t de ces acteul·s.

Le taux dc <1('boisemellt effectivemcnt cOllstaté varie scloll ks ulullicipalités, <¡ue I'on peut c1asser
en trois gr<lnds groupes :

ré'gions de fron tipre « allciellne », <lyan t perdll plus eles elenx tiers dC' S<l couverture végNale
originalc, Oll le dé!loiselllent est alljonrd'llIli peu aclif; iI s'agit des Illllnicipalités pllls
petilC's ct pllls proches de l'axe centnt! de la BH-lG:3 : Terra Nova, Nova Gnarit<l, Colíder,
Nov<l Santa Helena et Cnrlinda, '1ui ont el~ja dl'boisé elltre 52 et 80% de Icnrs fOrl'l ;

r~gions ele fi'onti¿'re anciennc mais encore active, ayant déja déboisé 4·0-S0% de Icurs forcts
(sans considércr les aires protégées par des unités de conservation ou terres illdigenes) ; ce
sont des lIIunicipalités de taille moyenne, relativelllcnt proches des routes p;oudrollnées :
Alta Floresta, Guarantii do Norte, Nova Canaa, Matupú et Peixoto de Azevedo ;

r(~gions ele fronticre nOllvelle ct active, ayant déboiséjus<¡u'a environ 1/.1 de Iellrs forets ; ce
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son t les Illunicipali tés les plus éloignées des axes routiers, de taille Illoyenne Ol! grallc!e
Parallaít'a, Apiacás, Nova Monte Verde, Nova Bandeirantes, Novo Mundo, Marcelfllldia.

i'i··ontj~:·~ ·AI'A:;·",nn~·' l)o?ll:<lnjv~ - <1álx>:"",m."~; ann,¡·,.¡l :; 1'x,

¡:.:....¡........¡;-: ·.: ..;....:·:::i:~:;.;:¡;¡ Fl)".:w:-tj.·~r~; ";¡r~<:-:~r\~e-'" r(~<)?t:"n~r~~r(t ",l::.tc...e - )~~):""..c~::-~~~r,t Z.~~l":.H~·; d{~ J. ~ ~~<~""
fi~~~~I~~i~~::~~~~~itf;f~ r:H~~nt:i,;;{~ 1~~n~ t(¿-~ ~,~~~~ - cl~L.v;·~:.:{t~:)t .:í:~"J~t ,;; 2'~~ Q~ 2,)) k~'::~

Figure 2: DYllalllique de déboiselllcnt par lllunicipalité - Tcn'itoire Portal da Amazonia
Souree: DOllnécs PHODES, allalyse lev

n. Proccssus d'occupation dll tCl'1'itoÍl'c et cyclcs d'cxploitation dcs rcssourccs natuJ'cllcs

Une colonisatioll impulséc pal' les cultures pérennes. La phase initiale de la Colollisatioll,
marquée par les espérances des cultures permanentes (café et cacao), i.llt·ensives en main cl'a>uvre, a
permis de dépasser les 50 mille habitants (répartis entre Alta Floresta et Colider) des 1980. 1\1ais
la volatilité de ces Illarchés, les cOllts élevés de transport et ·Ies difficultés d'adaptation al! climat
amazonien ont rapidelllent 1Il0ntré les limites de ces cllltlll'es.

Vu processus tl'occupation perturbé par la découverte de r or, Les années 1980-1991 seront
ceHes d'une véritable ruée. Les chiffres officie!s 1Il0ntrent une population de 2:33 mille habitants en
1991 (soit une croissance moyenne de 1:3,5% par an sur cette période); cependant, ils ne refletent
que pilrtiellelllent la réalité, cal' la majorité des chercheurs d'or (garilllpeiros), n'ayant gllere de
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elomieile fixe, ne figurent pas elans les statistiques. Quoiqu'il en soit, apres la brusqllC' fin elll «

boom» ele l'or ell UJ92 (IlOllS reviendrons sur les causes), la pél'iode suivante, jllSqll'¡1 1996, voit la
popllla tion rl'eluire (tres fortemen t dans certaills cas), mises ¡) part les Illunieipa! ités réeemlllen t
fonclécs et qlli n'ont pas été tOlleltées par le garillljiO. Apres cdte pél"iodc ele traJlsitioll, la croissimce
clélllOgl"ilphicJllC a rcpris, mais a un rythme tl"eS lIIodéré (1,:3% par all entre lDDG et 2000), et s'est
pratiqllenH?llt arrctée depllis la tournée dll lIIilIénaire.

Puis retolll' au mooae« c1assiquc» oe Colollisatioll..AlI r.ours de cette période, I'élevage bovin
est devellll I'aetivité éconol1liqlle principale, le c1lC'ptcl étant passl~ de 580 mille ¡) + ulillious de tetes
(une eroissallce 1lI0yeune de 16% par an), visant Ja produetion de viaude pour les grands
propril'taires et la produetion laiticre (qlli s'est aeenle de 11% par an entre 1997 el 200:3) pom
l'agrieulture familiale (SI0GA/IBGE). L'aire totaJe r.ultivée par les r.ulturcs annuelles est stau1c
autonr de lOO lIIille hcclal"C's Jepnis le déulIt des années 1990; r.ependant eelte apparente stahilitl,
masque des situations eontrastécs entre les 1II1mir.ipalités, eertaines (de colonisation plus aneiellue
et d'origillc de réforIlle agraire) voyant lellr snperfir.ie cll~eroítre au profit de l'élevage alors que
d'alltres, se hénl'fieiallt ¡J'une topographic plus plane (Matllpú, Novo MlIlI(lo, Mim:elfUIdia, Peixoto
de Azcvedo) on t angmen té significativelllen t leur pmcillction (I DG E - Produr,ao Agrícola
l\lunicipal, 200.].). Le riz ('kI.%), le SOjil (27%) et le ma'is (2'1'%) représentent l'esscntieJ de cctte
prociuction, qlli cependant ne correspond gil';) 1,3 % dll total ele rEtat de Mato Grosso (contre 1(j%

dans le cas de I'élcvag-c IJovin). Quant au secteur forestier (extraetion el industrie cln bois), il reste
tres significatif dans I<:>s nlllnieipalités de fmntiere, représentant 1111 total d'environ 180 clltreprises
el 8.000 elllplois dans le territoire pour un vollllne el'exploitation ele 2 a .3 l1lilliolls de m 3 par an
(Lentini et aJ, 2003).

Partie n. Le role des politiques publiques

La qllestion dc l'évall1ation de l'efficacité des politiqllcs cllvirollllelllellíales csí-elle fOlldée?
Oans les hits, I'idée de développclllellt durable peille a devenir opf>rationnclle, ce qui ]lerrnet
encore d'o]l]loser, au vu des faits, les politic¡ues elites « ellvironnelllentaIes » aux politiques dites «
proclllctivistes ».11 cst alors souvellt fait nl('lItion ele l'illefficacité des politiques environnelllentales
par rapport aux alltres poli tiques, qui, elles, atteilldraiellt leur IJllts. Oans les eireonstanccs
amazonienlles d'isolement, de longlles distanecs el de rapidité des processus, oúl'état de droit est
souvellt ausent, évalller l'illlpact de I'état peut paraltre illllsoire. Le lIJal1l111e de respect des
poJiti(plCS environnementales et de ses instnlluents est tout anssi vaJable pOllr d'autres dOl11aules
COlllllle ec!ni c1n travail. Le sean dale de l'cxistellr.e de travail esclave est tont autant;) dé'none,cr et a
allalyser qne les problcnles enviroIlne111eIltallx, fOllciers on de la fisealité. O'autre part, avant de
c1amer I'inefficaeité Oll la r.ontradiction il cOllvienl dOlle de .s'asslIrer que I'ineoltérence (el donc
]'cfficaeitl' partiellc ou meme négative d'nne des cOlllposantes des politiqlles gOllvernelllentales)
n'est pas fonrtionllelle a I'ensemble de la stratégie glohalc des pouvoirs pnblics (Oror, 198(j), Oans
cetle lignÍ'e de raisollnelllent, il convielldrait ele vérifier qllelles sont vraiment « les priorité's ele
I'Etat », enfill celles qui, all-elel;) eles elTets d'annoncc, apparaissent r.omllle telles, an vu des
1110 n tan ts et efTorls réellelllen t consen tis, Ceux-r.i SOllt le fruit de no IIIbrenx el 10llgs processlIs
d'adlitragc dans les instanees de négoeiation fOrInclles et daTls leurs entours, en d'autres 1lI0ts de
stratégies d(' pouvoir de loubies d'autant plus organis¿'s que le scctcur fJu'ils l"epr{'sC'ntent est
porteul' (voil" pollr le Nordeste, I'étlldc de Bllrsztyn, 198+). En théol'ic, I'Etat Ck\Télit lIIaintenir
une ('quidistance par rapport aux intéréts divergcnts en jeu, tout en aSSIll"ant la reproduction du
systeme c!ans son ensemhle. Cepelldant, I'histoire dn Brésil montrc d(' l11anic-rc exemplaire la
diffielllté qu'ont rcssentie les coalitiolls an pouvoir qni out tenté d'cxplorer pleinenlent ['autonolllie
relative de I'Etat par I'apport aux dilT(~rents int¿'réts sociallx et t~con01l1iqlles.
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A. Les prelllicres poli ti(JlICS o'occupa tio n ct o'aménagelllen t OU tcrri to irc

Unc politiquc publiquc o'alllénagclUcnt du tcrritoire marqlléc illitialclllcnt par lcs VISlOllS
géopolitiqucs militaires ct lc rOle prépondérant dcs grandcs infrastructurcs puhliqllcs. La
politique oflicielle d'occupation et de colonisation de cette région du Brésil a ses origines al'époque
du premier gouvernelllent Gctúlio Vargas, dans les anllées 19010, avec le projet « !Vlarc1w para o
Oeste» et la créatioll de la Funda~ao Brasil Central. Celle-ci avait pour objectif I'occupatioll des
inllllenses « vides délllographiques » du Centre-Ouest et de I'Amazollie et a propulsé le processus
de migration vers le Mato Grosso. Par la suite, d¡ulS les années 1950-GO, le Gouverllement de
I'Etat de Mato Grosso a cherché a inciter les projets de colonisatioll privée, cfTectuant
eI'importantes ventes de ten'es dans les régions Nonl et Nord-Ouest de I'Etal. CPj)('IHlant, cette
premiere tentative a échollé et a résulté dans la concentration de grandes extensions de ten'es dans
les mains de particuliers (Torres Alves, 200:3).

Avec l'avellement des régimes militaires, a la fin des années 1960, démarre une ¡ongue période
ilIterventionniste en Amazonie. C'est une période ele grands 'travaux, de réalisation de projets de
développement ambitieux ct el'¡mc colonisation dirigée orchestrée par le nOllve\ IlIstitut de
Colonisation et de Réfonne Agraire (INCRA). Les gouvernements qui se succedent ont c1airement
COlllme objectif I'occupatioll du « viele » alllazonien, Les programllles gouvernell1entaux se
succeelen t, tons marqués par le sceau de l' intégration nationale, puis régionale (PI N, PROTERRA,
INCRA, Polamazonia, GETAL, PGC, Polonoroeste, PCN).

Dans le territoire Portal ele la Amazónia, a partir elu conp Illilitaire ele 196+, ce SOllt les
gOllvernelllent Illilitaires qui llIettent en oeuvre une politique agressive d'investissements publics,
fortement inf1uencée par la vision géopolitiqne de la nécessité eI'intégrer le territoire pour assurer
SOIl intégrité et l'exploitation de ses ressources naturelles. A cette époque est créée la
"Sllperintendeucia do Desenvolvil11ento do Centro-Oeste" - SUDECO, qui passe a planifier
l'il11plautation de la maille routiere, Aujourd'hui, les fronts de déboisement et d'occupation
continnent ele se f,'lÍre apartir des routes, cependant ils atteignent des régions éloignéC's de plus de
200 1\111 des axes principaux dans le territoire Portal da Amazóllia. La route BR-lG.~ est ouverte a
partir de 197:3, provoquant I'inflation du prix des ten'es et renelant attractifs les projets de:'
rolonisation privée. Ecloscnt alors les projets eI'Alta Floresta, de I'entreprise Jntegra<;ao
Desenvolvilllento e Coloniza~ao - Indeco, et Colíder, de I'entr.eprise Coloniza~¡¡o Líder. A la fin d('s
allnées 1970 et au débllt des anuées 1980 seront aiusi fonelées ParanaÍta et Apiacás (Indeco), Nova
Canaa (Colollizél\.fIo Líder), Nova Bandeiran tes (Colonizadora Bandeiran tes), Nova l\ Ion te Verde
(lmobiliária rvIonte Verde), Matupá (Grupo Ometto), Marcclandia (Colonizadora Mail'{I), puis
encore Nova Santa Helena au début des aunées 1990. Ces eutrcp¡'ises immobilicres l110ntaient
I'infrastructure de base (routes d'acces et noyaux urbains) et venelaient les ten'es et lots urbains a
eles colons venus du sud du Brésil (Etats du Paraná et Santa Catarina, principalement), flui forment
la premiere base culturelle de ces llnlllicipalités.

Unc réforlllC agrairc llllutÍ-follctionuel1e? Parallelement au processus de colonisation privée, en
1n71, I'Etat Flodéral s'octroie par décret le droit d'exproprier, pour fins de réforme agraire, les
terres situées c\;ms uue marge de 100 I\ln de chaque cóté des routes fédérales. A partir de la fin des
annécs 1970 sont installés les projets de colollisation pnblique qni donneront naissancc aux
1I0yaux urbains de Carlinda, Guaranta do Norte, Terra Nova do Norte e Nova Gnarita, trallsférant
c/ans ces ¡'égions eles colons ponr la plupart expulsés de lellrs ten'es par eles projets d'infrastrllctnre
("en tnJ!es hydroélectriques) ou la reconnaissance ele tenes ineligenes d¡ms la région sud du Brésil
(E.tats de Santa Catarilla et Rio Grande do Sul). Enfin, ccrtains noyaux urbaills se formtTellt de
fa~on spontanéc, sui te ala e1écollverte ele l' 01' dans ces ré'gions, en 197n-80 : ce fu t le cas de Peixoto
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de Aze"cdo et Novo Mundo. Dans la plupart dcs cas, le transfcrt dcs populations et l'implantation
du projet se sont faites en partenariat avec des coopératives, et soutenu par les cntreprises
foresticres et d'éle"age, que ont besoin de lIlain d'ollvre et des politiciells que "eukllt l'expallsion
de leurs revenus IIlunicipaux et accroitre le nombre d'électeurs .
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Figure :J: Forme de colonisatioll des 1I1lIIlicipalités dn Tcrritoire Portal da Amazóllia
Sources: SEPLAN-l'vIT

Les projets dc colonisation pllblir¡lIe sllosistclll jusqll'a I'{'por¡ue actllel!e dans toul le tcrritoire.
Servallt initialelllcnt au tl'ansfert d'ag-ricllltellrs sans ten'es d'autres régiolls dll pays, ils se
trallsforIIH'I'Cllt progressivelllellt en telltatives d'absoqJtion des pOJ>lllations rcstécs ell lIlal'ge dll
proceSSllS d' occllpation et de croissallce économir¡lIe, ne parvenan t pOllrtan t pas ~ ellrayer l'exode
rural. ,TlIsr¡lI'a juin/2005, on cOlllpte 67 pl'ojcts de réforme agraire dans le territoire, cOllvrant ulle
superficic de 1,'1' Illillions d'hectares et représelltant 19 millc familles - soit des projets typir¡ucs de
20 mille hectares et 285 famiJles (70 hectarcs par falllillc). Les projets illlplantés elltre 1980 ct
1989 représentent +9% de la superficie totale, conlre 27% entre 1990 et 1999 et 2·1-% entre 2000 et
200.',.
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Figurc ·1·: Projcts de colonisation publique dalls le Territoire Portal da Amazonia
Sources: Incra, Iuterlllat, MlIllicipalités (2005)

La politique de colonisation publique est particulierement en{blématiqlle dll manque e1'articulation
eles politiques publiques en Amazonie. En effet, elle ignore le plus souvent les dimensions
environnementales et socio-écollomiques, installant eles pmjcts de colonisation en aires de foret,
salls licence Pllvirollnementale, sans accompagnemellt tec1mique, dalls des conditions 01'1 les
bénétlciaires n'ollt pas les 1lI0yens de s'établir de fac;on durable - de par les difiicllltés d'acces, la
totale carellce d'infrastrllcture, I'irrationalité <1u lIlécanismc de crédit pOllr la pmdllctioll
(PRONAF) et le simple fait que ces terres sont en grande partie localisées en régions
mOlltagnellses et improductives. Pour les cas projets de colollisation récents dans le Territoire
Portal da Amazonia, les taux d'abandon (vente) des lots par les bénéficiaires peuvcnt attcindre plus
ele .'30% en :2 ans, 70% en 5 ans. II en résulte eles pertes nettes sur tous les cableaux du
dévc!oppelllent durahle : social (reconcentration des terres, grossissenH'nt des effcctifs ele maia
d'~lIvre périurbaine désoccupée), économique (gaspillage de finances publíques pour la
désappropriation des ten"es et le crédit, résultat final - élevage bovía - ek faíble Vall.'lll" ajolltéc), et
environl1cmenta\ (déboíselllent accéléré, dégra<1ation eles forets de galcrie et sources, inccndies).

Eu 1987 les lllilitail'cs laisscnt la place au régimc civil, qni <1oit alo1's gérc¡" la crise
économique et les ajustemcnts. i\pres deux décennies e1'lIn régime alltoritai."e et prariquant une
politiquc lieynésienne agrcssive, les erises budgétaires et fiscales s'aggravent COlllllle pOllr sC's
voisins latino-américains. Les gOllvernelllents civils successifs de Sarney, Collor, Franco puis FI-lC
s'engagent c\ans l'ouverture et la libéralisation ele I'économie nationale. Etranglé dans ses lllarges
d' aetian, l' Eta t se ret¡"OIlVC can tonné dUlIs un role essen tiellemen t normatif Cepen¡)ant, l' Etat
m:compagne, r1cilite, sontif'nt cet cffort qui provoque, par ailleurs, des externalirés négatil'f's
chaque fois plus importantes. Le taux d'illtéret réel élevé, est lUJe incitation a I'exploitation
préelatrice et a ('absence de planification a long terme (flui est déja lme cél."actéristiqlle cullllrelle clll
front pionnier). De fait, I'attractivité d'activités durables se trouve Iimitée pOllr les proprié'tairC's
ruraux. Les signaux de politique tels qu'ils sont finalement perC;IlS pal" les productenrs incitent a ce
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qlle les excédents de cash-flow soient directelllellt investis en déuoisement. Les habitudes prises
durant les années tic régime militaire sont tIifIiciles a modifier, et le motle de préparation des
politiques aiusi que lellrs contenlls ne se 11I0difiellt qlle tres Ientcment.

B. Principales earactéristiqucs de la ré1;,uatioll cnvirollllclllcnta]e en AlIlazonie llrésiliclllle

Des politiqlles environllemelltales prétendallt la cOllllll'llIde ... En Amazollic, les politic¡ues
environllelllen tales se son t rapidelllen t focal isées sur le theme majeur dll con trole de la
déforesta tion a con tre-coman t des poi itiques sectorielles qlli favorisaien t en grande partie
l' occnpa tioll de l' espace par des activités incompatibles avec la forC~t et donc a l'origine de sa
disparition. Cette désarticlllation a rapidement l,té ressentie par la Ministcre de l'envirollnClncllt
qlli avait la responsabilité oflicidle, depllis la conférencc de Hio !)<¡l', d'implallter 1111 atltre modele de
dévcloppelllcnt dans la région, plus dllraLle. Le Secrétariat de Coorclination a l'Amazonie a été
créé pour cela. Mais localisé dans le Ministere de l'environllemcnt, il a tOlljours été pere;u COIIIIIIC
uu elllpcchellr de dhrcloppcr en rO\l(1 ! Cette situation de 1I1ill'ginalisatioll eJu MMA et du SCA
explique en partic sa position défcnsive et face a I'urgellce de la situatioll qui chaquc alllll'c, a
l'aullonce des taux de dl,forestation de I'allllée antérieure, lIlet le 13rési! all bau des accusés, peut
aussi justifier que le gouveruelllent ait ¡misé sans cOlllpter dans la pauoplie des oulils de cOllllllande
et de con trole.

Alors (lile ces approches de cOllllllande et cOJlh·81e SOllt particnlicrement questionnables
I

dalls 1111 systclllc de Lasse gouverllalJilité . L'application de la panoplie des oulils de cOlllnlilnde
se hcurte au pro blcme de taille que représen te la sitna tion fonciere tota!clllen t désorgan is(~e, 011
I'on ignore aussi Lien qui fait quoi et oi'! et a 'lui appartiennent les ten'es (sauf les terres indigcncs
et quC'lques unités de conservation). La question fonciere est un factenr-clé a ¡'origine des conflits
socio-envirollllelllentaux dans toutc la région, en particulier dans les nlllllicipalités de colonisation
publique ou spont;mée. 011 peut distlllguer dcux élélllellts principaux : 1) I'ineléfiuition sur la
situation fonciere de grandes portions de ten'es ; 2) les normcs el la jurisprudence fonciere qui
favoriseut systélllatiqllelllellt I'occupant en détrilllcllt elu propriétaire et utilisent le eI{~boisclllcnt

pour caractériser la possessioll et justifier dans le futur la recollllaissancC' par i'Etat du droit de
propriété. ElI abscuce eJe cadastre et de plans fonciers, les terrcs puLliques sout accaparé~cs

indCllneut dcvant des autorités dénulllies d'infonnation et de lílOyens , mais surtout ell sous-e1fectif
filce a I'alupleur de la ti'¡che et les dilllensions de la région. Ces élélllents sont a I'originc eles
proc(~ssllS d' oceupa tion spon tallée (grilagelu) de ten-es publ iques ou privées, oú s' affro 11 tcu t
filzcll(lciros et paysans salls terrcs, avec i'aggravant que les cibles de ces actiolls sont tOluollrs des
aires de forN. ElI Olltre, la résolutioll de ces con/lits se heurte au mauque de structure chronique de
1'IlIera et au fait que les processus de décision des institutions agraires peuvellt ctre caract{~risés

COlllllle arbitraires, ob{'issant généralelllent ades criteres plus politiqlles que techlliques ou légaux,
ce qui est favorisé par 1m systellle judiciaire partial et inopéran t. De plus, la Cüllllllande cotlte chn :
la forte contention des dépenses publiqucs, surtout au nivcall fédéral et des Etats, et le manque de
dotations budgétaires pl>rennes pour structurer eílectivelllent les lllstitutions publiques, se font
sentir tres fortelllcllt dans le seeteur de l'environuemellt. Les bureaux décentralisés SOllt les
prellliel's touciJés par les n'st¡'ictions blldgaaires. Iballla et SellIa locélux lllillHluent de ressourccs
pour des néeessit(~s aussi basiqlles que papier ou t<dépiJOIIC', ce qui n'ellcollragc a pas I'eílicacité, du
service [lllblic et rait que les politie¡ues ne se concrétisent pas sur le te!Taín. Cdte situatioll ele
pénllric, d'ailleurs, est ell fort contnlste avec les opérations de eontróle ponctuclles (et lllédiatiqucs)
réalis('es par \'lbama de 8rasília et par la Poliee fédérale.

I Voir T'vlalus, 1987 et Vliet van, 1989.
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Face á cette situatíon et puise¡u'il est diflicile d'identifier les contrevenants, le gouvemelllent du
IVlato Grosso, en 1998, tente lUle amélioration ele sa Illéthoele de controle, silns rcnlf'ttre en callse
son approche, ni sa Illéthode. La granele nouveallté est le « Systcme d'alltorisation
ellvironnementa!e des exploitations rurales » (Sistema de Licenciamento Ambiental de
Propricdadcs RlIl'ais - SLAPR) qui commence a fonctionncr de fa~on expérilllen tale. TI consiste
entre autres a délivrer eles autorisations de déforestation sur la base d'illlage satellites 011 est
reproduit l' exp [oitation agricole avec des points marqués au G PS et 011 apparaisscn t la réserve
légale (de 50%), les forets galerie de protection des cours d'eau etc, En 1999, le syst(>llle est
labeIlisé par I'«autorisation environnementale llnique» (Iicencialllellto ambientalllnico - LAU), en
lllCllle temps que le coele forestier se durcit et illlpose l'augmentation de la résen'p Ié'galc a 80% de
la parcelk, mesure a <.>ffet imIllédiat.

L'cxcmplc uu caue forestier. Comme chms le cas de la création de nouvelles aires protégées, lE'
durcissemellt brnsque elu code forestier, qui n'autol'ise plus que l'lltilisation de 20% des
exploitations situées dans I'écosystcme forestier amazonien au lieu d<.>s 50% précédemment,
provoque évidenllnent eles protestations. Il remet allssi a I'ordre dll jour la campaglle dC' c<llomnie
contre les ONOs environnementalistes et leur supposée liaison avec des forces internationalcs, au
sein ¡¡'une « mafia verte », mais il n'est pas suivi el' effets concrets. Malgré un palier en 2001 les
taux de eléforestation ne feront que grilllper jusqu'au triste ¡'ecord de 26.000 Im12 entre 200~ et
200+, second taux plus élevé depuis I'histoire de la déforestation en Alllazonie.

Contrairement aux attentes des autorités environnementales, les effets pervers de ces mesures
prises sans concertation, sans donner le temps aux illlpliqués d'adapter lCllrs systE-llles
d'exploitation C't ill1posées du haut sont légiolls. Dans le Tocantins l'lNCRA, bien qu'ulstitution
d'état, prend I'initiative d'affecter le double de parcelles ases clients afin que ces del'lliers puissent
survivre sur I<.>s quelqlles 20% autorisés de chaque lot, alors qu'auparavant un lot suflisait. La
colouisation s' en trouve accélérée el'autan t. Pour les grands proc/ucteurs qlli on t des moyens
d'abattage bien sllpériellrs, ils ont tout simplement opéré des déboisements préveutifs eles les
premieres l"luneurs de baisse elu taux autorisé a 20%. D'autres mal informés ou au contraire tres
astucieux lout selllblant de croire le contraire, que les 20% correspoudent a la proportion qui doit
rester eu foret et déboisent l'aire qui leur permet de passer des 50% mis en valcur ulitialement a
80%. Enfill alors que les c1iscussiollS d'apothicairc battent leur plein sur la limite eX<lcte ent¡·c
I'écosystcme forestier et celui du cerr<lc/o (011 il est encore possible ele cléboiser jusqn'a 50% de la
surface en végétation naturelle, sans justification apparente) les taux de déforestatioll cOlltillucnt
d' osciller cutre 15.000 et 25.000 lon2 ele moyenne annuelle.

Alors que le SLAPR s'éteud a plusienrs centaines d'exploitations agricoles et malgré quelques
avatars de maquiJlage des illlages satellites, vite punis, les résultats se (out toujours attendre. Dans
les f¿lits, le systell1c e¡ui se généralise des 2002 a d'alltres états de la régioll. n'en u'est en rait pas
lIn. Il ne fOllctionlle pas en systcmc, c'est tout juste UIl outil. En 200+ le 1I0uveau rVliuistere de
l'environnelllent du gOllvemelllellt Lula, décide de l'iuclure dans le cadre de son nouveall « plan ele
combat de la déforestation ». Mais il peche toujonrs par lIn manque de transparence et de
participation. En 2005 est créé le Systcme d'information partagée» (SrSCOM).

Dans la logique ({ observation/suivi -> autorisation -> controle» le plus dur est a vellil' ct c'('st ]a
011 le oat blesse. TI faut pOllvoir respollsabiliser le contreven<lnt aussi bien admillistrativclllcnt que
sur le plan civil et criluine/. 01' les all1endes sont tres faibles et bien en de<;a dl! .~·~vellu espéré par la
prodllctioll de la terre illdlllllent cléboisée, les processlls jlldiciaires durent en 11l0yenne dix années,
c'est il clire que l'impullité cst la regle. Dans ces conclitions .on peut se demander quel pcut-ctre
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I'impact récl du meilleur systeme d'inforlllation, de suivi el de controle et d'lllle maniere plus
générale d'une politifjlle publique de comlllandc.

Dans le territoire Portal da Amazonia, les propriétaires qui 'Illaintiennent 50% ele réserve légale
(uiveau dc~ l'exigence antérieure a la modification de la législation) se considerent dans leur droit.
De plus, les diflicul tés d' ordre bureaucra tique pour obten ir les au torisa tions de d{~boiselllent son t
une illci tation ¡¡ l' ilIégali té, qlli res te systéllla tiqllelllen t illlpllllie (les éven tue I\c's sanctions
jllcliciaires résnltant de opérations de controle ll'étant pas appliquées dans la pratifjue). Le r{'sllltat
est la lJIultipJicatioll des déboisel11euts c1andestins de graneles dilJlensions (supérieure ii 500 voire
1000 hectares ou plus), qui représelltent la lIIajellre partie elu total du déboiselJlent.

On observe une situation similaire en ce qui concC'l'IIe le controle de l'activit{· forcsticre. Les
exigen ces et les coÍlts eles projets d'al11énagelllent forestier dépassent la capacité des actcllrs ele s'y
adapter. En outre, ces projets ne sont pas approuvés en lIIoins de 1S lJIois par l'Iualllil et, une foís
approllv{'s, ¡'organisll1e pnblic n'a pas les moyeus ele controler leur mise en ccnvre. Un cadre iel¿~al

pour I'installation cl'tUle corruption gélléraJisée, el dé[,1Voraule aux acteurs qni recherchent la
légalité. La cOllséqllence sur I'environnement de I'ausence de perspectives de I'activité I(Jrcstic-re
durable, qui pourrait Nre une grande aIliée eln lIIaintien de la couverture forestiere, est IlIlC I()is
cncon' l' aceélél'atioll ele la dé-foresta (ion.

La coexis tellce d'une variété d' agences en vironnemeJl tales .de l'Eta t et de la F édératioll ct le
lIlaJlque de clarté et de coh{'rellce dans la répartition dcs responsabilités accrolt les diflieul (('S

d'implalltatioll cks politiquC's ellvironllemellta!Cs. Les autorisations de déuoiselllellt, par exel11Jlle,
daicnt jusCJn'a tres récelllllleut sons la responsabilité de I'ageuce de I'Etat au-deJa de 300 ha et de
J'lhallla sons cctte limite: l'agence fédérale devait douc licencier les propriétés de plus petites
dilllensions ... pOllr ue pas perclI'c les plllS gros c1ieuts ponr la COUClUTcuce, l'Iuallla élllettait des
au to risa tious de 299 ha qui, mises uon t-il-uout, représcll taien t des super1icies beaucoup plus
graudcs. [u outre, I'Etat et la F'éelération étaieut eu couflit snr I'intelvrrtation du Coc!P Foresticr,
el I'~tat autorisait le eléboisemeut de 5()% eles propri(·tés dans la zone de transition entre savallne
el foret, opé'l"atiolls (jnstement) cOlIsid{~rées ill{~gales par la Fédrration. Cette situatiou n'a {~té

r{'solnc e¡n'i1u travers eI'une action judiciaire cOlltre I'Etat de Mato (;ros1'o.

Le cas de la Gleba Divisa ¡Ilustre la maniere dont les politiques actuelles ont eoutribu{' il
prOVOI]Uer ele sérieux conflits socio-environnelllentallx. Cette Glcbe de 850.000 hectares ,) la
frollti¿Te de l'Etat elu Pará est une terre puuliquc, qui cst I'olÜet e1'uue action de discrilllinatioll
fCJIlcicre ele ¡'Incra dC¡lllis 1!J7G. Dans les années 1980, )'Etat de Mato Grosso a distriun{' ces terrC's
a des particuliers, e¡ui ont leutelllent cOllllllencé aetre occupées, COJ1lllle dans de uOlllhreux illltres
cas dans la région. Cepeudant, le gouvel'llelllellt estatal suivant a annulé cette opération aprcs
avoir déllloutré son illégalité. Une dizaine d'année plus tarel (2000101), I'Etat ele Mato Grosso crée
le Parque Estadual Cristaliuo, occupallt 185.000 hectares dans la portiou norel de la gleue. Moins
d'uu an plus tarel, au lieu de résoudre les proulclIles fouciers existants, il installa llJ1 grand projet
ck colonisation Il\Ihlifjue, totalisant plus ele 800 falllilles, an loug de toute la borelure snd dn Pare,
contrariant uue proposition locale de création d'une foret publiC]ne pour extractiou et
améuagellIent forestier : ce projet de colouisation « écolog'ique » avait eu fait pour objectif de
s'assul'er uu soutien lwpulaire eu vue dcs élections, et surtollt de justilier la distriuutiou ele titres
de propriété auxJazeJldei1"OJ occupaut Ir sud de la Glcbe. Pcu aprcs, pOllrsnivallt cctte strat{'gie, Ir
l/1eme gouvernclllcnt proposa une loi r{'duisant de lIloitié la surface du Parc créé 1111 an plns tut et
COl/1lnCn~~a, avant 1II(;lIIe que la loi fút sauctionnée par l'Assclllul¿~e Législative, a élllcttre des titres
de propriét{>s y cOlTlpl'is superposés avec la partie sud de I'uuité de couservation. 11 fallnt
I'interventioll d'orgauisations civiles de cléfense de l'euvironnemcut et ele la justicc féelb'ale pOllr
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illtcrrOlllp¡'e cette lelltative. Cepelldant, le conflit était créé et I'allllée 200$ ,1 vu se produire le
record de déooisemcntdans le périmetre du Parc, avec plus ele 10.000 hectares cOllpés et oríUés
(5,+% de la superficie du parc en lIll an). Apres pres de deux alls d'illdéfinition juridiqne, durant
lesquels l'lb3l11a s'est vu obligé de réaliser plusieurs opéralions de controle dans I'unité de
conservation, le gouvernement a tout récemment entrepris de dialog-upr de [,l\on transparente
avcc les parties int('ressées et la solution ele "impasse semble enfin etre procJ¡e (ICV, Parque
Estadual Cristalino: histÓI'ico, situaC;1io atual e perspectivas).

Le1; taux de déforestation dans le Territoire Portal da Amazonia sont révélateurs dps efTets des
[lolitiqllcs eliscutés ci-dessus. La moyenue annllelle de la déforestation est passée d'un senil de
1.000 luu', sur la période 1977-97, a 1.500 1(1112 entre 1998 et 2001 et a 2.000+ l<m2 cntre 2002 et
200"1·. Au total, cela représente G% de la déforestation en AlIlazonie Brésilienne et 20% de I'Etat de
t\'1ato 01'0550 (Figure 5).

Dynamiqull dll déforeslation dans le Torritoirll Portal da Amazónia
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Fig'l1re 5: Dynamiqlle de la déforestation dans le Territoire Portal da Amazonia
SOllrccs: DOllllées PHODESIINPE, Allalyse leV

La tenclancc <iu cléuoiselIlE'nt sel1lblc etre a la baisse en 2005, et I'actllel Gouvernelllellt Féeléral se
fé'licite eles SllCCeS de sa politique ele COllll1lanele et controle. Cepenelant, on perc;oit localelllent qlle
cette rétraction est cIue principalcmcnt a la conjonction de f.1cteUI'S {>conomiqlles - oaisse
COI~l!guée des prix du soja et de la vianele et la hansse ele la' monnaie locale (real) f¡¡ce al! elollar.
Les acteurs, n'ayant pas re<;ll de oénéfices nets ele leul's activités procluctives cettc anllée, ont
préf&ré difIerer leurs investissements (achat de tel'res cléooisées ou déooisement).

En termes de hilall : un « échallge illsatisfaisallt de pl'oblcmes » (~ratus, 1987). Apres une
trelltaine d'annécs d'exploitation ele ressources Ilaturelles auonclantes, force est ele constater que le
résultat socio-éconolllique en termes de richesses efTectivemen t générées et c1istl'iouées ne sel1lLle
pas etre a la hauteur du cout socio-environnemelltal. Si I'oojectif eI'occuper le telTitoire a (>t{

partiellelllcllt attcint, ce1lli de la elistrilllltion des ten-es ne I'a pas été ; en efTet, la structllrE' foncierc
I'(,S te tres concen trée, puisque les étaolisselllen ts ele taille inf&l'ieure a 100 hectar('s, r('présell tan t
80% dll nOI1lLre total, occupent moins de 10% ele la superficie, cOllt¡·e· plus de 90% pou)' lps
établissements ele taille supérieure a 100 hcctal'es (IROE, 199G). I1 est d'Z1utallt plus préocCllpant de
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constater que les ini"galités tendent as'nccroltre au cClIIrs elu telllps : le rapport entre les revenus
ele 10% les plus riches et 'J..O% les plus pauvI'es est passé ele 21,f>5 a 25,[H ele 1991 a 2000 (s'étant
accnl dans 1'1' eles 16 nlllnicipalit¿,s), alors que l'inelice Gini elu territoire est passé ele 0,58 n 0,01

(Atlas do Desell\'olvill1cnto Humallo, 2005). Entre les projets ele réfor~lIe agl:aire, on tro.lIve. les
situatiolls les plus critiques. Carlillela, par exemple, est proche ele eleven Ir un slte de cololllsatlOn
fantoll1e, cal' les fils et filIes d'agriculteurs ont elésertc" les lieux et laissé senls leurs parent, laissallt
une lIIoyellne el' flge élevée et peu ele perspectives ele futllr. A Nova Balldeiran tes, dans certaills cas
les béni'Jiciaires eJe lots doivent faire jusqu'a 80 Iml a pied pour arriver a la ronte qni \llenera a la
ville. Le résultat est un I'apiele abanelon des ten'es si durelllent cOllqllises et déboisées. Les i'~tlleles

n"centes (Margulis, 2003 ; Pil,etty el al. 200'1', CIFüR, 2001.) cOllfinnent la persistallce dn role
IlIoteur de J'i"Icvage dans les proeessus ele colonisation.· L'élevage bovin, qui est I'aetivité
écollolllique de plus gralld illlpact en termes ele déboisement, représente entre 50 et 80% de la
va!cm brute de la production dans les nlllnicipalités du Territoire (a I'exception de MarcclfllHlia,
o¡'¡ elle reste elevancée par I'aetivité foresticre). Cette suprélllatie ele l'élevage ne sera qucstionnée
que elalls le cas ele tenes aptes au soja lIIécanisé (ce qni n'est pas le cas dans ele larges portions dn
Territoire Portal de I'Amazonia), et si les bénéfices reelevienllent favorables pellelant Inle périoele
sufTisall te pour infléchir anouveau les investissell1en ts eles proeluctellrs.

Par comparaison, cluclC¡lIes instrulllents selllLlent avoir été plus etlicaces, lllais lelll's cLTets
contl'adictoires S';)Ulllllent. Les politiqlles el'illfrastrllctllres et les politiques ele restriction él
I'acces au foncier et aux ressources forestieres (parcs, réserves) semblent avoir ell les illlpacts les
plus forts. Paraeloxalemen t, il s'agit el' impacts COl] traires : les infrastrllctures con tribuen t a
I'avancée des fronts el'exploitation eles ressources lIa tllrcI les. Par contre, les mesures restreignant
I'acces allx ressources (création ele Terres Ineligcnes et eI'Unités ele Couservation) sPlIlblent avoir
eu eles dTets positifs pour contenir la eléforestation. En particlllier, la création des territoires
ineligellC's CII a élé la versiou la plus emcace. L'observation de la eOllverture forestiere de la région
amazonienne Illet en i'~vielence par taches el'un vert sombre (ou roug;e vif en fausse coulellr), les
f¿uneuses ten'cs ineligenes qlli résistent a I'avancée des pfItnrages et autres parcelles de soja
rellrésentés par 11II vert pale voire jallIle sllr toutes les CaI'les eI'occllpation des sois qlli circlllent
dans les 11Iilicux autorisés. II faut Jire que dans ce cas, le telTitoire était occupé par Ilne poplllation
prcte ¡'¡ en elé'coudre pOllr Ilréserver son bicn. D'alltre part, les instnnllents éconolllie¡lles sont
encore tres pell présents elans la politiqlle envirollnementale, el les mécanismes existants sonl mal
connus des acteurs.

C. Les raisons de la faible cfIicacité eles politiques environuementa\es

l)'une mallicrp généralc, la taille elll pays, la clifficulté ele faire parvenir et respecter les siguaux ele
politiqlles dans les zones les plus reculécs associéc au phénomcne ele « la froutiere UlouvélIlte ele la
gonvcrlIallce » (Vliet van, 1997), ses régionalismes accentués et le fait que les politiques
environnementales sont élaborées en cabinet aI3rasilia, sans consultation préalaules ne sont pas ele
bonne angure ¡)(lUI' qu'elles se traduiseut en mesures adaptées allx conelitions particnliercs de
l'Amazon ic. Face a \' il1lpuissance éviden te eles pouvoirs puul ics a infléchir cette teudauce, et
COlllllle la Mforestation n'est C]u'une conséquence, il fallait bien en connaftre \'origine. Dc
nOlllurellses (,tudcs ont alors Vil le jour cherchallt a identifiel' les « causes» et \es « acteurs » ele
cette « Illaléeliction '). Cet effort qui Illobilisa ONGs, centres de rechcrche ele reuom, spécialistes
recouuns iuternationalement et mclIle la I3anqlle 1Il0neliale 'qui gcre la PPG7 ne produisit que
qllelques évidcnces et un coustat selon lequel les actenrs sont Illultiples el concourent tous a la
disparitiou dc la forel. 11 cOllvienc!rait alors de se Jelllantler qll'cst-ce qlli provoque cette alliance
contre natllre (entre des actenrs allx intérets sociallx opposés) et coutre la uature, alltour eI'une

-163-



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

chaí'nc de valorisation fO/lciere bien particuliere, dans Jaquelle la telTe devient plus chere a mesure
qu' elle perd en biodiversité...

Cependant, les causes plus profondes sel1lblent résider ailleurs. Les réfonues de l'État préconisées
clqmis deux décennies par les ol'ganismes mili tilatéraux et bila téraux de financelJlen t on t
contribué a refa~ollner profondélJlcllt le role de l'[tat. Oans cette perspective standard, appliquée
avpc plus ou moins d'assiduité depuis lllaintenant 20 ans, l'Etat entrep¡'eneur (agissallt de 11Iauiere
artive dans la production et le COllllllerce de biens et services) devrait faire place a l'Etat "
régulateur », cn se repliant sur ces fonctions « régaliennes» (sécurité,justice, prodllctellr dc regles
dll jeu pour le fonctionnement des lllarchés, mise en reuvre par des tiers), Oans le cadre d'[tats
Nation dotés de niveaux élevés de légitilllité citoyeulle et de tiSSllS écollollliqlles dpnses, on peut
concevoir un passage plus ou l1loins heurté mais viable entre les tmis générations de politigues ct
instnlluents publics : ele l'intervention directe (faire) a la régulation directe (faire faire) puis a la
r¿'gulation inelirecte (inciter a faire) (Vliet van, 2005), Oalls le cas d'lUl pays émel'gent ele taille
continentale, encore marqué pal' les années de régime militaire, ce passage requiert un effort ele
rénovation des poli tiques et de leurs instnllnents d'alltant plus important. Les politiqlles, olltils et
instrumellts (en particulier ceux inspirés par la comlllande et le controle) hérités dc ca(h'es
théoriques et conceptuels de prellliere génération ne sont manifestement plus adaptés aux défis
posés par une régulation a clistance. Les instances lItilisatrices des iustnllnents dc politiqne
environnemeutale actue\lell1ent en viglleur au Brésil, ne savent pas encore comlllent réagir f..ce a
la réactivité croissallte (en termes de telllps et d'intensité), non selllelllent de la part eles
bénéficiaires tl'aditionne1s des régimes précédellts (gréUlds producteurs, firmes), Inais atl5si des
petits productetlrs, des COlllmunalltés indiennes, des citoyens et des 1II0UVE'nlE'lIts de
consommateurs, dans le pays Ol! ailleul's. A mode d'exclllple récent on pE'ut citE'r le processus de>
concertation lancé par la rvlinistre Marina Silva autour dll projet de revctement de la I'ollte 13R
16.3, lancé par le gOllvernelllent fédéral et de l'Etat du Mato Grosso )luis freiné suite an...:
nombrellscs protestations de la part des Illotlvelllents environnementaux. Cette incapacité a
prendre ell cOlllpte la présence d' aU tres actcurs (opposan ts féroces ou alliés trop press{>s) E'mpcchE'
<linsi la reconnaissance allssi bien du phénomene d'évitement que le p(¡{>nomene c!'internalisation
des signaux de politique .. , Le morcellenwnt des spécialités et des sphercs de décision (ell
particulier la dillicul té d' hannoniser les n iveaux fédéraux, d' états et les niveanx nlluJicipallx)
cou tribue a réduire encore pi us la capaci té de gestion de l'enselllble du cycle de poli tique. En
conséquence, le lossé entre la dcnuUlde et l'olTre de régulation publique va grandissant, non
scnlelllcnt en ce gui couceme les politiques environnementales, mais allssi l'ensclllble des
politiques publiques (politiqucs macro-économiques et sociales incllles), [n conséqueuce, le
r('nouvellelllen t des poI itiques et de leurs ins trumen ts res te lo u¡ derriere le renouve Ile lilen t dE's
couccpts et des principes généraux tels que celui dll développelllcnt durable: malgl"é' des nOllvel!E's
approchcs, les dirigeants semblent condamnés a utiliser' le lllcme et maigl'e usenal d'instrnlllents.
Dans cette perspective, considér'er que la filible efiicacité des politiques cllvirollnelll('nta1es est en
fait fonctionnelle a I'ensemble d'lIIl pmjet d'Etat clairell1ent établi par ailleurs scmble relevE'r de la
llIystification. Cette faible efTicacité de la régulation envil'onnementale n'est ni "oulne ui cou<;,ue :
elle selllble plutot mettre en reliel' une crise plus profonde de I'ensemble de la n~glllation publique
exposée ele plein fonet a I'ere des ponvoirs partagés (Matlls, 1987a ; Kapstein, 19!H ; l\ing et
Schnfic1er, 1991 ; Vliet.van, 2005). Une invitatioll a l'expérilllentation et l'inno\'ation.

Conc1usions: perspectives d'iunovation
Les pistes ponr l'inuovation en maticrc de politiqlles enviro'lIlemcntalc, PllIsicurs
expériences en COllrs perlnettent d'allgurer de nOllvelIes orientations en matiere de politiqlle
C'nvironnementale. En prclllier lien on observe des tentativcs d'a'lIéliorer les politiqlws de
cOllllllande, en illtl'Oduisant des consultations préalables et en prenant ell cOlllpte l'illlportance des
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processlls pl"Ogressir.~ d'adaptalion des actC'ul'S (introdllire I1n changelllellt C()lIeC'rtl~ avee
sulTisallllllent de telllps ;1 l'avance pour donner allx acleurs le telllps de s'adapter allx nouvclks
mesures ).

En dCllxicmc licH, il con viendrai t de men tionuer les po litiques ll'ans-sectorielles, souven t
territorialisées, résultats des coordinations entre les clilTérellt:; millistcres. Alin cle s'attaqucr a la
désarticulation dcs politiques cOlltraclictoires, le gOllvcnJcment Lula qlli a pris ses fOlldions en

.,
200:3, a développé un clfort signilicatif ele coorclinalion entre les eliflprents minist<"res -. Des «

tlJi'~llles intégratellrs », conulIe la lutte eonlre la fililll, l'aide a I'agricll/ture 1¡llIIilialC:', 011 le
eléveloppClllellt rl'giol1al inl(>Iiqucnt plusiellrs lIIinisteres et ouligent les instilutions ii se
coordouner d aauandonncr leur approche scctoriellc pour UIlC vision plus globalc des problcmes.
D'uue maniere générale, le gouvenJement Lula propose un nouvcau mocll'lc illstilutionllcl visallt tI
l~vitcr la dispersion, la eléconnexion et les conflits cntre les difT{~rentes politiques. Cctte proposition

'('st fOlldée sur le capital social accumulé et vise acOllslituer la base politi(P1C d'llll Ilouvel espace (k
pouvoir. Le gOllvernement compte aillsi placer la populatioll au cenlre des illvestissClllellls
gOllvernenwlltallx de la région afin de concilier développelllent, envirOllllell)('nt el inc1llsion
sociaIc. Cesl ainsi que le ITA 2001·-2007 Il'afliche pas uniquelllent des objectifs éconollliqucs, mais
éll1ssi soeiallx. La r¿'orientatioll des lignes ele financement des ageuces de développemcllt el
Ilotamlllent la llouvcJle Agellce de Dévcloppeulcnt de l'Amazonie (ADA), llue le gOllvernCIl)('llt <1

installée ('n rClllplacelllcnt de l'anCiCl1llC SUDAM, perIllet oflicicJJcl1lcllt d'incorporer des eritcres
de développclIlent dnrable, de valoriser 1<1 prodllclioll f;nniliale el de sOlllellir la diversification, la
Illodernis<llioll et la cOllllllercialisatioll des prodnits des systclllcs agro-foresticrs, afill d'cncourager
I'ulilisation Illultiple de la foreL Cepelldant, ces changelllents ne pourront prodnirt' des rpsultats
illllllédiats, cn vue de la rigidité ues institutions publiques et paree que le g-ollvcl'Ilemcnt Lula resle
ulle eoalilion pluraljste aux intércts sOllvcnt divergellts. .

En tl'oisil\mc liclI llOUS lllentionnon5 la conception et mise en ccnvrc de nouveaux instrulllents
d'illcitatioll l'cononliqne (via les subvclltions publiqnes). Bien que les Illes1 lr('S incilatives
écollolniques n'aient pas encore élé pkinelllent dl~ploYl~es, il existe un potentiel au lIiveall des
mcsures lelles que condilionner la rl'parlilioll des dépellses publiques i\ des criteres
environllclllentallx ; l~tablir de IlHlniere systélll<ltique les licns enlre poliliques Illacl'o-éconollliqllcs

3

ct clfets cnvironncl1lcJ1tallx; le paielllellt pO\lr serviccs cllvirollllClIlelltaux (flolitie¡ucs
rcconllaissalll la 1l1ll1tifonctionllalité eles csp<lces rurallx) ; apJlllis spécifiq\lcs aux exploitaliolls
forcsticrcs qui s' eng<lgen t dan s la lIlise en <X'nvre de processlls de prodllction durables. C' est allssi
le cas de I'ICrvlS Ecológico (ou TV;\ écolop;illue), UIl llléCallislIlc qni assure qne 5% de la
distribulioll cntre les lIlunicipalités dc la TVÁ recueillie soit fOIlCtioll (le la proportion d'aires
prolégécs sur leur tcrritoirc. Cc IIll'canisllle, qui vise ainciter ks lIlunicipalités <[ crl'er 011 acccJltcr
la créatioll de résrrves, cM eucore Illal connll y cOlllpris des 11111nicipalités qlli en sOllt aluounl'hni
b{~lIl~liciajres. Les mécanisllles d'incitation via le marché sClllbJcnl ellcore précaires (Bonnal, Losch,
Vlil't van, 20(5), lIlclIle si une demande dc COllSOllllllate\lrS urbains avisés sClllble se dcssiller dans
les grands ccntres urbains dll Drésil (prodllits éco-Iabellisés). Les ententes volontaires an scin du
privé en vuc d'internaliser unc partie eles signaux de politiqnC' environnelllcntalc représentellt de
mellle ulle pisle ;1 explorcr. Ainsi, le mécanisllle e1'échangcs d'aires réscrv('es entre propriétain~s

pcrlllcttrait de créer des cOlHlilions favorables;) la mise en place dll codc forestier.

2 Le « dUi esl de cré~cr les cngrenages ponr (~lauorcr \Ine politique environnelllentale transversale.
Cal' Ics strllctnrcs exislalltcs sont faites pour foncliolUIer de [,1\-011 s('parécs » (Silva M, f(~vrier

\!OO:3). Dalls la ligne des politiqllcs inlégrées pour l'AlIlazonic de ses prédl~ccsscurs Marina Silva
rcprrlHI a son comple la proposilioll d'int{-gralion intcrsecloriellc, soutenlle dans ce sells par lUI
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front pilrlemcntaire póur la « délense de I'AlIlazonie duraule », Front encore minoritaire lHll'
rapport au bloc des lobGics ruralistes traclitionnels.

J 0n pourra rappeler par exemple la maniere dont lc cycle de l'exploitation aurifel'c, qui a joué Ull
'5'- role central dans le territoire Portal da Amazonia elans les années 1980, a brllsquement pris fin. II
;'".' s'agissait d'lUle act.ivité économique extremement néfaste sur le pléUl social et cnvironncmental, et

les ponvoirs publics tenterent de la controler par difTércnts moyens, sans sncces. Ce n'cst qu'avec
la poli tique d'ouvcrturc économique entreprise par le gouvernement COIIOI" en 1992 que le prix de
1'01' sur le marché inte1'lle a sllbitelllent chuté, provoql1éUlt l'extinction illlllléJiate et qllilsi-totalc ele
l'activité.
Finalement, il existe nn clemicr gisement el'innovation, restreillt nlalS sous-exploité, celui des
politiqlles qui SOllt le I'ésllltat de elialogues authentiqlles entre acteurs. r,,1eme si la participation
citoyenne a été formalisée depuis l'adoption de la nouvelle Constitution ( 1988) l'idée de dialogue
amplc de politiques (<< open policy elialogue ))) est encore récente au I3rési1. Dalls cette pel"spective,
force est de constater que les processus de consultation citoyenne sont plus pratiql1('s dans les
principallx cen tres 111'bains que elans les zones rurales, particulieremen t les zones les plus
convulsionnées ele I'Amazonie. Les tentatives d'amorcer des dialogues rélUlissant les parties en
conflit 'elans le Territoire Portal de l'Amazonas n'en sont que plus remarqllables. Elles illustrent le
potelltiel d'une forme originale de tertiairisation, celle dans laquelle une partie eles politiques
publiques pllisse etre mise eH rellvre en mobilisant la société civile.

Détis. Les ten tatives d' innover les poi itiques publiques environnelllentafcs C'n AlIlazonie
I3résiliC'llne elevront vaincre ele nombreux défis. Le cléfi le plus difTicile a aboreler restera ceitli
d'inverser \'asynchronisme entre la vitesse des processus ele dégradatioll et notamment de
eléforestation, par rapJlort aux processlls de prise ele conscience socio-envil'onnemen tale des
acteurs qui progresse llJalgré les inerties.... D'alltrc part, la plupal·t ele cps innovations en matif>re
de politiquC' publique elépC'nelent de niveaux de confiance élevés entre les difTérents actellrs. 01',
établir ¡mis cOllsolider la confiance exige le elialogue, la parole tenue et un compromis C'ontre les
sollltions violentes. 11 convienelra donc de contribuer a la consolidation de processus ele elialogue
dallS des conditions 011 la confiance lIlutuelle est une ressource rare, sinon la plus rare (Arraw,
197<1) Dans de nombreux cas, le dialogue pOllrra etre amorcé par I'acces ii l'inforlllation et la
fonnation, de préférence clans les situations locales ot'l le dialogue selllble une alternative viable a
la continuation eles stl"atégies ele confrontation. Face a ces défis, les perspectives de rétablir Oll de
consolider les dialogues, intégrant les elimensions de la réalité locale clans les politic¡ues
environllementales, Illéritent d'etre explorées : c'est I'oujectif elu projet Dialogos qlli vient de..
elébllter .
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Réserve forcstlerc du Choré?
construction de Droits sur

Gouvernance,
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IVlots-c1é's: gOllVC'rnance locale, ressollrces natllreIles rcnollvelables, t1roits fonciers, institlltions,
propriété collective.

L'explorateur suédois Nordieslwld décrivait la zone atúounl'hui cOIl1Jlrise dans la [{('serve
forersticre dn Choré, entre les fleuves Ichilo et Piraí, coullne IIne ill1ll1ellse plaine de {(Jr(~t dense
difficilell1ent péllétrable pOllr son écologie et pour ses farollches habitants Sirionó. La péndration
dalls les ten'es intériellres dcs illter-flellves at tCllelra les anllées 50 et 60 ct la « mise CII valeur»
capitaliste de cctte jllllgle, dont les fers de lance seront les exploitallts forestiers et les colons,
elltrallt en rivalité entre ellx et avec les habitallts alltochtones, refoulés et réduits. Dqlllis, ces
riches forcts sont vidées ele leurs lIleillcurs arbres et perelent du terrain face aux terres agricoles.
Le Choré est-il destiné a la violence de I'approJlriatioll des ressources naturelles par des grollpcs
antagoniques insérés c1ans des circuits distincts mais assYl11étriC¡lIelllent articlIlés ele production et
c1'{'changes économiqlles (cellx qlli /le jJo1l7laie1lf pas s'y insérer, les Yuquis ou Bia - groupe rélttaché
aux Sirionó - ont été exterl11inés et réduits)?

Eviter la violcnce entre des groupes et des activités rivales cherchallt a s'assllrer le controle de
ressomces naturelles vitaks, institller les conditions ele la coopération entrc CIIX pour tendre vers
les cOllditions d'une gestion rationnelle (durable et ('lJuitable) des ressources naturclles, sont le uut
des dispositif.<; de « gouvernance» dans une zone comllle k Choré. Oaus cctte pr{~seutation, on
abordera ce défj a travers l'une des qll\'stions qlle poseut exjl!icitelllent de tels c1ispositils, el sur
Iilquclle ils buttent le plus fréc¡uel11lllent car elle d{~passe Iem cilclre cl'actioll : les droits de propriété
sur les ressources natllrelles.

La s{>curité jllrielique, ]'(~claircissel11enteles droits ele propriét{> snr les ressomces, a COll1l1lencer par
les elroits fonciers, est pr(~sentée cOl11ll1e I'lIl1e des cOllditiollS essellticJles el'lIne gestion elnrable des
ressources nilturelles, de leur bOIl usagc éconollli<]ue et dll resJlect de Icurs cycles elc reprodnctioll
écologiqlle. Mais le problellle lIe s'arrcte pas la, cal' ponr les IIns, la lIleillenre fonllllle est C('\le des
droits ele propriété priv&e, alors que pour les mItres c'est liI pl"Opriété collectivc, qlli convient le
lIlicux a la gestion des «biens COIllIllIIIIS ». Ce d{-bat sur la propri{·té, développé depuis les
cOlltroverses ilutour de la « tragédie des COl1lnlllllS» (équivalent pour des questions dc gestioll des
ressollrces de la tlIéorie clll « passager clandestill » pollr des questiolls c1'action collective), 1Il0ntre
fllle le droit est avallt tout llll Inoces social, que tel droit est pertinent elans telles conelitions
historiques spécifíqucs, el que ele cette pertinence dépendra son « accroche » sur les configurations
sociales qll'ils chcrchent a « coder» et son inflllence sllr la pratiqlle des actellrs sociaux.

Dans le clJalllp de liI gestion des ressources, les clispositifs de gouvernallce passcllt
incoutournablell1ent par la questioll des Droits snr les ressqllrces, qni d¿'passc liI uotion Inl pen
restrictivc de« sécllritéjuridiqnc », car la revcndication el 1(1 cOlIstructioll d'un clroit exprime allssi
el ,\ la fois IIne cOllception de la réalité par UII groupe social partiClllier et IIl1e strilt{'gie de ce
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grollpe, qlli doivent ¡'-tre ralllenées a des conclitions socio-historiqlles spécifiques et, dans une
certaine Ulesure, a uu « projct » de ce groupe qui se « projette » sur un espace dans le 1I10UVelllcnt
de son appropriation.

A travers le cas de la Réserve forestiere du Choré, enjeu d'un cOllflit d'appropriation de ses
ressources en tre trois e¡uatre grands groupes d' acteurs de nature et de pouvoirs difl{'rell ts,
agrégats qui ne représentent pas des logiques d'action uniformes (paysans « colonisateurs »,
exploitants forestiers, les spéculateurs fonciers 011 « traficallts de terre» et l'Etat et s('s difTérents
niveaux d'administration territoriales), cette présentation réfléchira c1ans un prelllier point au
concept de gouvernance (dans le cadre de la gestioll des ressources uaturelles rcnouveJables) et
dalls un secolld poillt a la notion de droits sur les ressources naturelles (ici 11 travers une étude de
cas concernant lUJe cOllllnunauté de « paysans sans terre» en cours de forlllatíon au sud de la
Iiésprve).

1 / 011 yerra dans le premier point que les dispositifs de gOllvernance bllltenl sur la question des
c1roits de propriété, qni surdétermine, dans cette zone de frontiere agricole conflictuelle et
politisée, les relations en tre les acteurs et groupes stratégiques impliqués en les rampnan t a une
question politique de légitimité et en articulant de favon spécifiqlle I'arene locale c/u conflit aux
autres champs ou sont produits des principes de légitilllité : des actems en présence eux-llIcmes
(Iellr ¡den tifica tion, leurs motifs), des normes légales ofliciel1es et inforlllelles (qlli se mélangell t
dans les stratégies de légitimation), des instances et termes de regle1l1ent du conflit (I'Etat étilnt
central et absent 11. la fois). Les processus cJ'appropriation des ressources naturelles dalls diverses
ilctivités et circuits éconollliques débordent en efTet le cach'e cJ'intervention de ces dispositif:s pO\lr
s'inscrire c1ans tlne arene de couflits entre secteurs sociallX a U11 niveilU national (ou lIe peut
challger la propri(~té dans une arene locale sans intervenir et ilvoir des conséquencps au niveau
poli tique pt national), voire illternational cal' ces processus sont illternationalisés depuis
longtemps, surtout en Bolivie. Mais si les dispositifs de gouvernance, qui cherchent ii favoriser la
conciliation, voire la coopériltion, entre acteurs rivaux l.HIttent sur le proulc-Ille dircctelllent
politique des droits de propriété, ils ont an Illoins I'avantage de chercher ii probléllliltiser cette
situation (de relilyer et de prodllire ainsi un certain savoir sociologiqne). AillSi, le concept de
gOllvernilnce (et cl'antres qui lui sont liés COlllllle celui de réglllation) a I'avantage de IlIettre I'index
sur les «configuriltions d'interdépendances» qni président a I'appropriation des ressollrces
naturt'1les, de placer le politique, et clonc le sYllluoliCJlle, au coeur des relations sociales et des
relations entre hOl1lllles et cllOses, contre les déterminisl1les éconollliques. 11 insiste finalel1lent sur
le problcme des conditions de la coopération, des dispositions et des institutions qni favorisent,
dans I'exploitation des ressources, des comportements opportunistes ou altruistes.

2. / La seconde partie entre dans cette proulélllatisation de la CJuestion des droits de prolH-iété sur
les rcssources en dépla~ant les termes que la « gouveruance» met en relation (institution et
coopération, droits sur les ressources natnrelles, gronpe social, etc.) sur un terrain elllpiriquc

. spécifique, et en chercllant a porter un autre éclairage théol-ique SUl- l'économie interne ele ces
relations (inspiré des analyses de Mary Douglass sur le líen entre cognition et ínstitution, indéxé
au phénonH~ne de légitil1litation du grollpe social). On analysera le cas d'une « COllllllnlIallté » de
« colons» en cours de formation dans la Réserve foresticre. L'appropriation des ressources
forestieres (d'abord vue COllll1le ressources foncieres) par le groupc social qui se définit dans le
Illcme mouvelllent, est un processus 11. donble face institutionnelle: la construction de clispositif de
controle des ressources sur le plan de I'action collective (qui sont en mcme temps des dispositifs de
cOlltr61e des melllbres du groupe, marquant ulle douule fronti¿'re), la cOllstruction de
représentations des ressonrces et clu groupe Ini-lIl1\mc comme des entités interdépendantes_ Dans
ce processus, cette commulJauté revenclique et construit des droits sur les ressources, ii COlnmellcer
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pilr la terre. On verra c0111111ent cette construction de droits correspond a tUl(' « prilti(l'le
illstitutionncIle» Jans laqneJ]e le groulw assilllile Jifférentes sourees de droit pour se rcprésenter
ct jnstifiel' sa priltiqne el ainsi se cOlIsolider eomllle g-roupe et eOlllllle enlílé terrilorialc (el
revendiquer forlllellclllent SOIl « bon droit))): droil positif relayé par les institutions el ses proprps
cxperts; 1I0rIlICS socio-foncieres lraditiollndles du IIl0lHle pilysiln et ill(ligcne audiu (le lravail erre'
le droit) qni relíc le statut social au Sliltut roncier ; 1Il0rale de justice sociille ilfTínné dalls la Iulte
pour la terre el l'engagelllent dans un lIlouvemellt COllluulllautaire (le Movimicuto de los
trabajadores campesinos Sin Tierra de Bolivia, MST-B). Le groupe se filuriqne ainsi son propre
« langage de la vie réeIle» (Marx) qui exprillle sa « pcnsée illstitutionneIlc)) (lJoug-Iass).
L'assimilalion d'un élélllent de droit corrcspolld aussi a I'arliculation du gl'Oupe avec un sec!eul'
social et l'illvcstissclIlCnt dans une arelle socia!c (challlp des illStitutiolls de d(~\'eloppement,c1WllIp
de' l'Etat, challlp des mOllVClllents SOCiilUX... ) dalls le eadre d'ulle stratégie glohalc de consolidation
et dc kgililllalioll.
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Gestión del agua de la subcuenca del río Amajac, Estado de Hidalgo, }'
su implicancia socioeconómica y ambiental.

I

Gl'iselle Vega Isuhuaylas

HESUMEN

El presente trabajo, es una propuesta que pretende investigar la Gestión del Agua en la Sub
Cueuca del Hío.Amajac cousiderando el entorno social, ccouómico y ambiental y proponer un
modelo adecuado de gestión del agua,

Considerando a la gestión como uso, manejo, administración y planificación, el pnfoqlle utilizado
en pste trabajo estará basado en la teoría de sistemas, relacionando los aspectos, sociales,
económicos y ámbientales, la in ter-relación y procesos de gestión del agua a nivel de u.'illarios,
institucioncs y Estado.

Se quiere ana·lizar la gestión de agua, debido a que es un tema problemático en este espacio, de
subcllcnca, ya que la mayor parte de las aguas utilizadas son vertidas directamente a las
corrientes o a fosas sépticas, y en muchas conllUlidades ya est<Í.n causando problemas de
confaminación, lo cual podría traer como consecuencia conflictos COII las cOlllunidad(·s a las que
les llega el agua contaminaJa. Otro problema es la contaminación pOI' el vertimipnto de basura
en los cauces principales, <Ionde actualmente existe una contaminación predominante de
bacterias originadas por descargas donlésticas que afectan principalmente a los nsos, acuÍcola,
agrícola (producción de hortalizas) yagua potable(Conscjo Estatal (k Ecología, 2001).

Se toma el espacio de Cuenca, ya que este espacio [.cilitala re'lación entre sus habitantes por la
dependencia común a recursos principalmente del agna, y en este sentido, este espacio es ulla
unidad natural que sirve de base para articular procesos de gestión que conduzcan a uu
desarrollo sustentable, analizando el crecimiento económico, la sustentabilidad ambiental y la
equidad. Si consideramos que el agua en la zona alta de la sub cuenca es escaso, que ademús es la
prillcipal 20lla de mayor consumo de agua por el uso industrial, .-iego, y uso poblacional y que es
en donde se caneen tra la mayor calltidad de población de la cuellca, se genera toda una
problemática en la gestión del recurso ya que las zonas medias, carecerán de agua S01>I'C toJo CII
la calidad adecuada para la poblaciólI (lue habita en esas zonas y que utiliza el n'curso de las
corrien tes.

Por ello, para la realización del presente traLajo se ha tomado en cuenta conceptos y enfoqnes de
la gestión basándose pl-incipallllcnte ell la pel-cepción de los actores respecto a la problemática
del agua, la participación de estos y los niveles de concertación para l<l gestióll del agna.

Con estos elementos, se pretende analizar los procesos que se dan a nivel de' usuarios,
ins ti tucÍolles y Es tado, tratando de detenninal' cuales serían los aspe'ctos con vel-g('n tes en tre
estos nivcles a fin de que se genere una adecuada "gobernabilidad" del ag-ua para lo ('ual se
realizará como punto illicia!, ulla identificación de actores, el análisis de como éstos pel'Ciben el
liSO, administración y manejo del agua; esto a través de entrevistas, empleo de pncuestas e
illformación de estudios de caso y diagnósticos técnicos de la zona.
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finainH'nte, se propone un cronograma de actividades de la presente investigación, que pretende
ser un iljwrte para lograr lUla mejor gestiólI del recurso hídrico en arilS de mejorar la cillidad de

vida del poblador rural.

JUSTIFI CACIÓN

La cuenca hidrogrúfica es un territorio que es delimitado por la lIaturaleza, específicamente por
los Iílnites de las zonilS de escurrimiento de las aguas superficiales que convergen hacia un
mismo cauce. La cuC'nca, sus recursos naturales y sus habitantes poseen condiciones físicas,
biológicas, económicas, sociales y culturales que les confieren caractcrísticas que son particulares
a cada una (CEPA L, 19!H).

Físicamcntc, C'S una fuente natural de captación y concentración de ilgua supcrficial y por lo
tanto ticne ulla connotación csencialmente volumétrica c hidrológica. Al 1I1islTlo tiempo la
C!lellCa, y sobre todo el agna captada por ella, es ulla fiICllte dc vidil para el hombl"C', anllq!le
talllbi¿'lI de riesgo cuando ocurrell fenóulenos lIatllrales extremos como sequías, illundaciones o
cUilndo el ag"lw se contmuina.

El territorio de las Cllencas facilita la relación entre sus habitalltes, indCjH'ndientementC' de la
agTupación que tengall dentro de este territorio ell cOlllUnidades deliulitadas por razones
político-administrativas, debido a su dependencia comlm a Inl sistema hídrico compartido, a los
caluinos y vías de acceso y al hecho que deben enfi"entar Jíeligros comunes (riesgos lIaturaks).
Debido a esta ill terdependencia por el uso del recnrso agua, si no existen sistemas de cOllciliación
de intel"eses entrC' los habitantes de este espacio, s(' prodllcen conflictos entre ellos.

La gestiólI del agua considerando su dinámica en la Cuenca Hidrográfica surge como !lna de las
posibles opciones para mticular la participación de sus habi tan tes en ma tCI'ia de ges tión
alllbiC'ntaJ. La cuenca hidrogrúfica tiene un valor único para la coonlinación de actores ligados a
Illl recnrso común como es el agna así como para evaluar los efectos de las acciones dC' gestión
al1lbiental. La calidad de agna refleja en gran parte la capacidad de gestión ambiental dentro de
la cuenca. Además, la cuenca es una unidad natural que sirve de base como territorio para
articular procesos de gestión que ticnden al desarrollo sustentable (S{lIlclIez et al, 200 1).

El mlalizar la gestión integrada del agua en la cllenca involucra el an{¡]jsis del ilspecto t('cnico 
basado en cualltificaciones, llIediciones y organización considerando la disponibilidad del
rccurso-, con el an{¡]isis del aspecto organizacional-en cuanto a relaciones sociaks y Sil entorIlo-,
<Iue buscarÍl el mecanismo de como se concilia el aprovechamiento del agua en la cnenca y COIIIO
mauejarlo con finC's de e"itar conflictos y problemas ambientales, fomentando la equidad, la cual
se logra IIlCdiante procesos de decisión donde participan y concertaD los actolTS involucrados en
este espacio.

Sin elllbargo, a pesar que se propician espacios de participación como los Consejos dC' Cuenca en
rvléxíco (CNA, 19.98), y ulla serie de normas para la gobcruabilidad del agua, estos mecanismos
110 siempre son Jos mÍIs idóneos dada lils cliferent('s visiones de la administrilción, uso y mall('jo
de los diferentes actores f]ue hacell uso del agua, lo cual conlleva a una inadecuada gestión del
recnrso.

Por ello se plantea, -a partir del ilnúlisis del entorno social, económico, y ambiental en la Sub
Cuenca del l\ío AnIajac-, determinar los proccsos de Gestión del Agua realizada por los
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diferentes (jctores, b¡¡jo un enfoque de "ab¡¡jo hacia arriba" es decir desde la población uSlwrja de
agua, i.lIstituciones y Es tado. Esto, tomando en CllClI ta las elifcrcn tes percepciolles de ellos
respecto él la prob/elllúti.ca del agua y al rol que juega cada llllO de los grupos de actores drntro
elc c'ste espacio, para así proponer lUl "lIlodelo" de gestión elel agua adecuado () esta ¡'calidad.
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Gobernanza local: la incorporación de los ciudadanos en la gestión
nlunicipal metropolitana

MA, LUISA GARCJA BATIZ

Resumen
El trab¡~o que aquÍ presento contiene los resultados preliminares del proyecto de illvcstigación
"Gestión Urbana Participativa: alcances y limitaciones de la participación ciudadaua en la zona
Illetropolitana de Gnadalajara (ZMG)", que estoy desarrollaudo como parte dc mi trabajo de
investigación en el Departamento ele Estudios Regionales-INESER del Centro Universitario de
Cieucias Económico Aelministrativas ele la Universidad de Gnadalajar;¡.

La poncncia analiza la relación entre participación ciudadana y capacidades de las agencias de
gobierno como elemento que condiciona el cnmplimiento del objetivo de incorporar a los
ciudadanos en los procesos de gestión municipal. Usando la experiencia de (os lIlunicipios
llletropolitanos de la ciuelael de GuadaJajara se trata de hace¡' aportes al entendimiento de las
oportunidades que tiene la incorporación ele la ciueladanÍa en los procesos de plancación
participativa dentro del avance de la democraci;¡ y la gobernanza local.

La [Jrcgun ta fundamen tal que trata de responder este trilbiljo es: ¿qué pilpe/ juegan (as capacidades
organizacionales de las agencias gubernamentales en la promoción ele procesos ele planeación
participativa?

Gobcruabilidad democrática y construcción de capacidades locales
Desde el discurso teórico ele la gobernanza (gobernabilidael democr;ítica) se sngiere que la
participación de la sociedad civil en los procesos de gestión del desarrollo mejora el deselllpelÍo de
los gobierIlos en el logro de objetivos de bienestar social y calidad de vidéll-H. La lIIayoría de los
discursos académicos y no académicos sobre este tema, colocan a la calidéld de los gobiemos
delllocriÍticos como el factor que explica la modernización y el cleselllpelio del Estado, por lo qne se
planlea la necesidad de involucrar a los ciudadanos en los procesos de gestión, planeaciún y
pl"OlIloción del desar1'Ollo l+5 .

Pero ('ntonces ¿porque IIaY procesos participativos de gestióJI del desarrollo exitosos y otros no
('xitosos~

Para Grinclle y sus colegas la respuesta esta en la cOJlstruccióJI de capacidades, conceplo
utilizado para englobar una variedad ele estrategias que buscan erigir "buenos gobiernos", estos
son gobiernos más dicien tes, más eficaces y sensibles. Donde la eficacia está relacionada con el
tiempo y los recursos requeridos pal'a pl"Oc!ucir o alcanza/o objetivos específicos; por otro lado. la
eficacia nos habla del grado de adecuación de los esfuerzos realizados para lél producción de
resul tados descélulcs, y rUJal men te la sensibilidad se refiere él los vínculos en tre la comunicación de
necesidades (c\emanc\as) y la capacidad para atendedas (oferta).

¡·H OIvera 2003; Mayntz, 2000; Camoun, 2000; Prats, 2000, y Tomassini, 200 l.
1·15 GélIda, 2006.
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Aunque entendemos llne la constrncción de capacidades gubernamentales para lograr la
gobcruauza, no sólo estú relacionada con los esfnerzos realizados permanentemente para
mejorar la acción gubernamental en sí misma, sino qne también incluye actividades lllle
fortalecen la capacidad privada y de las organizaciones de la sociedad civil, en este trabajo
nos centramos en analizar las capacidades dc los gohiernos localcs p¡u"a pnnnOVCI", disciiar e
implementar esqucmas de gestión y planeación pa'"ticipativos qlle impulsen la
llemocratización de la toma de decisiones.

Para Grilldle, mucllils de las contribuciones hechas por ella misma y sus colegas apuutau eu el
sl'utido de que el persoual, las actividades y la estructura del goLierno son los puntos focales para
que éstos sean eficientes, eficaces y seusiLles; siu embargo, para lograrlo, es muy importaute la
presi6u gue ejercen los gmpos o"gauizados de la sociedad. Por lo que es necesario que se
desarrollen las capacidades sociales para presionar y vigilar a los gobiernos.

Eu lo que quizás sea la uH'jor aportacióu de la perspectiva de [a coustrucción de capacidades
gubernamcutalC's para cI caso que uos ocupa eu este estudio, SIlS autores sugiereu que hay tres
iÍreas que debcn ser analizadas para enteuder cuales son las capacidades existentes o eu las que se
dclJen realizar esfuerzos para mejorar el desempeIio del gobic¡:no:

a) La illSlilllcio]J(ll, que tiene que ver cou clmareo institucional iumediato eu el que se dan los
procesos. Lo anterior está relaciouado con las reglas del juego, definidas fonualmente eu el
marco legal (reglamen tos, con tratos, tlTminos de referencia, en tre otros) que rige los PPP.
Para 1I11estros casos de estudio estas serún evaluadas en el con texto porque permite darle
mús sen tido al anrt/isis,

b) L,I O1gmJiz(Icioll 11 1, que se refiere a los sistemas admillistrativos a trav(s de Jos cuales se
realizall las tareas y fnllciones específicas, y prevé cI aniÍiisis de la C'stnrctura ele la
organización, la forllla de trabajo y los flujos de illformación para la toma de decisionC's.

c) LI de ,.emrsos 111lJllIllLOs, que se refiere a la participación de profesionales y persoual téCllico
con conocimientos y experiencia en el manejo de los asuntos a desarrollar. La cvaluación
de los recllrsos humanos nos !leva a definir c1iferC'1l tC's esquemas, estrategiils y acciones
tendieu tes a construir las capacidades organizaeionales idóneas. Estos pueden ser variados
y mauifestarsc en diferentes niveles: rec!utamieuto, contrato, entrenamieuto, mejoras
salariales y de las condicioues de traLajo.

Adcmús de estas rlreas, I1n aspecto importante qne debe ser analizado es el papel que juega la
asistencia t¿'cnicil proporcionada por expertos extranjeros.

Capacidades locales para la participación ciudadana
El allúlisis IIluestra como la estrategia de illcoqJOnleión de la ciudadanía ('11 los procesos de
plall('aciólI o gestión del desarrollo en Guadalajara no ha ido acompaliada pOI' la cOllstrncción real
de capacidades organizaciouales ql1e permitan desarrollar la gobernabilidad democrática local, por
[o que los esfuerzos locales por implementar modelos ele gestión o planeación participativos
parecen respolleler más a lIna necesidad política por legitimar, de cl1alquier manera, las acciones de
gohieruo que un cambio real de forma de hacer gobiel1lO,
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Gouvernance et pouvoirs uans le Centre historique de Mexico. Le
commerce ambulallt au c~Ul' des llouveaux compromis sociopolitiques

Carlos Alba, El Colegio de México
Pascal Labazée, IRD - Bordeaux, México

Au cours des derJIic-res illlllées, le Centre ltistorifJ.ue de la viHe de Mexico a connu dc profondes
transforInations, coutradictoires et géllératrices de conf1its, tenant d'une part aux politiqucs
publiques et initiatives privées de revalorisation du patrilI10ille ltistorique, dc ]'ltabitat et des

activités culturelles, d'autre part a la dégradation dc l'emploi et des lIiveaux ct conditions de vil'
des l'ésieknts, enfin aux nllltatians dll tissu économique d'llIl C]uartier qui fllt I'lIn des moteurs de
l'activit{~ de la cnpitale. PnrIni ces transforJII<ltions figure la prolifération du petit comlllerce de nlf'
- plus de 35000 points de vcnte a la fin de I'mnlt·c 2005 -, et sinlllltant-ment, la disparition de

nombre dc manufactures et d'ullit{·s de COlllllleJ"ce de gros, dellli gros et détail qlli
approvisionllaiellt, jns(ju'au milieu des années 1980, les cIasses 1I10yennes dll District fédéral et
d'importants circuits nationaux de redistributiou. Partant du coustat que le COUllllerce alllllldaut et
ses organisations se sont imposés COlllllle uue force économique et politique lIlajeure, la
comlllunication exposcra les nouvelles fractures et alliances <lpparues entre les acteurs présents 011
impliqups localeulent, qui modifient le type de gouvernance territoriale et les «comprolllis
cOlllposi tes» prév<llml t.i usqu' alol·s.

On r<lppellera, dans une prelllicre paltie, la nature du cOlllprolllis sociopolitique existant entre
les principanx acteurs du Centre ltistoriC]uejuslJue dans les nnnées 1980, et qui s'cntendait conlllle
nne déclinaison locnlisée du comprolllis en vigucur dans la ville de Mexico. Le controle du PHI
s' es t ell eflet traclui t par In soumission des nssocia tians et groupemen ts patrollallx et de
trnvailIE'lIrs de ce fJ.uartier, notnnllnC'lJt cel1X dC'1i lIlanuf:'lctures et <iu grmld COUlllHTce. La prise en
charge de ]' cu t rctien des infrnstrllctures et des condi tions lllinilllaJes e1c séclll'i té perIllettai t, en
contrepartie, l<l préserv<ltioll des fonctions É'COllOllliqllCS et résidentielIes de la zone aillsi qn'une

hallss(' r<~~gulicre du prix du fancier ct de l'habitat loc<ltif fll\'orable atlX propriaaires. I'vll'na¡;<lnt
d'une /;I(,'on rt-currente cette allinnce, la \'enlle de vendclIrs nllllJlllan ts fit l'objet, ¡¡ des p{~riodes

di"crses, de politie¡lIes volontnires de la p<lrt des alltol'jtés \'isant ;. les r('iustaller dalls des IIJarch(~s

ct des places cOlJlJlIerciales - en pnrticlllier sous l'ere de Eruesto Urrllcllllrtn (1952-19GG) d, plns
r('ccIIIlllcnt, sons la direction de Manuel Camacho Solis (1988-1993), et a[aire assurer le cOlltro[e
des allllJlllan ts par 1111 petit nombre d'associntiolls liées nu PHI.

011 expoliel'a dan s un dCllxicllle tell1pS les prillCip<lnx factellrs de [<l dilution de ce cOlllprolllis
pendaut les <lllllées 1980 et 1990. EIJ premier lieu, I'affaihlisscmeut du corporatisllle et dn s<llari;lt
d'clltreprise, COlljugll& a divC'l"ses cris('s l-conollliques, a nfkclé In base soeinle sur lall'lelle le PHI
s'appuY<lit localelllent. Eu second lieu, le trelIlblelIlent de terrc de 1985 <l meué a la haisse des
nctivi tés IllnlIufacLuricres, ií l' <lppau\'rissclllen t des couches pcipl1laires résidan t dalJs le CelJ tre et a
la dégradntiolJ de lenr caeh'e de vie. En IroisiC'lIIe lieu, I'ouvertllre politiquc s'est traduite, dans la
villc de 1'\1{'xico et lJatillnlIlent dans le CelJtrc historiqne, par la lIIultipliclltiou dcs nssociatiolls de
vendeurs ambnlilllts et la conCl11Tence cutre partis pOllr s'en nssurer le controle. Eufin, et ('IJ dépit
des llJultiples progralllllles \'isant a réguler le petit COlIllllerce de rtle' ('fG), celui-ci a pl"Oliféré' et elit

(\1(') Nolallllllenl le {( Bando" réglemenlanl slriclelllelll J'excrcice du commerce de me c!,JUS ulle parlic clu
Centre hislorique (1993), le Programa de Reordenalllienlo del COlllercio en Vía Pública (1998), le vole[
{( Délégalion CWlllhtémoc » du Programa Parcial de Desarrollo Urbano Centro histórico (2000), la créalioll de
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dcvenn ('un des piliers éketoraux du PHO, parti dominant le Oistrict fédéral depllis 1997 et la
délégation Cuauhtémoc dont le Centre dépend.

Ulle troisiclllc partie sera cOllsilcl'éc i1UX cOllséqllcnces de l'illljllantatioll massive du COlIllIleree
alllblllallt sur le type de gouvernance territoria!c du Celltre HistoriC¡lIe. Ces artivités, qlli
mobilisellt surtout des résidellts de la périphérie de la lIlétropole affectés par l'illfonnalisatioll et la

'. préearisat ion des emp lo is, illlposen t de nOllveaux usagcs, prillcipalelllcll t fonctiollllC' Is, de l' espace
tlrbaill, et ont relllis cn C¡lIestion les alliances entre les autorités et les propriétail-es des C:Ollllllcrces
ptablis. De plus, le COlllllleree ele me lI10bilise uue part croissante de l'es[Jace public et de ¡'habitat
'populaire, ce del'llier étaut souvent converti en aire de stocli:age, ce c¡ui géuere dcs tellsiolls C'utre la
I<Jlletion économie¡ue et résidentielle du Centre, et invcrse la dynalllique des prix du foncier et de
l'lwbitat. Par ailleurs, la présence d'alllllldants afTecte la valorisation du patrinwine culturel
concen tré dans le Centre 11 istoriglle, tan t par les difficul tés d' acees aux sites et mnsées qUE' par les
réticenees eles investisseurs, privés et publics, a réhabiliter l'habitat aneien dalls les zOlles a fortC'
densité cOllllllerciale. Enfill, ces activités ont converti le Centre en zone de petite distribution et de
stoclwge interinédiaire dépC'ndallte des réseaux cOlTIlIlerciauy. c\u fluartier Tepito, situé au Nord et
dominant I'illlportation, le stoclwge en gros et I'approvisionllement cn produits de Cüntrebande et
de con trefa~on.

En derniere partie, 011 tentel'a de caraetériser la nouvelle. forme de gouvernance !C'rritoriaJe ;'¡

I'oellvre dans le Centre historique, A partir des années 1980, les partis ayall! exercé le pouvoir
d,Uls le Oistrict Fédéral 011 t recherché dans le secteur informel - ambulants, vendeurs r!C's tianguis,
pl'tits transporteur~, etc, - les nouveaux acteurs en mesure de servil' !Cm' politiquc c·lectorille.
L'affirnliltion de Jiens denses et cOlllplexes entre le C011l11lerCe de me et les pouvoirs loeallx
explique, all moills en partie, la progression du nombre des ambulants et des organisations flui les
structurent, ainsi que I'écart entre les politiques public¡ues aflichées de réllabilitation du Centre, et
les pratiques - fondées sur un mixte de tolérallce, de connivence, de prédation et de subordination
- des au to ri tés en vers les ambulan ts. Ce nouveall COlllp romis Illenace les aH iances an térienres avec
les entrepreneurs illlplantés dans le e¡uartier et qui tendent désormais aquitter la zone, as'insérer
dans les circnits de commerce informel on as'organiser ell groupes de pression face allX i1utol'ités
et aux alllblllants. Il rC'lId enflll pe~1 probable la réussite globale des politigues de réhaLilitatiou de
la fOllctioll résidentielle du Centre, laissant place d'un coté aflllelques opérations spéclllatives claus
l' est de la zone, ou la sécurité est assurée et les alllbulants non tolérés, tandis flue les quartiers
pOllldaires de l'ouest, oú la concentration du commerce de rlle est la plus élevée, se d{~gl'adent. En
dernier lieu, on sOlllignera l'instabilité de ce cOl\lpromis, dont le contenu est l'enjeu de vifs dc-bats
politiqlles allx plau de I'aire métropolitaine voire national : si la délégatioll et le Oistrict fédéral,
qui en sout les conceptcurs, sont controlés par le PRO, le pouvoir fédéral du PAN conserve encore
d'importantes prérogatives, notammellt en matiere de sécurité et d'aménagement, sur le territoire
dll Centre historiC¡lIe; tandis que le PRI, tOlljOlll'S dominant clans l'Etat de Mexico - dont
proviennent une Illajorité de vendeurs alllblllants -, conserve le controle de diverses organisatiollS
de vendellrs de rue.

la Comisión de Reordenarnienlo y Regulación del Comercio en la Vía Pública del Centro Histórico (2003), le
Programa General tic Desarrollo del Distrito Federal 2000-2006.
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Descentralización y nuevas formas de poder loca.l: problenlas de
go bernallza en la gestión terrj torial de los residuos sólidos urbanos en
el Gran Buenos Ajres

Cecilia Cross

Ada Freytes Frey

ResulI1cn:
En Argentina, en la medida en que el espacio local se ha convertido ell UII espacio <le

mallifestación de connictos sociales y políticos, han comenzado a plantcarse nuevos problemas y
demandas -Iúertemen te asociados a la condición de pobreza de los habitan tes de estos "lJarrios"- de
los quc pretendemos dar cuenta a partir de analizar un proceso observado CII cl marco de un trab;\jo
dc invcstigacióII- acción l ·n financiado por el JACS-SAM del NCCR-NSH8.

Este trabajo se realizó en zonas periféricas del Gran Duenos Aires, caracterizadas por un alto
grado de pobreza estructural y graves carencias de illfraestructura. Nuestra ponellcia analiza IlU

proyecto de instalación de una plantil social de se]eccióII y c1asificacióu de residuos (para luego
reciclarlos) desarrollado en el milrco de este programa, examinando cómo los conflictos y
lIegociilcioncs ell torno al mismo han puesto en juego numerosos aspectos que llilcen a la
configuraciólI y distribución del poder local. Nuestril tarea específica en este marco ha sido la
realización de talleres como una metodología participativa con el fin de clarificar los roles
organizacionales, los patrones de cOlllunicilción, y lilS expectativas de los miembros C'n relación al
proyecto ele la plilllta y la participilción ell installcias ele negociilción clItre los eJifC'rentes actores
in vo lucrados.

El interés de este proyecto pnrticular cs la multiplicidad y hetero,genC'idad dC' [os ac[orC's
participalltes. E.n tal sClltido, consideramos que es UII caso estrntégico para nnalizar los problcmns
de go bernallza qlle suelen atrnvesar la imp kmcntación <le po Iílicas de (!Psccn tralización
c1emocrfttica, que promuevclI la participnción eJe nuevos actores locales.

IntroelncciúlI: Presentación general del problenla y del caso

El proLlclllil del descmpleo COIIIO factor ele movilización social en In Argcntina, se IIil establecido
fuertelllcllte n partir ele la instainciún y consolidación c/c los movimientos piqueteros CII el espncio
público. (Schuster y Pereyra, 2001, Svampa y Pel'Cyra, 2003, entre otros). Una característica
distintivn de elichos movimientos es quC' su organización y acción colectiva se rdcrencia en el
"bnrrio". Es elecir, el espncio social (Gorbán, 2005) en que sus participantes "iven, 1)('1'0 téllllbi¿'n
elcsarroll;l1l actividades COlllllllitarias a través ele las cnales obtienen los recnrsos qne les permiten
subsistir (Merldcn 2005; Freytes frey y Cross, 2005).

En la nledida ell qllC' cI espacio local se ha convertido en un espilcio ele nlilnifestacióII d(~

cOllnictos sociales y políticos, han comenzado n plnntearse IIl1evos problelllas y demandas

1-17 Nos referimos nI proyecto Proyecto PAMS-Snm-R 200: "Estableeimicnto de mecanismos de arlieulaeión
entre emprendimientos productivos dc trabajadores desocupados en Argentina" dirigido por el Dr. Osvaldo
Bnltislini.
IIX Joint Arcas for Cnse Studics (JACS) de SlIdamérica (SAM) del Nillionill Centres of Compctcuce in
Rcsearch - North SOllth (NCCR-NS), cofínanciado por la Swiss Agency for Developmcnl y la Swiss
Cooperation.
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fuertell1cn te asociados a' la condicióu de pobreza de los habitantes de estos "barrios"- de los llue
pretendemos dar cuell ta él partir de analizar un proceso observado ell el muco de un trabajo ele
illvestigación- acción H9 financiado por el JACS-SAM del NCCR-NS1SO.

Este trabajo se realizó en zonas perLféricas del Gran Buenos Aires, caracterizadas por un alto
grado de pobreza estructural y graves carencias de infraestructura. En una de estas zonas, la
gestión de los residuos sólidos urbanos se convirtió en un prolJlema importante de agenda pública, a
partir de la movilización ele [os vecinos y de su organización como actores sociales reconocidos.
Estos procesos de ol'ganizilción -que también se dieron, con.distintas características, rn diferentes
zonas del Gran Rueuos Aires- llevó al gobierno provincial a plantear un programa de
descentralización ele la administración de los residuos sólidos \lI'banos (Programa "Sin
Dl'slwrelicios"), f]ue impnLsa la participación de los gobiel'llos locales, de algunas ONGs, y de
organizaciones sociales con base telTitorial en ciertas f.1SPS del tratamiento y disposiciétll ele la
basura. Nuestra ponencia analiza un proyecto ele instalación ele una planta social de selección y
clasificación de residuos (para su posterior recicl;0e) desarrollado en el marco ele rstr programa,
examiualldo cómo los conflictos y negociaciones en torno al mismo iIan puesto en juego numerosos
aspectos que hacen a la configuración y distribución elel poeler local.

El krritorio en el que hemos trabajaelo está compuesto por distintos barrios ubicados ('n tomo al
principal relleno sanitario del CEAMSEI51, pl'edio C]ue recibe los residuos provenirntes de los
lllLlllicipios de la zona norte del Gran Buenos Aires y los ele la Ciudad de Buenos A ires, con un
promedio total Jc 295.000 toneladas mensuales. La mayoría de sus habitantes -desocupados- vive
principalmente de la venta de materiales recidables que obtienen de elicho rell('no, en lo que
configura una práctica al tamente peligrosa, ilegal e insalubre. Con viv ir cou dicho rcllcuo sanitario
implica, por otra parte, subsistir en un telTitorio profundamente contamillado ell lo que constituye
claramente un problema dc "ineqnielad ambiental" (Pellow, 2000)152. Desde hace varios aiios una
org;ulÍzación barrial que pertenece a uno de los movimientos piquetel'Os m;Ís importantes de
nuestro país (organización que llamaremos "21 de septiembre"), ha v('pielo impulsilnrlo la
movilización ele los vecinos en torno a los problemas derivados de los aspectos antes meucionados.

l~ste tipo de proceso de organización colectiva, sumaelo a otros que se fueron dando en el Gran
l3uenos Aires en tomo al problcma ele la basura (por ejemplo, la constitución ele asociaciones y
cooperativas de "cartoneros"t5') puso a la luz pública -y obligó a las iustituciones políticas a
I'econocer- las aristas sociales de esta problemática: ante la crisis socioeconómica argentina, son

149 Nos re[erin\Os al proyecto Proyecto PAMS-Sam-R 200: "Establecimiento de mecanismos de ar1iculación
entre elllprendimientos productivos de trabajadores desocupados en Argentina" dirigido por el Dr. Osvaldo
Battistini.
150 Joint Arcas fo'r' Case Studies (JACS) de Sudalllérica (SAM) del National Centres o[ Competence in
Research - Nor111 South (NCCR-NS), cofinanciado por la Swiss Agency for Development y la S",iss
Cooperalion.
151 El CEAMSE (Coordinación Ecológica Área Metropolitana Sociedad del Estado) es una sociedad del Estado,
cnla que participan por partes iguales la Ciudad de Buenos Aires (capital del país) y la provincia de Buenos
Aires (la provincia más grande e importante del país). Fue creado en 1977 y desde entonces centraliznla
administración del tratamiento ele los residuos sólidos urbanos (a través del sistema de rellenos sallitarios) del
Área Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), área que abarca la Ciudad de Buenos Aircs y los 19 partidos dc
la provincia Bucnos Aires que rodean a esta última (Gran Buenos Aircs o GBA), Vale dccir, quc el CEAMSE
administra la basura qne se genera en la zona que concentra el 50% del total de PBI de la Argeutina y el 30%
del total de su población (Fuente: Instituto Nacional de Estadísticas y Ccnsos).
152 El autor definc "inequidad ambicntal" como el concepto cn que se entrecruzan la calidad ambicntal con las
jerarquías sociales. Volveremos sobre csto más adelante.
1;3 Los "cartoneros" recogen en las calles papel, vidrio, metales, para su comcrcialización. Con cllo, se
diferencian de los "quemcros", que realiz¡Ul esta actividad en el relleno sa.¡útario (populannente llamado "la
qucma", en mcmori:1 dc los ticmpos en que la basura se incincraba).
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miles las familias que, en ]¡¡s zonas urbanas, viven de la venta ele materiales reciclables quc obtienclI
de la b¡¡sura. Esto complejiza el aspecto ecológico del problema: la nccesidad de encoutrar modos
alterllativos de tratamiento ele la basura, ante la saturación de los rellenos sanitarios y la
Jlersistencia de basurales clanuestiuos (Gorbiín, 2005; Schamber y Su{¡rez, 2002).

Esta situación es la quc llevó al gobierno provincial a diseIiar el programa "Sin DesllC'rdicios",
cuyo principal objetivo es generar una "gestión social" del tratamiento de los l'Csiduos que brincle
soluciones también al problema ecológico, promoviendo la recuperación y I'eciclado de los mismos
para uso inclustl'ial. Así, el programa prevé la instalación ele "plantas socialrs"15~ panl la selección y
clasificación de los resieluos, financiadas en cooperación con el Millisterio Nacioual de DesalTollo
Social y construiclas con el asesoramien to técnico del CEAMSE. A la vez, promueve la constitución
de reeles productivas con lIlunicipios y organizaciones sociales para la administración y llwnejo ele
tales plan taso

Sin embargo, la illcollJOraciólI ue estos nuevos actores a la toma ue decisión acerca de la gestión
de los residuos 110 constituye una respuesta sencilla a los prob!t-n¡;¡s descriptos, Por el cOlltrario, la
multiplicación de actores, COII lóg'icas e intereses diversos, profunuiza dificultades dc gobcrnanza ya
existentes, y genera lluevas dilemas. Esta es la problemática que abordamos en nuestl'a ponencia, a
través del análisis en profundidad de 1In caso: los procesos de conflicto y negociación en torno al
proyecto de construcción de una planta social que será administrada por la organización barrial "';11

de septiembre".
El interés de este proyecto particnlar es la multiplicidad y heterogeneidad de los actores

participantes. En tal sentido, consideramos C]ue es un caso estratégico para analizar los problemas
de ~obernanza que snelen atravesar la implementación oe políticas ele descentralización
elemocrútica, flue promueven la participación de nuevos actol'C'S locales.

Para realizar esta tarea, en la ponencia comenzal'emos Gon una presentación ge,\('ral de los
objetivos del trab;\jo y del caso a analizal'. En segundo lugar, ubicaremos nuestra problcm{¡tica eH
el lIIarco de los debates contemporáneos en tomo a la descentralización, las nuevas formas de
poder local y las problemáticas de gobemanza asociadas. En ese lIIarco, discutiremos
especialmente los instrumentos analíticos utilizados para abordar el estudio ele nnestro caso. En
tercer Ingar, pro¡ündizarenlOs en el anftlisis del caso, ex,nninanelo primero los actores involncrmlos
en el proyecto y, en segundo tl'rmino, sus modos ele interacción y las consecuencias que éstos
tienen para la implementación del programa Sin Desperdicios. Finalmente, a modo ele cierre,
extraerenlOs algunas conclusiones acerca de cómo, a través de esta política ele descentralización, se
re-configuran las relaciones de poder en el territorio, ponipndose de manifiesto los límites y
potencialidad de este tipo de acción para el fortalecimiento de las IIIlevas ¡armas de poder local.
De esta forma, en el presente trab,00 partiremos ele la reflexión acerca de los debates en torno a la
dcscentralización, particularmcnte en lo qne se refiere a la "descentralización política democrfltica"
y lo que el concepto de gobernancia nos permiten iluminar en situaciolles específicas. En el tercer
apartado presentaremos el caso estudiado, analizando con las herramientas que no provee el marco
analítico de la gobernancia (1 Iufty, 200+). Finalmente, ofrecnemos como cierre algunas reflexionf's
fllle permitan aportar al dehate.

1. Descentralización, lluevas formas de poder local y gobernanza: Apuntes teóricos
para la discusión

1.1 Descentl'alización: Diferentes concepciones y los problemas involucrados.
En los últimos 20 mios en los países en desarrollo se pusieron en marcha enorllles procesos

de cicscen tral izaciólI. E.n el discurso ele l(ls gobiernos y las agencias in tel'llaciona1cs ele cn'~clito. en

15,1 Las plantas son I\amad<ls "sociales" por contraposición a las p!an(as privac!<ls de selección y reciclado qne
se cst~n construyendo paralelamente, vía licitación del CEAMSE.
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efecto, la descentndización es presentada como una solución a numerosos problemas: deficits de
eficiencia, crisis fiscal, fallas de gobernancia, legitimidad del gobierno, e illcluso equidad social
(Bresser Pereira, 1998; Banco Mundial, 1997 y 2000).

N o obstan te, este abstracto concepto esconde eliferen tes concepciones sobre las real
transferencia de poder desde las autoridades nacional a los actores locales y las instituciones que
tkben hacerse cargo de [as nuevas responsabilidades. De esta forma, la descentralización
administrativa -o deJ'cOllCelltral--ióll- conlleva la transferencia de las actividades gerpnciales y las
decisiones a [os organismos administrativos locales con el fin de mejorar la calidad ek las políticas
y los servicios públicos (Larson y Ribot, 2005). En este caso, la meta de la descentralización es la
de capturar del mejor modo posible las preferencias e intereses de la población local, llevando el
proceso de toma de decisiones a instancias más "próximas". Esto debería, a su vez, mejorar el
con trol de los ciudadanos sobre la responsabilidad de los funcional'jos y el desempeJio de sus
funciones en términos de t/ccollntability. Más aún, la descentralización está tamlJién considerada
wmo una forma de optimizar la administración pública, evitando la concentración de
responsabilidades (y los consecuentes "cuellos de botella") en l.os ámbitos centrales del pstado.

Sin embargo, en América Latina, la desconcentración ha sido frecuentpmente utilizada
como una estrategia para reducir el déficit fiscal de los estados nacionales. En este contexto, de
políticas ele "ajuste estructural"muchas veces la transferencia de responsabilidades a los gobienos
locales no siempre ha sido acompallada por los recursos financieros necesarios. Esta es la razón por
la que muchos autores hall señalado que la descentralización ha funcionado como una "etiqueta"
que ha permitido legitimar el achicamiento y desmantelamiento del estado (Barón, 2000 a).

Existe, no obstante, una segunda concepción de la descentralización -como
descelltra!izaciá71 política y democrática- cuyo principal propósito es alentar la pal·ticipación de la
población local en el proceso de toma de decisiones. En esta perspectiva, la descentralización es
vista como una herramienta para incrementar la legitimidad del gobierno democrútico (Barón.
2000 a; Larson and n.ibot, 2005).

Esto resulta un objetivo particularmente importante para América Latina, donde grandes
sectores de la polllación pobre ha sido marginada de los procesos de decisión política. Esta
situación Iia erosionado el apoyo popular a la delllocracia (Barón, 2000 b; Przeworsl(i, 1998) y Iia
estado en la base de las recurrentes crisis institucionales ocurridas en los últimos aiios (por
ejemplo en Argentina, Ecuador y Bolivia), en la que los movimientos sociales han desempeiiado un
rol protagónico. En este contexto, la construcción de mecanismos que permitan la participación y
la inclusión de estos actores sociales en la definición de las política públicas resulta central.

La política que nos proponemos analizar en este artículo, pertenece al segundo tipo, dado
que intt>nta involucrar la participación de los diferentes niveles del estado, de las empresas
privadas y las ONG, pero también de las organizaciones de "quemeros" y "cartoneros" el proceso
de definición del modelo de gestión de los RSU.

IIasta aquí hemos discutido diferentes formas de entender la desccntralización y sus
prillcipales fimdamentos. En lo que sigue, abordaremos algunos problemas que involucra el
desarrollo del poder local a partir de la participación de las organizaciones sociales eu un pl'oceso
en que estú ell juego no sólo la fuente de suLsistencia de lIumerosas familias, sino tamLipn la
calidad riel medioalllbien te en que viven.

En primer lugar, debemos considerar los actuales niveles de participación de la población
local. El actual sistema de gestión de los RSU 110 sólo es una fuente de poder político para los
actores que participan en el, sino qne promete constihlirse en una fuente de recursos suman1ente
importante. Como contrapartida, la población local sufre los efectos del actual modelo en diversos
aspectos: en relación a su salud y la de sus familias, en vistas de la Laja calidad de la infrae-structura
de servicios esenciales que padecen reforzada por vivir en zonas que legalmente no se consideran
"aptas" para la vida humana, y en vistas de la violencia física y psicológica a la que son sometidos
quienes intelltan rccupe-rar algullos elementos para vender como principal (ya veces única) fuente
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de ingresos. Esta contraposición de intFrcses remite a lo que Pellow (2000) denomina: "illequidad
¿unbicntal", cntcndida como el las dimcnsioncs en las que se entreCnlZ(lIl la jerarquía social y lil
calidad ambiental que ilmenilzan Jil calidild de vida de un grupo social pilrticulilr. En efecto, en lil
problenlMica ilnalizada, lo que para linos es un negocio y una ülC'nte de poder político, para otros
constituye una ilmenaza a su calidad de vida.

En este sen tido, lil descen tralización cOllsti tllye nna ilmellaZil a los in terescs de los
primeros, los cuales llO necesariillllen te se mostrar{\11 dispuestos a resignar poder y heneficios. El
riesgo paril los segundos, es que lil descelltrillizilcióll qnede ilpenas en lIlla promesa, sin ql\(' exista
una transfC'rmcia real de recursos y cilpacidad de toma de decisioncs (Larsoll y Hibot, 20(5). En
ocasiollcs, la pmticipilción propnesta a las orgilllizaciones coúllmitilrias y movimielltos socialC's se
reducc al mero rc\evalllicnto de sus opiniolles o, peor aÍIn, se las invita a legitimar con sus
prescnciil decisiones que Yil han sido tOlllmlils en los despilcllOs oficiilles o ('n otros úmbitos.

En segundo lugar, resulta importantC' examinar los mecanismos adoptados para asegurar
la participacion de la población local, dado que estos tienen diferentes consencuellcias en tél'lninos
dc reprcscntatividad política y, por tanto, dife-rentes potenciales en términos de reconstruir la
legitimidad del sistema democnítico(Veneziano Esperón, 2001-).

Las críticas neoliberales il la ineficiencia del estado y a su burocracia Jos '90, llevaron a las
agcncia intcl'lJacionilles de crédito a im[lulsar la transferencia de recursos y responsabilidades
administrativas a los actorcs de lil sociedml social, tales COI1\O las ONG locales (13resser Pereira,
1998). Asimismo, impulsmon incluso la constitución de "orgilnizacioncs de base cOlllunitilria", para
asegllrilr que se tomarall en cuenta los intereses locales. DesruortulImlalllente estils organizaciones
demostraron sel' "proyecto dependientes", dado que la mayor parte de las mismas no logró
subsistir miÍs allú de Ii! finillización de los proyectos interuacionales. (Veneziano ESllel'ón, 200'1')'

Por su ]Jilrte, lils ONG no siempre tuvieron la cilpacidad de represenl:ar las demandas de
los sectores socia!cs mús empobrecidos y marginados. A su vez, los movimientos sociales también
han pretendido constituirse en representantes de estos sectores. En ambos casos, de todas formas,
quedil ilbierta la pregunti! acerca de la legitimidild de estas organizaciones en tanto repl'esentantcs
de los intereses y perspectivas locales. Esta es la razón por la cual el discurso dominallte acerca del
desarrollo il fines de los 'f)O snbrayó lil import,l\Icia uc elc-ctuar ajnstes institucionil!cs paril llevar a
caIJo la desccntralización, en los cuales las autoridades elcctils localmente jllgaron 11\1 rol central
(Larson and nibot, 2005).

No obstante, desde nuestro punto de vista, estos ajllstes no ilseguran llue las visiones y
valores de todos los grllpos seiln considcradas. El gobieruo local, en efecto, esta muchas vcces
af(~ctado por prúcticas políticas c1ientelares y por la corrupción. Adelnús, suelen tener poca
disposición a considerar a las mujeres, a lilS poblaciones pobres o nlilrginildils. (Larsou and Hibot,
2005).

De hecho, generalmente hay Illuchos ilctores sociilles quc intcrvienen en los procesos de
descen tralizilcÍón democrútica (por ejemplo, en el caso de la políticil <¡ue analizilmos en este
trilbajo). Esto vuelve la implementación de estas iniciativas extremadamente compleja: las
diferentes iustituciones y organizaciones generillmcnte ti(~nen diversos intereses .Y valores acerCil
de lil trans((-renciil de poder y recursos que debe llevarse a cabo. J\demiÍs, sus ideas acerca de lil
gestión del nledioillllbiente son variadas. Esta situación gcnel'a conflictos y problemas de
articuJacióu que pucdC'n llevar al fracaso de la implelllcntación.

En vistas de esta situilción, sostenemos lil impol'tanciil de eXélmiuilr los procesos de
descen ta1ización desde cI pun to de vista de la gobernancia. Es tC' concepto nos pel'lnil e aprehender
la complejidad de las dinúmicas sociilles involucradas en la interacción de los diferentes actores
concernidos por unil determinadil políticil social.

El concepto de gobernanciil ha sido de/in ido en diferentes forma:; (Alcantaril, 1998;

Lebessis y Paterson, 2000; Milani, 1998; Hosenau, 200:3; World l3an\¡, 1992, 199'1,; ilIl10ng otlwrs.).
Estos diversos enfoques han llevado a profundos debates teóricos. En el marco del I]ls (Individual
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Project 8) del NCCn (National Centre of COOlpetence in Research North-South 1SS ) hemos
trabajado para contribuir al desarrollo de tUl marco conceptnal, dejando de lado las preocupciones
normativas por el "buen gobierno" o la "gobernabilidad". En cambio, nos hemos enfocado en la
prodncción de una herramien ta analítica que nos permita aprehender el impacto de la in tervención
de IllÍlI tiples actores (con diferentes lógicas e in terese~) en el proceso de defin ición e
implementación de determinadas políticas y normas (F[ufty, 200'1-; AA. VV., 2005). En lo que
sigue, presentaremos los componentes de esta herramienta los cuales serán utilizados para la
analizar el proceso de diseiio del proyecto ele la planta social que hemos estudiado.

2. . El marco analítico de la gobernancia
El marco analítico desarrollado propone CWltro elementos constitutivos para pensar la
dinámica de la gobernancin: actores, pnntos nada les, normas y procesos (Hufty, 200'1')-

La identificación de los actores constituye el punto de partida de la investigación empírica. La
delimitnción ulicial de la problemática social sobre la cual interviene la política permite
individualizar un coujunto de grupos y ol'ganizaciones sociales qne pueden verSe afectados por la
mismél. Esto sirve de base para una indagación exploratoria, a fin de seleccionar actores con
capacidad de interferir o de impulsar las transformaciones necesarias para alcanzar los objetivos
deseados (AA. VV., 2005).

Para la caI'acterización de tales actores, cabe mencionar algunos aspectos relevantes (el listado no
es exhaustivo):

• Hectu'sos de que disponen (distin tas "especies de capital", en el seu tido de Bonnl ieu: recursos
económicos, redes de relaciones, poder político, reconocimiento simbólico [BOlmliell y
Wacqllant, 1995J). Esto nos permite analizar las relaciónes de fuerza dentro de los puutos
nodales, vale decir, el poder que tienen los distintos actores para imponer sus propios objetivos
y definiciones de la situación.

• Objetivos e iutereses : que permiten comprendel' sus apuestas (les enJeu:r).
• Estrategias de acción con respecto a la pl'Oblemática en estudio: formas ele exprl'sión df' las

demandas, alineamientos que COllstruyen en el punto nodal, caracterización de obstáculos y
oponen tes.

Un segundo cOllcepto -fullclamental- del marco allalítico es el de "plintos nodale~". Se trata de los
lugares de enCllentro (materiales o virtuales) entre las lógicas de estos actores diversos donde se
cristalizan convergencias y divergencias cuya resolución es estratégica para los resultados del
proceso de intervención. En este sentido, la identificación de ptUltos nodales constituyen Ull
UlOlllcnto analítico en el estudio de la gobernancia, que requiere partir de un primer rekvallliento
de las perspectivas y apuestas de los actores a fin de identifica¡' los conflictos centrales
involucrados ell la illtervellción que se pretende [levar a cabo.
A partir de la definición dada surge una serie de aspectos a analizar en la caracterizaciÓn de un
punto nodal: posibles alianzas de intereses tanto favorables como contrarias al proceso de
intervención propuesto, a~imetrías de poder entre los actores, esquemas de interacción. El estudio
de estas cllestiolles dinámicas permite comprender en su complejidad el proceso de prodllcción de

155 The National Ccntre oC COlllpctcnce in Rcsenrch North-South (NCCR-NS) cs un programa de largo plazo
implemcntado por la SNSf ISwiss National Science foundation) y confinanciado por la SOC (Swiss Agcncy for
Developmcnt and Coopcration). Su preocupación es promovcr la cooperación internacional cn actividades dc
investigación y alcntar la investigación disciplinnrian, interdisciplinaria y trat1Sdiscipllinaria paro alcanzar lUla mayor
comprensión de los sínUromcs de cambio global así como para desarrollar soluciones i1UlOvadorus para mitiga¡ los.
Durante la primera fase, concluida en 2005, estaba organizado en 8 proycctos individalt:s, lidcrudos por lJui\'crsidadcs y
Ccntro~ dc Investigación Suizos. Estos cooperaban con las contrapartes del Sur organizadas en JACS (1oinl Arcas of Casc
Studics). Como IJalte del JACS SAM (SuUaméríca), hemos trabajado en cllcma dc gobcmancia con el IP8 (a cargo del
lUED, lnstillltc Uni versilaire d 'Étlldes dll Oévcloppemcnt).
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normas, la construcción y redefinición de los actores y la formulación y reformulación de la
problemática social implicada. 15G

El concepto de "punto nodal" resulta central para el estudio de la gobernancia, en tanto elllJismo
permite comprender en su complejidad las relaciones entre actores y sus procesos de regulación.
~n lo que respecta a las normas (tercer elemento del esquema), dado que se trata de una categoría
analítica C1ue ha sido o~jeto de largos debates en la tradición sociológica, la definición a adoptar es
aÍIn motivo de renexión y debate. Para los alcances de esta ponencia, uaste decir que las normas
refieren precisamen te a la regulación del comportamien to social, en tanto expectativas colectivas
acerca de lo que es un proceder adecuado. Por otra parte, tOll1é1lnos una acepción amplia, que
a barca tan to las normas formales -reconocidas por las autoridades, inscrip tas en un c11erpo legal
y/o administrativo- como las informales -creadas por la práctica de los actores- (IInfty, 200,',),

Sin emuargo, en lo (lue se refiere a este marco analítico lo importante es poner el concepto en
relación con los demás elemen tos que in tcrvienen en la gouerIlancia. En tal sen tido, las normas
aparecen en relaciones específicas con estos distintos elell1en tos: en la constitnción de los actores,
ca mo fuera mencionado; rigiendo Ias in teracciones en los pun tos nodales, y finalmen te, como lo
est;l en juego (les elljeu.7) en el proceso de cada pun to nada!'
En una situélción dada coexisten diversos esquemas normativós, sin C1ue pueda establecerse a priori
IIna jerarquía entre ellos. En consecuencia, la aplicación de determinado marco normativo en 1111

contexto concreto es objeto de connicto entre los actores. A S11 vez, la relación entre norma y
acción no es mecánica, sino que esta mediada por la in teqJretación que el actor hace de la situación
(vVolf, 199·J.). En consecllencia, las normas no pueden ser pensadas aisladas del contexto en que
son aplicadas y de los actores que in tervienell en el proceso de in terpretación, resign ificación y
jerarCjuización de las mismas.
En lo que respecta al último elemento mencionado, gueda claro hasta aCjuÍ que el concepto de
gobel'llancia cs Iletamellte procesual: la gobcmallcia misma es U11 proceso y cada uno de los demás
elementos '1uc la componen estún atravesados a su vez por procesos. Ahora bien, la reconstrucción
del proccso de go bernancia, como regulacióll de la relación en tre actores en tomo a lIna
problemática social determinada, requiere un momento analítico que recollstruya cómo influyen
las din{nnicas particulares de cada pnllto nodal en los resultados del proceso de intervención.
Luego de csta presentación sucinta dd marco analítico con el que trabajamos, pasaremos a
discutir, a la luz del mismo, las características salientes del proceso de formulacióll y lIegociación
del proyecto de la planta. A los efedos de este trabajo, nos centl'aremos en la identificación de los
actores y en el au;disis de la dinúmica de los pUlltos nodalcs. El modo en que funcionan normas y
procesos quedarú subsumido en la presentación de estos ÍIltilll.os.

:>. El proyecto de la planta social: actores nacionales, provinciales y locales
Como hemos sel1aJado, el pun to de partida para tlll estudio empírico de los procesos de
gobernanci'l, requiere la iden tificacióll de los actores Cüllcerniclos.
En este caso, el gobierno de la Provincia de Buenos Aires tuvo nn rol central. De parte de al.e;unos
de sns funcionarios surgió la iniciativa de trausforlllar la gestión de los lTsiduos creando plantas
sociales de clasificación de los residuos sólidos UI,uanos. Esta iniciativa requiere la articulación
entre difercutes actores -institucioues gubernmnentales, ONGs, movimieutos sociales,
muuicipalidades, etc- para auonlar simultáncamente las aristas sociales y ambientales cIeI
prohlema. Sin cmbargo, los conflictos internos eu torno a la relevancia elc esta política así como los
call1bll1S en los filllciouarios a cargo de Sil ilIlplenlclI taciólI tallluil'n jugaron uu papel iIllpol'tante en
es te proceso.

I~" Es importante suhrayar que la <le[U1ición inicial del problema social y <le los objetivos de intervención asociados, puede
ser reformulada a paliir de estos proccsos de interacción entre actores. Asimismo, la constitución de estos últimos, cn
tanto se trata de actores colectivos también pue<le variar según como se desan-ollc la <linómica <le negociación.
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Otros actores clave en- este proceso son las reparticIOnes dppendientes del gobiprJIo naciona1.
AlUlque el gobierno no tuvo un rol central en el modelo de gestión anterior de los RSU, es
n'sponsable de buena parte del fmanciamiento a partir del momento en que la "21 de spptiembre"
tome el control de la planta..
Los llIunicipios están también concernidos por este proyecto. La política de descpntralización
puede constituirse en oportlUlidad para que recnperen cierto control sobre la gestión Jacal de los
residuos. Sin embargo, de acuerdo a como se plan teen las relaciones en el terri torio, deben
negociar con los movimientos sociales del lugar en control de las plantas.
El mismo CEAfVlSE ps un cuarto actor relevante, como institución a cargo y legalmente
rpsponsable de la gestión de los RSU. La mayor parte de los aspectos operativos y técnicos en
tomo a la construcción de las plantas deben ser acordados con esta sociedad estatal, la qne a su vcz
será la que proveerá los materiales necesarios para que las p)¡mtas puedan funcionar.
En el caso del proyecto que estamos analizado, la organización "21 de septiembre" cs otro actor
central:' 57será la encarga de dirigir la planta, de organizar a los quemeros para que puedan
constituir nn colectivo ele trabajo y de garantizar la sustentabilielad económica y social de!
proyecto en el largo plazo. Esta organización tiene lUla larga historia ele trabajo social en una de
las úreas lIIás pobres de la Provincia de Buenos Aires. Comenzó sus actividades con la ocupación de
los terrenos en los que actualmen te se si túa un barrio precario, que an teriormen te funcionaba
como un vertedero ilegal de residuos, en las inmediaciones de llllO de los p¡'incipalcs rellenos
sanitarios del CEAfVlSE.
Como movimiPllto social, la organización "21 de septiembre" desarrolla distintas actividades
sociales y comuuitarias que le permiten afrontar -parcialmente- ciertas necesidades básicas de los
vecinos. Diariamente proveen dos comidas a JOO niJios que viven en condiciones de indigpncia, a
través de la aclministración de programas gubernamentales diseíiados a tal fin. También
distribuyen ropa usada y reparada, y gestionan algunos subsidios al dcselllpko o la juvcntud
ofrecidos por la administración nacional y provincial.
El principal objetivo de la orgauización es construir un "Centro para el Desarrollo Comunitario",
basado en los principios de "autonomía", "solidaridad" y "autoorganización". Para lograr pste
objetivo, desarrollan talleres (utilizando la metodología de "educación popular") para fortalecer las
capacidades locales para el trabajo asociativo, para la puesta en marcha de programas de
alfabetización de adultos, Ilevall a cauo actividades educativas y recreativas dirigidas a nifios y
adolescen tes, y elllprcndimipn tos productivos tales como panaderías, confección, cal"Jlin tería y
construcción de hornos artesanales.
La oq~allización esta constituida por referentes barriales y activistas sociales, principalmente
nllueres con niiios a su cargo. Dado que este es un movimiento social de carácter informal es mu)'
difícil -aún para sus propios Iíderes- precisar el número exacto de miembros que lo componpn y los
participantes varían de acuerdo con las actividades y las circuustancias.
Dado <¡lIe el barrio sc encuentra situado en las inmediaciones de nn relleno sanitario, la mayor
parte de sus habitantes son "quemeros" y la organización se ha caracterizado por llevar una lucha
constante para protegerlos de los abusos del personal de seguridad y la policía. En este marco ha
comenzado a promover la articulación con otros líderes cOllIlll1itarios y pequelios grupos de
quemeros (que viven en otros barrios también localizados en torno a este relleno san itario) con el
fin de constituir una "Red de Barrios" para representar los intereses de los quemeros frPllte al
CEAMSE y otras instituciones gllberrramentales. Eu vistas de estos antecedentes, la organización
fue convocada a participa¡' en el programa "Sin Desperdicios".
A la par de estos actores centrales, aparece UII conjunto de actores men01'es, que cumplen sin
embargo roles relevantes en distintos aspectos del proyecto -en particular, en cuestiones técnicas y
en la intel"lnediación en tre distin tos participan tes-o En tre ellos se destacall una serie de O NGs, r¡ue

157 También la llamaremos "la organización" o "el movimiento" en 10 que sigue..
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desarrollan su acción en el ámbito de la política ambiental y/o el desarrollo social. La organización
PHONTO es una ONG de origen extranjero orientada a la promoción del desarrollo cconómico,
ambiental y social, a través de acciones de capacitación, asistencifl técnica y activación de fondos de
crédito. En nuestro país, ha apoyado proyectos en el área de la protección del medio ambientc y el
desarrollo eco-sustentable. La ONG "[{eciclar", de origen nacional, ha intervenido activanwntc eIl
el desarrollo de proyectos de plantas recicladoras: en sn diselio, promoción, provisióIl de
maquinaria y capacitación del personal. Ambas ONGs tienen estrecho cOIltacto entre sí y COIl
funcioIlarios de la provincia de Buenos Aires -algunos de los cnales provienen, precisamcIlte, de
pnONTO-. Una tercera ONG es l'nJMA -también de origeIl extranjcro y ekdicada a la
cooperación para el desarrollo sustentable en las áreas de agricultura orgánica, turismo
sustentable y forta!ccimicIlto de organizaciones con1l1Ilitarias-, C]ue tieIle ya lIna trayectoria de
trabajo conjunto con la organización "21 de septiembre". A partir de esta historia en comíUl resulta
altamcnte confiable para los miembros de la misma y lUla referencia constante para ellos.
En una función de intennediación apareceIl asimismo algunos operadores políticos, con cierta
trayectoria en el trabajo territorial y, en algunos casos, con experiencia en proyectos anteccdentes
ligados al tratamiento y el reciclado de residuos sólidos. Dicha trayectoria les asegnra, por un lado,
relaciones de confian/.a con la organización "21 de septiembre" -a partir de un origen común de
Incha territorial y de defensa de los "cirnjas" o "cartoneros"- y, por el otro, estrechas vinculaciones
con organismos públicos y con las ONGs que trélbajan en cuestiones ambientales.
Por otra parte, en el lIIarco de esta multiplicidad de actores con intereses diversos (y no siempre
transparen tcs), que manejan conocimien tos especializados 'lile superan los saberes poseídos por los
miembros de la orgallización, esta última, en un esfuerzo por mantener su autonomía, ha
convocado a técnicos C]ue plldieran asesorarlos en aspectos claves del proyecto -por ejemplo, el
montaje y gerenciamiento de una planta- 15B. Nuestro equip'o forma parte de este grupo, como
vcremos más tarde.
lIemos dejado para el filial un actor de suma importancia. Se trata de] grupo quc compolle,
potencialmellte, la "red de barrios" de la cual saldrán los futuros trabajadores de la plantél. Son, en
general, "quemeros"159, gente de los barrios illteresados ell trabajar en la planté\. Sin embarg-o,
eslfm lejos de constituir Itn colectivo homogéneo, debido a las diferentes trayectorias vitales de
cada uno de sus miembros ya los diferentes grados ele compromiso y conocimiento de los objetivos
sociales y políticos de la orgallización "21 de septiembre" qne éstos tienell. [{espetando su allto
definición, llamaremos a estos actores "el grllpo de los quemeros". El mismo est{l cOllstituido por
alg-Ilnos micmbros de la organización; por peqlleiios Ilúcleos de lluemeros cuyo vínculo principal es
el hecho de ir diarial1lellte jUlltos a "la quema"; y por otros agrupamientos 'lile no puedell llamarse
"orgallizaciones", dado su alto Ilivel de informalidad, congregados en torno a punteros o
referentes. Estos últimos, a los que llamaremos "líderes barriales", ticllen tambié'n un peso
específico en el desarrollo del proyecto.
Evidentemellte, este grupo es fundamental para las posibilidades de cOllcrcción del proyecto de la
plallta. El carúcter "social" e1c la misma y su impacto en las cOlldicioncs ele vida de los habitantes
del barrio, pero también la viabilidad misma del emprendimien to dependeu de cómo se de/iua la
participacióll ele los "qnelneros". Se trata, no obstante, como lo hemos dicho, de un actor poco
institucionalizado, o más bien, de llll actor colectivo "en collstrllcción". Uno ele los (:ies de nuestra
illtervención estuvo orientado, precisamente, a colaborar en dicha construcción.

158 Asociamos esta apelación a profesionales técnicos con una búsqueda de aulonomía por parte de la organización dalla
que esta última ha recibido numerosos ofreeimienlos de asistencia técuica, trullo por pmie del gobiemo provincial como de
otros actores involucrados en el proyecto. En lugar de ello, la organización optó por recurrir a profesionales
"independientes", contactados a llUVés de gente de confianza.
15q Esta es LUW antodefinición: en el primer taller realizado con ellos, se definieron a sí mismos como "nn gl11]lo de
quemeros que quieren trabajo digno y se unen en tomo a tUl proyecto de trabajo para qne no los traten como a animales".
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Una vez identificados los diversos actores involucrados en el proyecto de la planta, pasaremos él

allalizar los distintos ámbitos de interacción entre los mis.mos, para ver cómo influyen en la
marcha del proceso general.

'1 Los procesos de neg'ociación y toma de decisiones: multiplicidad de puntos llodales
y lógicos en accióu
Desde el inicio de nuestra iJlvestigación hemos identificados tres tipos de puntos nodales. El
primero de ellos en relación al diseño de la política de descentralización. E:I segundo, en torno a la
implementación de la política en este caso específico. En esta instancia encontramos tres puntos
nodales: en 11IL0 de ellos tiene lugar la negociación política con el gobierno nacional y provincial, en
el otro la discusión técnica con el CEAMSE y finalmente aquel eu flue se define la estrategia de la
orgauización "21 de sE'ptiembre" confonne a la evaluación que realizan del proceso sus referentes y
el grupo principal de asesores los que en conjunto conforman Jo que llaman "la 11leS,1 chica"del
proyecto. El tercer tipo de punto nodal, con epicentro en lo local, es aquel en que tienen lugar la
dinámica interna de la organización y; los acuerdos y debates dentro del grupo de los "c¡uemeros".
A con tinuación veremos a cada lUlO de ellos en profuudidad.

'1'.1 La uegociación general e11 tomo a la política de descentralización.
Como hemos selialado el programa "Sin Desperdicios" conlleva objetivos que apuntan a diversos
n¡veles de in tervención, en tan to inten ta abordar simul táneamen te los aspectos sociales,
amuienta!cs y comerciales que hacen a la gestión de los residuos sólidos Ilrbanos. En la
iutersección de estos tres niveles se sitúa lo flue está enjuego en este punto nodal.
En este, el CEAMSE y las diferentes agencias gubernamentales (a nivel nacional, provincial y
local), junto con algunas ONGs ambientaJistas discuten la implemeutación de la política pn cada
lIIunicipio. En el marco de esta negociación, sus diferen tes intereses y lógicas de acción se ponen de
manifiesto, pero la plva central de esta negociación se da en torno a la (re)defUlición de los aspectos
sociales y económicos de la gestión de los RSU.
Como mencionáramos en la in traducción, la saturación de los ¡"ellenos san itarios es un pun to
cl'Ítico, tanto desde el plUltO de vista ambiental como político. En este contexto, recirlar los nsu
aparece como la estrategia más adecuada para reducj¡· el volulIlen de residuos a ser eutelTados; no
obstan te, queda pendieIl te la definición acerca de quién/es se }¡aráln cargo del proceso de reciclaje
y quiéu/es y cómo se apmpiarán los bene/icios de tales actividades.
Estas cuestiones ponen de relieve nuevas dimensiones en torno a la gestión de los RSU, en torno a
la cuál puede se puede generar un negocio millonario 1GO del cuál quieren ser parte los acto¡"es
privados y púJ..¡Jicos. Las ONG ambientalistas también han participado de esta discusión,
representando sus pl"Opios intereses organizacionales y, en ocasiones, articulando Sil arción con
demandas particulares 1G1 •

MieIltras tanto, miles de familias poures subsisten a partir de'la venta de material que obtienen en
las calles o en la quema, y no pueden ser ignorados en la implementación de cualquier poJíticn al
respecto. El aumento del conflicto en las inmediaciones ele los ¡"ellenos sanitarios y el debate
público acerca de la recolección informal de RSU en las calles (Gorbán, 2005) son una evidencia en
este sentido. Estos diferentes aspectos (que son abordados en todas las discusiones) adquieren su
particular relevancia de acuerdo a los lHUltOS cle vista de los diferentes actores conceruidos que
illtervienell en este puuto nocla!.

loO Sobre todo últimamcnte en que el plástico, el papel y los metales se han convertido en ill5ullloS caros y preciados para
la producción industrial que ha recibido Wt fuerte impulso.
101 Por ejemplo, a la vez que tratan de llamar la atención acerca dc ciertos problemas ambientales, también buscan
imponer sus soluciones a <.licltos problemas, lo cual implica vender servicios dc asesoramiento, capaciL1ción o incluso la
maquinaria adecuada para implcmentar cstas soluciones.
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Considerando el actual nloJlOpolio del CEAMSE en la gestión de los [{SU en el AlVIBJ\, la
participación de otros actores aparece para sus funcionarios como un aspecto a ser controlado }'
limitado. Pero entre estos actores, los qne les provocan un lIIayor lIIalestar parecpn ser los
quemeros y sus organizaciones. Una larga historia de conflictos y lIIutuas suspicacias, agravadas
por algunos violentos incidentes ocurridos durante los últimos afioslG1 , hacen difícil de imaginar
una cohabitación pacífica entre la empresa y estos trabajadores. No obstante, para alguuos
gerentes e ingenieros del CEi\l\fSE que trabajan en los rellenos sanitarios, este tipo de proyectos
es una oportllllidad para superar los conflictos permaneutes y en este sentido actúan apoyando la
in icia t iva.
Para el gobierno de la provincia de Buenos Aires, el desafío es encontrar una solución al problellJa
de los rC'siduos sólidos urbanos 'lile no allnH'nte la conflictividad social. Los fÍlncionarios son
conscientes de que el trabajo ele los queremos es el último recurso qlle poseen muchas finniJias
para enfrentar el desempleo}' la nJiseria.
Entonces su objetivo es no solo superar la disputa en torno a la gestión de la basuranl sino crear
"trabilJo digno" para los "habitantes de IOJ {)¡I1Tios ". N o obstan te, en fllllction de la cO)'lIn tura po lítica
en cada tillO de los distritos y la relación establecida con las autoridades locnles, los fillIcionarios
provinciales tienen diferentes actitlldes. Ofrecen la instillación de plcllltas de clasificación de
residuos a los municipios o il los movimientos socialC's con base en un determinado territorio, de
acucrdo al escenario político y las eventuales illianzils que pneden articnlar. En todo caso, pueden
1I1ilntcner cierto control del proceso -y tratan de t.;jercclo al máximo-dado que son quienes
administrnn Jos recursos lllateriilles, pueden contriltar il los técnicos con conocimiento
especializado y poseen la capacidad dC' articular la puesta en marcha de los proyectos.
Para los mllllicipios, este proyecto es UDil oportunidad pilra rccuperilr un papel importilnte ell la.
administración de los residuos. No obstante, el involucramiento de los movimientos sociales
apilrece como una amenaza a su autoridad en el territorio y a los bencficios políticos que puC'den
obtener por la implementación del proyecto. Al mismo tiempo, la creación de empleo y descmso de
la inestilbilidad social son de por sí beneficios altamente valorados por su parte, aÍln cUilndo deban
compilrtir los méritos por su concreción con los movimicutos sociales.
nCCICLAR y PHONTO tuvieron unil activn participación en el diseJio del progrillllil "Siu
Desperdicios". Como hemos seiiillildo, los funcionarios proviuciales 'lne lo impulsaron son an tiguos
miembros de estas ONGs. Asimismo han buscndo mantcI:ner su iufluC'ncia en el proceso dp
ilnplelllentación con el fin de convertirse ('n las principales proveedoras de lI1ilquinariils y servicios
de capacitación, en forma directa o a trav('s de intennediarios.
Final 111en te, d gobierno nacional -represen tado por el 1\1 iJl isterio de Desarrollo Social- tiene como
objetivo prioritario de su políticil social recmplazilr los subsidios al desempleo que hau
representado el programa "Jefes y Jefas de Hogar Desocnpildos"IG3 -que nlllcl¡as de las familias de
los 'luemeros perciben- por em¡>rendimientos sociales productivos qne permitan la creación de
empicas para los ilctun!cs beneIiciarios. El apoyo económico que brindan al programa se relaciona
con este ol~ietivo. Sin embargo, las tensiones políticils entre el gobierno provincial y la
administración nacioual a1Cctml el proceso de negociación.
La relevancia que los aspectos socialcs de la gestióu de residuos han i1dquirido en los últimos mIOS,
hau constituido a los movimientos socinles y a las organizaciones comunitarias en importantes

161 La desa]J<uieión dc Diego DnUlte es tillO dc los casos tcstigo cn este conf1icto. Estc joven fue atrapado en UIW montaíia
de basura mientras estaba reeogicndo materiales cn uno dc los rellenos smJitarios dcl CEI\MSE y Sil eucqlo nunca fue
encontrado. De cllalqllicr fonna, Jos qllemeros seiialan qnc los conflictos con la policía y cl pcrsonal de seguridad privada
son cotidianos. 'J"¿J111bién cucntan qllC, Cll ocasiones, recibcn disparos sin razón ap¡u-cnte y sin aviso prcvio.
11>' Estos "plancs" cntreganmensualmcnte $150 (algo así como U$50) a Jcfcs y Jefas de 1lagar sin cmpleo y son
administrados por el gobiemo nucional en coopcración con los mnnicipios (principalmcnte) y algullos movimicntos
sociales ti organizacioncs collllll1Ítarias.
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actores en este esquema, dado que para los actores privados), estatales el conflicto aparece como
algo a ser prevellido. '
En el caso bajo análisis en este trabajo, la capacidad de organización y movilización de los
quemel"Os es un aspecto relevante. Como fue mellcionado, los barrios involucrados en el proyecto
están localizados en las inlllediaciones de llllO de los principales rellenos sanitarios del AMBA. La
maYal' parte de sus habitantes subsisten a partir de la venta de materiales que recogen en la
"quemtl" Y los conflictos con la seguridad privada contratada por el CEAMSE 50/1 perman('n tes. Por
tanto, cualcluiel' proyecto de planta social en este territorio debe contemplar la participación del
movimiento social local. La histOl'ia de lucha de la OI'gallización "'21 de septiembre" por los
derechos de los quemeros, la posicionaroll como la orgallfzación capaz de liderar lino de los
proyecto ele planta social de la zona.
Estas condiciones sociales, así como los alineamientos políticos de los gobiernos nacional y
provincial favorecieroll la participación de este movimiento y, por el contrario, bloquearoll la
participación del gobierno municipal en el proyecto. POI' eso, el gobierno Inunicipal 110 estará
presen te en las siguien tes discusiones,
En los apartados signientes vamos a abordar el estudio de los puntos nodales que r('flejan las
negociaciones en relacióll a la implementación de este proyecto específico de planta social

4·,'2. La negociación con el gobierno nacional y provincial.
Al inicio del proceso en el afio 200'1., este punto llodal se caracterizaba por la participación de
algunos pocos líderes de la organización "21 de septiemore", ciertos operadores políticos,
fUllcionarios provinciales, algunos de los cuales tenÍall vinculación con las ONG PHONTO y
HECICLAR.
Lo que esta en juego en este punto nodal es la instrumentación del presupuesto del proyecto en
tr:rminos del monto requerido y de qué agencias estatal se hará cargo de cada rubro. Este también
supone la discllsión del modelo general de la planta, cuántos puestos de trabajo se creariul, y la
calidad y cantidad de n,su que serán procesados. .
Dado que tanto en el ámoito nacional como en el proviucial traoajan equipos con una considerable
expericncia ell asuntos relacionados con la gestión de los RSU, cada lnlO de ellos impulsa
diferentes modelos para la planta a construir. Cada dependencia busca asegural' su influencia a lo
largo dC'1 proceso completo, imponiendo sus propios diser10s y deliniciones en cada ítem específico
(monto de dinero requerido, especificaciones técnicas de las herramientas y maquinarias, cantidad
de trabajadores requeridos, régimen legal de tenencia, etc.) Asimismo, intentan qu(' su
participación sea asegurada al menor costo posible, por tanto ouscan controlar el rubro
presupucstario en los que van a involucrarse.
En tanto, para la ol'ganización resulta central conseguir el apoyo financiero necesario para poner
en funcionamiento la planta lo antes posible. No obstante, uecesitan aseguran su sllstentabilidad,
un númcro significativo de puestos de trab¡~o para ofrecer a los "quemeros" y beneficios
sustantivos para invertir en sus actividades comunitarias y sociales a fin de fortalC'cer Sil

posicionamiento como actores políticos.
En lo quc se refiere a los activistas políticos, éstos neccsitan confirmar sus aptitudes como
intenuediarios entre los actores guberJIamentales y no gubernamentales. Al mismo tiempo, buscan
mostrar sn e1iciencia para conseguir las mejores condiciones para los futuros trabajadores y su
capacidad para mitigar las tensiones entre qnienes proveen el financiamiento y los oeneficiarios elel
programa.
Lnego de esta oreve descripción, es necesario considerar que los actares gubernamentales no
actúan bajo una misma lógica. Funcionarios de diferentes reparticiones provinciales y nacionales
intervicncn en esta negociación y sus distintos alineanúentos políticos tienen una inflnencia directa
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en la confluencia o divergencia de sus interescs 16'; Estas tensiones pueden ser aprovechadas por
parte de las organizaciones, pero al mismo tiempo son también ulla fuente de inestabilidad cuando
las aliaJl zas es tÍlJl sometidas a frecuen tes cambios y el pÍ'oyecto depende de las coyun tnras
electorales,
En ekcto, dllrill1te el último mio los funcionarios del Ministerio de la Producción de la Provincia
de Buenos 1\ ¡res que diselim'oJl y gestionaron el prograIWl "Sill Desperdicios" fileron cambiados en
diversas oportnnidades. Si bien estos cambios no afectaron directamente el proyecto de la planta,
los líderes de la organización no están seguros respecto a sn impacto en el futuro.
Otro aspecto a resaltar antes de aVill1Zar en el análisis de este punto 1I0dal es que la distinción
entre estado y sociedad civil no es tan clara COlllO aparece reflejada en ciertas discusiones teóricas.
En rfécto, como hemos dicho, algll1los de los antiguos funcionarios provinciales han trabéuaclo en
HECICLAR y PHONTO antes de asumirse sus puestos en la administración pública. Una vez en el
gobierno tuvierou la oportunidad de implementar las visiones'y las estrategias de implementación
desarrolliHlas en las ONGs. Esto nos da la pauta acerca de la influencia de las ONG no sólo eu la
definición de la agenda pública sino en el diseiio de las políticas públicas también.
1\1 Inismo tipnlpo, el proyecto de la planta contempla la participación activil de estas dos ONG en
actividiHles de cilpacitación y ~n el caso de RECICLAR- en la provisión de maquinaria lG5

Pilra finalizar, es uecesario recalcar 'lue las interacciones en este pnnto nodal est{¡n caracterizadas
por su desarticulación. De hecho, las negociaciones paralelas son habituales lo cual resulta
preocupante por tres rezones. Primero, porqne esto vuelve muy díficil la concreción del proyecto.
En segundo lugar, por'llle esta dinÍlmica resulta mut dpsalentadora para la organización y el grnpo
de (]IH'nH'rOS, dado el continuo diferimien to de los plazos. En tercer término porque la
responsabilidad por la falta de coordinación entre los actores es transferida al movimiento "'21 de
septiembre", lo que lleva a la formulación de una profecía antocllmplida en término de lil capacidad
de las organizaciones sociales para gestionar recursos con autonomía del aparato estatal. Este
hecho adquiere especial relevancia si consideramos que los camuios instrumen tados por parte del
gobierno nacional en la política social dirigida a asistir él los desocupados pobres descansa t'lI las
capacidades de gestión de movimientos como el estndiado para designar y coordinar
C'mprend imíen tos sociales p rod llctivos. 1G6

"1',:3 La negociación téclIica con el CEA1'vlSE.
En este pnll to nodal los actores in terven ien tes son sobre torlo los represen tan tes del CCAMS,
algllnos líderes eJe la "2leJe Septiembre", los asesores t(~cnicos del movimieuto y la ONG PHIMI\.
Los acnC'rdos y conflictos qlle marcan la negociación son discutidos entre los líderes de la
organización por nn lado y los representantes de P110NTO y RECICLI\R por otro.
Las discusiones en este punto nodal se ccntral en el proceso de construcción de la planta (que sení
supervisado por el CCAMSqy los requerimientos técnicos para que en la planta se puedan llevar a
caho las tareas de clasificación programadas. Esto es la extelisión del terreno qne serÍl donado, sn
ubicación dentro del relleno sanitario, la calidad y cantidad de residuos qne se direccional'fnl a la
planta, el espacio destinado al almacenamiento lo cuál resulta central para obtener nlayores
beneficios en la venta l67 , etc. Estos aspectos son clave para garantizar un calidad de vida aceptable

1M Aunque la atil11inistrnciánnucional y provincinl pel1encnccn al mismo partido politico, las luclws internas del mismo
tienen tUl rol ccntral en el desan-ollo del proyecto, sobre todo en el rulo 20US en que hubo elecciones legislativas en ambos
niveles.
165 Ahora que algunos de sus ruJliguos compañeros 11[1n sido reemplazados como [uucionarios, es dificil anticipar si este
cambio afectará la iufluencia de estas ONGs en el proyecto.
16' Nos reli.:limos n1 programn "Manos a la Obm", pero también a las cooperativas de alltocoustnlccióu de vivieuda, de
tendlllo de redes sanitarins, cte.
167 En erecto, disponer de tUl udecllndo espncio para aJlllacen:llllicnto es central parn conseguir mejores precios en In venta
de Illnterin1cs, Uno de nuestros entrevistados nos re[elÍa que si sc puede vender el plústico scparado por colores sc Jluede
obtcner tres veces el precio de lIIJa tonelada de p!ústico de distintos colores.
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para los trabajares y para asegurar la sustentabilidad económica de la planta en el largo plazo. En
este selltielo, lo que estiÍ en juego en este punto nodal es el control del proceso de splPcción de los
RSU, su clasificación y su comercializaciólI.
Con el fin de obtener del gobierno nacional y proviucial los recursos financiems necesario pa¡"a
constmir la planta, la o¡'g"anización "21 de septiembre" eleLe firmar nn acuerdo con el CEAMSr: en
pI que se establezcan los acuerdos en torno a estos cletalles técnicos. Daelo el monopolio del
CEAMSE sobre la gestión y tratamiellto de los RSU y la mutua suspicacia sobre la que se asienta
la relarión entre éste y el movimiento, Jos gerentes de la empresa tratall de mantenel' el control ell
el procpso de clasificaciólI y reciclaclo ele los materiales. En consecuencia, intentan intl"oducir en el
acuerdo diferentes c1úusulas que les permitan aseguraI' su autoridad para supervisar no sólo las
definiciones técnicas del proceso ele trabajo en la planta sino en la comercialización y ["n Jos
resnl tados financieros.
Por su parte, la organización busca defender su autonomía, especialmente sus clerechos para
gestionar la planta y para elefinir el uso social de las utilidades obtenidas. Sus recursos en elmaITo
ele esta lucha desigual son su capital político y social: la amenaza de movilizar a los "quenICros" y la
presión de los gobiernos nacional y provincial que por SIlS propios intereses qnieren que el
proyecto se concrete,
De esta forllla, los resultados de estas negociaciones -que se encuentran todavía en curso- van a
determinar cl nivel que efectivamente alcanzará el proceso de descentralización, es decir, la
verelaelera transferencia de poder y recursos a favor de la organización social.
Pero huy llll segundo aSllecto en juego que tiene llll impacto directo sobre la calidad de vida de los
habitantes ele la zona y la sustentabilidad ambiental del proyecto: la definición de la ~estión de los
RSU como 1111 problema social o como un negocio privado. En efecto, para aLorcIar el aspecto
ecológico del problema de la administración de los residuos el CEAivISE plantea construir lIna
['norme planta ele clasificación de residuos que seriÍ administrada por empresas privadas, las cuales
se supone son más "eficientes" pero cuya intervención no permite abordar la dimensión social ele 1,)
problemática. Por su parte, las "plantas sociales" constituyen un intento de abordar la dimensión
social del procesamien to de la basura.
Para terIninar de dar cuenta de las interacciones en este punto nodal, es necesario rpsaltar <¡ue los
funcionarios nacionales y provinciales, los operadores políticos, y los miembros de PEO NTO )'
RE.CICLAR pretenden cumplir el rol de asesores de la organización "21 de septiembre", frente él

los conocimientos técnicos de los ingenieros y gerentes del CEAMSE. No obstante, estos múltiples
actores no siempre tienen las mismas perspectivas respecto a los problemas planteaelos. De esta
forma, e/movimiento muchas veces se encuentra atrapado en medio de las tensiones generadas por
la oposición de las diferentes lógicas de estos actores. Dada ta poca experiencia de que gozan sus
líderes cn los aspectos referidos a la construcción de una planta y su administl'Ución, I('s resulta
mllY difícil resolver estas contradicciones.
Esta es la razón por la cuál buscar el asesoramiento de profesionales "independientes" o de
miembros de ONGs que les l'eslJltan confiables. En el próximo apartado, veremos los límites de
esta estrategia al analizar la dinámica de las relaciones COII estos asesores.

4",1· "La mesa chica": La organización y sns aseso/'cs.
En este plinto noelal encontramos la búsqueda de autonomía por parte de los líderes de la
organización a partir de rodearse de asesores a los que consideran confiables. Estos "profesionales
independientes" contribuyen con su conocimiellto experto a que la organización diseJ1e su propio
modelo ele planta social. Por tanto lo <¡ue está enjuego en este punto nodal es tanto la forllluJaciÓII
elel proyecto como las estrategias que permitirían que el movimiento se posiciones firmenwnte en
la negociación con otros actores institucionales.
Los participantes son algunos líderes ele la "21 de septiembre", PRIi\JA, los asesorC's t<'micos, los
operadores políticos y nuestro equipo de investigación, Aunque estos actores son quipnes más
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fi'ecucntcl1Icnte intervienen en pste punto nodal, dacio 10 informal de las relaciones flue la
organización mantiene con esta "mesa chica", los límitcs de este conjunto son vagos y cambian

cons tan temen tc.
La inestabilidad en este grupo afecta todo el desarrollo del proyecto dado que en este marco es
muy difícil establecer con1]wtencias claras y realizar lIna delimitación de atribuciones adecuada
entre quienes lo componen. Estas dinámicas obstruyen la posibilidad de establecer lIna estrategia
consistente frente a los demás actores en el largo plazo. Bajo este patrón de relaciones, una
importante cantidad de energía es conslllnida en la afirmación de los compromisos y los lazos

den tro del grupo. .
AsimisnlO, los actores participantes, dc acuerdo a su experiencia, sus interese profesionales y sus
responsabilidades en el proyecto, tienen distintas lógicas y perspectivas. Por ejemplo, en el caso de
IJlwstro efluipo considerando los objetivos de nuestro proyecto de investigación, nosotros nos
henlos preocupado por construir capacidades para el funcionamiento colectivo y la interacción
entre los "quemeros". La princi[)al preocupación para otros prof(~sionales es, por el contrario, la
generación de bcneficios económicos como lIna forma de aspgurar la sustcntabilidad de la planta y
el fortalecimicnto de la organización, En la búsqneda de esta meta, no consideran ccntral la
participación de los trabajadores en el proceso de tOllla de decisiones.
Esta difercncia en las visionps, experiencias y competencia en tre los asesores podría haber sido una
oportunidad para ofrecer lIn amplio rango de opciones a la organización considerando los
diferen tes aspectos del proyecto (tl'cn icos, sociales, políticos). N o obstan te, el pa trón de interacción
pstablecido por la organización ha sido el de reullirsp separadamente con cada Hno dentro del
grupo, abordando simuJtrmeamentc los mismos tópicos con distintos asesorps. Esta actitlld 110

permite la generación de ulla visión integral del proceso y dificulta la posibilidad de alcanzar tma
posición sólida e informada para participar en los otros espacios de negociación. Al mismo tiempo,
dado flue los líderes de la organización no se sienten capaces de sintetizar las diversas lógicas o de
elegir entre las diversas opcionps que se les plantean, muchas veces se encuentran, una vez más
atrapados en medio de (as contradicciones entre diferentes concepciones.
Finalmente, otra característica de las relaciones establecidas en la "mesa chica" es son altamente
informales y cargadas dc afectividad, lo cuúl lleva a (pIe los lazos de confianza li'ecnl'ntemcnte se
nllllpan con jo flue el gnlpo de asesores cambia su composición en forma frec\len te.

'J-.5. La organización "21 de septiembre" como plinto nodal.
La organizaciólI "21 de septiembre" organisation, en tanto actor colectivo, se encncntra at¡'avesada
por dinámicas intemas qne condicionan sus formas de participación en los distintos proccso de
negociación. Asimismo, las discusiones y actividacles que llevan a cabo en pos de rormular el
proyecto anlPnazan el funcionamiento de las actividades cotidianas preexistentes, lo flue pone en
riesgo la vida en el conjunto del movimiento.
Un ¡mnto a resaltar es qne dentro de la organización se han delimitado dos tipos de roles. Por un
lado, algunos líderes flue se encllentrau a cargo de la discnsión del pl"Oyecto y por tanto, son
quienes erectivamente participan ell los puntos lIodales antes rereridos. Por otro lado, el resto de
los miembros de la organización que se encnentran dedicados a las actividades sociales en el barrio
(conlO las pncuestas acerca de las condiciones sanitarias, la aclministracióu de los programas
sociales, los cOll\edores comunitarios, la administración de los roperos sociales, la clasificación y
distribución de alill\entos, etc.
Esta distribucióII de responsabilidades 110 sicmpre vienc aconipaiiada con IIl1a adccuada circnlaci611
de la inlonnación dentro del movimientos, lo flne lleva a problemas de coordinaci6n, malos
elltendidos y connictos internos. Tomando en cm'nta el proyecto de la planta, el riesgo ('S una vcz
mús la f¡lIta de articulacióll entre los diferentes niveles: los micmbros de la organización más
activamcnte comprometidos con las actividades "sociales" no son capaces ni de discutir los avatares
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y resultados de lasyegociaciones en torno a la planta, ni de aportar las visiones y demandas de
dichos vecinos para q'úe sean consideradas en los otros espacios de negociación.
.Además, como frecuentemente ocurre en las organizaciones sociales de este tipo, la "21 de
septiembre" posee tUl esquema de funcionamiento sumamente informa!. Si bien hemos podido
encon trill- una división de los roles en tre sus miembros esto no significa la asignaCIón de úreas
estables de competencias, especialmente porque 1Il1 pequeiio grnpo de participan tes tiene qne liJiar
can una multiplicidad de actores y que hacerse cargo de las situaciones inesperadas que se plantean
a diario. Sin embargo, el proceso de elefinción del proyecto de la planta requiere en filrlna UI-gente
una verdades delimitación de responsabilidad y un mecanismo tnlllsparente de toma de decisiones.
Esto parece ser lUI aspecto central, no sólo por el monto ele dinero que la organización tendría que
administrar silla por la multiplicidad de actores involucrados en el proceso. Más aún, los miembros
de la ol'ganización son conscientes de qne estas exigencias se lIlultiplicarán cuando la planta esté
fUllcionallClo.
Hemos podido identificar estos tópicos como resultado de nuestra relación COll los diferentes
miembros de la organización, de nuestra participación en algunas de los espacios de interacción
(tanto en la organización como en los que ésta interactúa con otros de los actol-es concernidos) y
también a partir del trabajo realizado con el grupo de los "quemeros", sobre el que volverel11os en
el próximo apartado. A partir de este diagnóstico, realizamos talleres l6B especiales con los
miembros de la organización con el objetivo dc abordar las tellsiones generadas a lo largo del
proceso a'sí como las diferentes perspectivas acerca del rol de la Ol-ganización en el proyecto de la
plan ta_
Como resultados de estos talleres identificamos como la principal fuente de los conOictos cs como
los miembros de la organización están lidiando con este proceso. Los líderes a cargo de las
negociaciones a veces se sienten sobrepasados por las responsabilidades que ticnen que afrontar y
sufrell por no poder afrontar sns antiguas ocupaciones cotidianas. Los otros miembros de la
organización también experimentan la ausencia de sus principales refel-cntes como un problellla
dado que deben afrontar situaciones conflictivas para las cuales no se sienten preparados.
Se sicntcn en cierta forma en el medio de presiones crnzadas: muchas veces no pucdcn dar la
infol'lnación que los miembros del grupo de quemeros les solicitan, piensan que no i'stán
cumpliendo adecuadamcnte con las actividades sociales del movimiento, no sieulpre son capaces de
cUlllplir con las ilctiviJades rel¡¡ciolladas con el proyecto de la planta de las que están a cargo
(asambleas infonuativas, fortalecimiento del grupo de quemeros, etc.). De esta forma, la falta de
coordinación aparece como un síntoma de un problema más proftmdo.
Este tallel-, así como el último realizado en conjunto con el grupo de quemeros y los miembros de
la organización, cont¡'ibnyó a crear conciencia acerca de la necesidad de mcjorar la circulación de la
infonllación. Otro resultado positivo del mismo, como analizaremos en el próximo apartado, fue el
establecimiento de mecanismos que permitirán extender la participación de estos gnlpos en las
negociaciones con cl gobierno y con el CEAMSE. De todas formas, queda pendiente la ri'alización
de 111l trabajo más profundo con la orgélllización qne permita mejorar las dinámicas internas de
funcionaluien too

"1-.6. El grupo de los quemeros: Los futuros trabajaJores de la planta_

Como hemos scl1¡¡]ado, UIl rasgo distill tivo de este grllpo es su heterogeneiclacl y su falta (o al
Illcnos la debilidad) dc célllalcs que permitan expresar sus C!elIlandils y perspectives acerca del
pl'oyecto de la planta. Entonces, lluestras actividades en los talleres fuel'Oll importantes para

lbS Estos talleres fUeron organizados como parte del proyecto PAMS como respuesta a las demandas de lcI organización.
Eu éstos trabajamos como una metodología participativa con ellin de c!arilicar los roles organizacionales, los patrones d~

colllunicación, y las expectativas Je los miembros en relación al proy~do J~ la planta.
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permitirles expresilr sus opiniones, lo que permitió qlle esta instanciil se constituyera en un
importante Jlunto nodal en el proceso analizildo.
En efecto, de ilcllerdo con lil definición dada, los pun tos nodales son espacios virtuales o reilles en
los que se ellcuentran las lógicas de los diferentes actorC's y en el qlle se manifiestiln ilcllerdos y
conflictos cuya resolllción es estratégica en el proceso de implementación. En este sentido, estos
tallerC's constituyeron espacios adecuados para la construcción de acuerdos y la idC'ntillcilción de
contrcwersiils qlle nccesitan ser resucitas para C'staolecer canales ele rcsolución ele los conflictos,
que de otra ft)("ma pueden a teatilr con tra lil sns ten taLil idad de la plan tao
Una evaluación del traL¡0o realizado hasta aquÍ nos permite declarar que estos worl¡shops fueron
de gran utilidad en al menos tres sentidos: primero, para permitirla expresión de las aspiracioncs y
puntos de vista de los quellleros, luego para detectar las fallas en los canales de circulación ele la
información como una fnente de tensión de cara a todo el proceso, finalmente, para construir
mecanismos que permitan profillIdizar la participación de los qllemeros en el proceso de toma de
decisionC's.
En lo que se refiere al primer pun to, en el inicio del proceso, los talleres fueron tilia ele los pocos
espacios disponiLles ]Jara que los quemeros pudieran expres(jr sus Iwrspectivas. 1G9 De esta fa 1'111 a,
duran te los tillleres pudimos identificilr in tereses Cülnunes y acuerdos LfIsicos que rC'snl taron
centrales paril constrnir (;¡ vinculación de los quemeros con el proyecto. Adem{ls, a partir de lo
discu ti do en los talleres emergieroll una serie de aspectos il ser negociados en tre los fu tllros
traL;0adorcs. Dichos ilslwctos, que no fueron considerados en otros l)lIntos nodales- parecían una
potencial fuente de conflictos C'ntre los futuros traL;úadores, dadas sus diferentes posturas frentc a
éstos. Algunos ejemplos son: la distribución de las tareas en la planta, la orgauización jerúrquica, la
pilrticipación de los trabajadores en las decisiones estratégicas (tales como la administración y el
destino qne tendrían las futuras utilidades, o la incorporación de nuC'vos trabajadores) y el apoyo
ql\(' recibirían los trab<0adores para atellder las cuestiolles relaciolladas con sus obligaciones
{;ullili¡¡rC's.
Eu relación a este último ]JUlltO, las mujeres fueroll qnieues se mostraroll más preocupadas dado
qne calltar cou gUilnlerÍas o turnos diul'llos de trab<0o para quieues tieuen uinos ('11 edad escolar,
son condiciolles básicas para permitir su efectiva incorporación como trabajadoras ell la plauta.
EII cuanto al segundo punto, las fitllas en las comunicación atraviesan todo el proceso. Por IIn lado,
las asimetrías en el Cüllocimieuto y acceso a la información dificultan el proceso de fortalecimiento
de la Hed de Barrios. Por otro, la incertidumbre ¡'especto al rol del movimiento en la fntura planta
-lo eual rdkja los conflictos internos, COlIJO meneionánnnos en el apartado anterior- es una fiwnte
dC' tcnsiones y IIlalos cllteudidos.
Entollces, al principio (]P nllestro trab;úo en relaciólI a la plallta, ulla de las respollsabilidades que
aSllmió lIuestro eqnipo file actnar como "voceros" de las visionC's y demandas exprC'sadas por los
"e¡nemeros" en los talleres, ell los otros puntos nodales en los que participan lOS, especialmente en la
"mesa chica". i\denléÍs, dados los problemas para coordinar espacios para transmitir la información,
impulsamos la gC'lIeración de espacios comunes de trabajo entre )os quemeros y los líderes y
participantes de la organización
Esto resultó IIIUY interesante, dado que pudimos ver como ambos grupos -quemeros y
participantes de la organización - retomaban los tópicos y conceptos discutidos en los talleres
anteriores para constl'llir ¡¡cuerdos entre sí.
Finalmente, los talleres {ilCron promovidos taJnbién para mejorar el coulpromiso y la participación
de los quemems en el proceso de toma de decisiones eu torno al proyecto de I¡¡ planta. Exploramos
y discutimos C'II un debate ampliamente participativo, diferentes modelos de org;anización y de
toma de decisiones, como resllltado de lo cual se llego a UII esquema de elección de delegados que
rC'presentarÍan a los futuros trabajadores C'n cada 11110 de los espacios de negociación qne hemos

169 Olro espacio tle similares características en cs(c scutido fueron las asambleas de la J~etl de Barrios.
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explorado (particula~'mente con el CEAMSE y el gobierno nacional y provil1cial). Otro de los
resultados obteuidos ·"rue el fortalecimiento y (~nritluecimiento de las asambleas de la HeJ de
Barrios, la cual fue valorizada como un espacio de circulación de la infonllación y de toma de
decisiol1es. Los temas y discusiones que en Ull comienzo fueron abordados en los talleres, fUl'ron
desarrollados más profundamente en estas asambleas que tienen lugar en forma semanal.

5 HcficxiollCS tillalcs.

La aplicación del marco analítico de la gobernancia al estudio de la política de
descentralización nos ha permitido refkxionar aCl'rca de la complejidad de las dinámicas sociall's
involucradas en este proceso. De hecho, este marco nos permitió aprebender las diferC'ntes lógicas
dC' los actores concernidos por estas problemáticas -aún la uuestra- en el contexto de una política
pública que busca inceutivar la participacióu de la sociedad civil en los asuntos públicos.

El examen de los diferentes puntos nodales permitió establecer los aspl'ctos críticos en
cada uno de los l1iveles eu que se define la illlpleml'ntación de la política. De todas formas, la
estrategia analítica de considerar cada punto nodal como dotado de su propia lógica íntema 110 nos
debe llevar a perder de vista la iutegridacl de todo el proceso. En efecto, hemos mostrado que las
deficiencias eu la comuuicación y la falta de coordiuación entre los diferentes actores y espacios de
negociación dilicnl tan la concreción de es te proyecto.

Un s'egundo aspecto importante es la transferencia de recursos y poder. La idea de
descentralización -particularmeute en lo que se refiere a la descentralización deulOcrática- implica
la apertura de los procesos de toma de decisión a difereutes lógicas e iutereses. No obstante, y más
allú del discurso, los actores más poderosos desde el puuto de vista político .Y económico
li"ccueutemente tratan de aprovechar eu Sil favor la participación de los actores locales, lilllitando
el alc,Ulce de su efectiva participacióu y por tan to de la descen tralización misllla. En ('] caso
examinado, ooservamos esto en los esfuerzos penwmentes del CEAMSE por mantenl'r 11n alto
nivel de control sobre la plata. Asimismo, algunos funcionarios intentar imponer los plazos de
implementación de acuerdo con sus crouogramlls políticos o electo mies, más aIJú ele los tiempos
requeridos para un proceso de toma de decisión realmente participativo.

Eu este sentido, consideramos que el éxito los procesos c.1e descentralización participativa
requieren tomar en cuento la complejidad ele] proceso de construcción de mecallismos de
involllcramiento efectivos en la toma de decisiones, especialmente en sectores de la población que
han esta históricamente marginados de la participación política. Las discusiones que tuvieroll lugar
eu el grupo de los queme ros ilustran esta complejidad, la cual ha sido subestimada en el diseI10 de
la política provincial.

Como fue disclltido en el análisis de varios pun tos lIodales 170, los movimien tos sociales y
las organizaciones cOI1lullitarias fi'ecuentemente tienen que llevar a cabo tareas que exceden SIlS

capacidades técuicas y (¡lImanas sin recibir apoyo guberuamental en términos de herramientas y
recllrsos -inclusive tiempo. En estas ocasiones el discurso de la descentralización oculta las
elificultades del estado para asumil" algunas de sus responsabilidades. En el C250 eSludiado, helllos
visto que la coordinación y la artiCldación de las tareas -por ejemplo entre los gobiernos nacional y
proviucial, o entre las agencias gllbernamentales y el CEAMSE-dependen de la capacidad de
presión y la actllació11 del movimien too De esta fon11,I, la organización "21 de septiembre" es quieu
asuulÍrá localmente los costos políticos freute a IIn eventual fracaso del proyecto.

Mús aúu, en ocasiones todo el proceso pllede llevar a una tl-ansferencia indirecta de
recursos destiuados a asistir a los sectores mús vulneraoles de la sociedad, a manos privaebs. Eu

170 Por ejemplo, en el de la discusión técnica con el CEAMSE, en la definición de la estrategia de la "21 de sepliembre en
la "mesa clüca", elijas dinámicas iutemas de la organización.
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efecto, si la planta "social" -financiada por el Estado- no resulta sustentable, ¿~sta pnede ser
privatizada, lo que supone una absolllLI f11teración de los objetivos del prognllna.

De estil fornw, el ilnálisis de este caso ilustril alguno de los aspectos IIlencionados al
comienzo del trabiljo: las políticas de descentralización no tienen lllla lógica unívoca. Esto resulta
más claro /i'ente a las políticas que buscan incentivar lil participación de la sociedad civil local en el
proceso de tonw de decisiolles. La incoll)Qrilción de nuevos actores al proceso de toma de decisión
implica la 1I11rltiplicación de lógicas y niveles de interacción (como hemos visto en los puntos
nodales eXilminados). En consecucncla los resultados concretos de tales políticas de
descentralización en términos de favorecer la creación de poder local autónomo, dqwnden de la
resolución de los pmblemas de gobernancia que emergen de la complejidad ele este proceso de
co1l1l icto y Ilegociación.

En el caso de esta plilnta, los problemas de coordinación f'ntre las agencias
gubernamentales, la ambigiiedad de las políticas pírulicas y Sil dependencia ele la coyuntura
ekctoral, la intransigellcia del CEAMSE en aspectos relativos a sus facultades de control, las
dificultades de la orgallizacióll "21 ¡k s('Ptielllbre" para establecer alianzas y estrategias estables, y
la cOlnplejidad de las tareas que le hau sido delegadas, son todos factores qlle han dificultado la
imp Iemen tación de la política. Los resul tados es táll claros: il casi dos mios de comenzadas las
negociaciones, la planta esUI apenas en /;Ise de construcción. lll .

i\írn habiendo avallces consideraules en las defieiones y la constitución de la red de barrios,
[ilS condiciones de vida de los babitantes siguen siendo las mismas: liobreviven a partir de los
materiales que obtienen en el relleno sanitario, COII los consabidos riesgos para su salud e
intcgridild fíliicas (considerilndo lJue adellliís las actividades r¡;presivils contra los "quemerus" se han
visto increluentadas). Por su pnesto, los problemas ambientales sigueu sin solución. Esto l'rosiona
la legitimidad de la orgilIlización ell el barrio y en lil red, a la vez que cOllstituye IlIlil fuente de
desgaste físico y moral de sus participilntes.

Finalmente, queremos decir algunils palabras respecto al impacto de la descelltralizaci(J11
eu el fortalecimiento de la Icgitimidml de )¡¡s instituciones democrúticils, el cllill depende de dos
ilspectos. Primero, la verdadera voluntad política de las autoridmlcs gubernamentales para abrir el
proC(~so de toma de decisiones a nuevos ilctores en aspectos reillmeu te rc!evan tes (incluidos los
movilllieutos sociales y los líderes comunitarios). Segundo, lil capilcidad de Jos movimientos
sociales y sus líderes paril representar los intereses, visiones y valores locales y haced os jugar nn
rol importante en el proceso de negociación.

Hespecto a la capacidad de los Illovimien tos sociales de represen tal' los in tereses y
perspectivas de la comunidad local, el estndio muestra que tal represen tiltividad es cOIllJlI¡:ia en su
construcción jJl'ro posible de alcanzar. Una característica de la experienciil de los nlOvimien tos
sociales en i\rgl'ntina -y la "21 de sC'ptielllbre" es llll ejemplo en ese sentido-ha sido su habilidad
paril otorgar visibilidild y poner en el úmbito de la discusión política lil situación de las poblaciones
IUilrginadas (Jelín, 1991) . Muy frecuentemente, la movilizilcjón política de estos sectores se basa
en prflcticils políticas clientelares: las personas pobres se sumiln a determinados movimieutos
sociales para consegllil' illgunos recursos que les permitan afrontar sus necesidildes b{¡sicas. No
ObStilutc, l'StoS tiencll la cilpacidild de impulsilr procesos más profundos de organización colectiva a
través d¡, ilctividildes tales como la capacitación, la reflexión en torno a sus condicione de vida, la
discusión política y participación en los procesos de decisión colectiva.

171 Sabemos que los procesos ue uescen1.ralizacióu democrática nonnahnenle requieren de plazos largos pru-a su
implementación. Pero al mismo tiempo, es necesario considerar la seriedad de los problemas sociales y ambientales que el
programa "SillJ)espenlicios " propone resolver, los cuales no admiten ll1{¡s uilaciones.
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Para nuestro ec¡uipo, un aspecto enriCJ.uecedol· de la experiencia de in vestigación -acción ha
sid6 la posibilidad de colaboral' cn cste proceso de organización a partir de nuestros conocimientos
profesionales. Este tipo c..Ie involucramiento deriva de Ulla pal,ticulal- forma de entender nucstro
compromiso como cnentistas sociales. En este sentido, hemos buscado articular nuestra práctica
profesional COII la construcción política de e.'itos actores sociales, sin olvidar la especificidad de
nuestra tarea: No somos militmltes, sino investigadores que ofrecemos nuestro conocimiento y
capacidades de comprensión del mundo social. Los esfuerzos por desarrollar una comprensión
analítica de los procesos ele conflicto y negociación en los cuales nos hemos visto necesariamente
involucrados fueron parte del difícil intento de encontrar lUl equilibrio entre investigación y
acción.
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Estructuras de gobernanza y niveles de gobernabilidad en Bogotá D.C.
El caso de la política de enlpleo

\Villiam Guillermo Jiménez
Escuela Superior de Administración Pública

Bogotá-Colombia.

La transformación e1e la esfera pública producida por la globalización y la pérdida de la centralidad
del Es.taclo en la organización de la sociedad, entre otras razones, plantean retos para la.'i teorías
sobre el gobierno, su práctica cotidiana y las nuevas formas de acción-intervención pública, pntre
ellas, las políticas públicas. Ln teoría al respecto no solamente ha señalado el resurgimiento de tUl

lluevo localismo en lo global, sino además desde el plUltO de vista técuico-operativo .'ie ha seiialado
el hecho que lo g;lobal se 'gestiona en lo local. POI- otro lado, están los planteamiC'ntos sobre la
supranacionalización de los problemas y las políticas públicas, la interdependencia llIundial y el
surgimiento de nuevos centros de poder globalizado, que desafían los tl·adiciona!c.'i concepto.'i de
soberanía y autodeterminación ciados por descolltaclo en las teorías tradicionale.'i sobre el Estado y
el gobiertlo.

Como resultado de todo ('sto, las ciuclades y en especial las ciudades capitaks hall venido
adqnirieudo un nuevo rol y protagonismo tanto para la formulación y gestión de servicios y
política.'i públicas ql1(~ antes 110 conocían, así como para el desarrollo y potenciación cle 1)l·oce.'iOS
nlás políticos en cuan to a participación, democratización, gobemabilidad e insel'ción in terIlilcional.

El caso de Bogotá D.C., es relevante para los estudios sobre gobernabilidad, gobernanza y
políticas públicas, dado el protagonismo que ha adquirido la ciudad capital, su importancia
económica, política y social al interior del país, su proyección hacia la competitividad
ÍII ternacional, la conformación de Bogotá como ciudad re'gión, el clesarrollo dC' pmcesos <k
concertación público-privada y la presencia cle diversas problemáticas sociales (marginalidacl,
desempleo, de.'iplazamiento, inseguridad y pobreza, entre otros.); todos estos ekl11cllto.'i se
constitnyell en retos qne (¡an demandado de alguna manera, formas de cOllducción y gestióII
¡wJítica de la ciudad.

Ahora bien, los temas relacionados con el "componente social", por llamarlos de alg;una forma, se
hall iden tificado como un sector de relevancia cClltral para el tema de la gobernabilidad eu las
ciudades. Para algullos, la gobernabilidad depende del éxito o fracaso en compatibilizal-los {;lctores
económicos, sociales y políticos de los que depende la satisf¡lcción de demall(las ciudadanas; panl
otms, el aspecto social junto con temas como la seguridad, la gestión trallsparcnte y cOllfianza en
el gobierno local, la descentralización y la participación, conforman la agencIa propia para lograr
nna ciudad "bien gollPl'lIada". De otro lacio, también se resalta que los temas ligados a la
gobemal/za local ell América Latina son de dos tipos: a) La participación, especialmente dp ONG's
como represen tan tes de la sociedad civil; y b) Medidils de lucha C011 tl'a la pobreza:
desmarginalización, vivienda social, saueallliento básico, lucha contra la indigencia y el hambre,
salud, empleo, seguridad, etc.

De esta manera, el objetivo general de la ponencia es realizar aportes que permita establecer la
relación pntn:- una detel'lllinada estnIctura de gobernanza y el mayor o menor nivel de
gobernabilidad, que sr presenta en la política capitalilla de empico durante 2001-2005. Los
objetivos específicos serían: a) caracterizar el tipo de estructura de gobernallza que det<-rmilla las
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interacCiones entre actores públicos y privados en torno a la política de empleo ell 80gotá; b)
explorar la n·tación necesidades!capacidades como IIÚC!cO ccntral del concepto de gobel'llabilidad,
para el caso de la problemática de} desC'mpleo, a partir de los conceptos analíticos dC'
gobernabilidad negativa y gobcrnabiJidacl positiva; c) determinar las capacidades de gobernabilidad
de los g'obiel'llos locales en el actual con tC'xto, y (1) poner a prueba las elaboraciones teóricas Cjue
explican o n'lacionan los enfoques de políticas púlJlicas y los enfoques sobre la gobel'llabilidad y
p;obel'llanza.
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La experiencia de construcción del control social en el gobierno local:
djseíio e implantación de lUla estrategía d~ contraloria social en el
municipio de Quito.

Ximena POllee Leóll ("")

Hesumen

La prpscnte ponencia se cnlllarca en la experiencia desarrollada en Quito, Ecuador especíJicamente
en el Muuicipio del Distrito Metropolitano de Quito -M Dl'vlQ- desde julio 200·¡' a marzo 2005. El
proyecto consistió en el Desarrollo de lVIecauisnlOs de Control Social pal-a ('1 \lDiVIQ.
requerimiento presentado por la Comisión fVletropo!itana de Lucha Contra la COlTnpcióu, nnidad
del Gobi("rllo Local y que fue ejecutado gracias al Fondo Justicia y Socil~dad dc E.SQUEL, cuyo
financiamiPllto proviene dl' la USAID.

El proyecto estaba orientado fundamentalmeute a identificar y aplicar mecanismos de control
social en el MDMQ; específicament(" para el proceso de contratación pública; desde la persp("ctiva
de su cOlltribucióu a la transparencia de su gestión. La propuesta técnica del equipo de consllltoras
idelltificó -desde su experiencia previa en una institución nacional similar- la necesidad de un
pcnsamiento sistémico para el Control Social, es decir que dentro de acciones de control social, Se

identifiquen todos los actores relacionados, la forma y contenidos de dichas relacion('s y las
herramientas o instrumentos que penniten que el sistema actlÍe, de tal manera que todas las
acciones de control social tengan lUI marco l-eferencial y apuntalell llll objetivo común. Bajo ese
concepto, el proyecto giró en torno a la construcción de un "ivlodelo de Control Soci;d, para al
MDMQ".

El desarrollo del modelo se lo realizó inicialmente, sobre la base de una reflexión teórica del rul del
control social y la goberuabilidad, el marco legal habilitan te para el mismo, sus características
IJl"ol>ias dentro del gobierllo local y sobre todo; formas concretas de aplicación del cOlltrol social
que puedan ser utilizadas por la ciudadanía del territorio del DMQ; en lo referido al IHO('('50 de
contratación pública como ya se mencionó.

La cOllstrucción del modelo se alimentó de la misma experiencia de su aplicación en Ull proceso
iterativo. en prill1C'1" lugar s(' diseiiaron las posibles herramientas y estas fneron trabajadas con uu
equipo ciudadano e institucional a fin de identificar mejoras a la propuesta }' .sohretodo,
posibilidades de aplicación en el pilotaje a ser realizado Cülnü parte cid proyecto.

17, Ingeniera Quimica (1992), Master en Ingeniería Industrial (19%), practicante de temas de Gobcrn;¡bilid3d,
Control Social y Rendición de Cuentas, Gobiemo Electrónico. Vicepresidenta de ORGAN1ZACClÓN, ONG
independiente de reciente creación
Direcciones electrónica: xponccleonrii1.yahoo.com
Dirección postal: Isla SeYIllOur 509 y Pasaje Tortuga, Quito. Ecuador
Teléfono: 59322885160 (casa) 9 70%048 (ceJnlar)
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De esta manera, sc consolidaron -cn el cliseJio- diez herramielJ tas, las cuales fneron
"empaquetadas" en la Caja de 1Icrramientas, denominación que permitió dotarle ele concreción a la
propucsta de cOlJtrol social. Un subconjunto de herramicntas fi.leron aplicadas en proccsos e
instituciones piloto, prilctica que permitió identificar algunos elementos cJilves dcl Modelo de
Con trol Social. E.n el siguien te cuadro se presen tan una clasificación y breve descripcióu de las
lwrramien taso

SUllPHOCESO DE
CONTRALORÍA SOCIAL

Programas de Información
a la CindadanÍa

Formas ue Org.mizLlción
Social

ProgTamas de
Capacitación y Asesoría

ProgTamas de Evaluación
Social

1IERRAr\IIENTA y
HREVl~ DESCRIPCIÓN
Comparación de precios
Consiste ell infor11lacióll sourc precios de uicllcs COlnllllCS de
uso general de lils entidades llIunicipales. Los precios de
ildquisición se comparan COIl los vigentes cn el Incrcado a fiu
de promover Sil autolTegulación y mcjorar los procesos de
contratación en bencficio de la economía dd sector público.

Guías para el acceso de información de compras públicas
SOIl elcmell tos com11U icacionales de [{¡cil u til ización quc
oriellta a la ciudadanía IIaciil la utiJizilciÓIl de Jos sitios weu
de las entidades pn dOllck se trallspilrclltil la iu{orJuación
sobre compras públicas.
Observatorios ciudadanos para al gobemabilidad local
Los Ohservatorios son forl1las ell las qne se orgauiza la
sociedad civil con el fin ele IIilcer S('guillliellto y/o cvaluaciólI
ele la aplicacióll de políticas públicas, o programas ele- largo
aJcmlcc, que son responsabilidad dcl cstado.
Veedul"Ías
J.<:s ta he rrmn ien ta ele ]lilrt icipación ci ndilelan a t¡eu C' fincs
similarc's al Observatorio, pero con 1111 cilr{lC,tcr temporal,
Inielltrils ocnrra el hecho qne motiva la vigilancia.
(;cncralulcnte se reillizan a proyectos, o procesos
aehninistrativos específicos como nua contratacióu dc obra
por ejemplo.
Juutas de Vccinos
J.<:n estil herramienta se ll1ilnticnell lils accionC's de vigilaucia
.Y control ciudadanos, de un grupo de vecinos, cs decir
ciudadanos cnya afinidad es lil cncilnla a la aura o proyecto
e)lw está por ilnillizarse. Tiencn una dnrilción nlenor quc las
vccdl1rÍils y fines mas acotildos o esp('cíficos.
Talleres de Adquisiciones Públicas
ConsistC' ('n evcutos de calJilcitilción tanto de los fuucionill'ios
de las cutidildes municipilles o adscritas al gobicrno local,
como dc lil cil1dadilníil que posteriormcute rCillizar{t accioncs
de control social. La finillidad es la de IIolllogenizar el
conocimiento de los fl1ucionarios de diversas áreas de las
entidmlC's .Y provcer dc información elc primeril IllinlO a la
ciudmjanía para el C'jC'rcicio de Sil derecho al contl"Ol.

Evaluación de la Gestión J\hlllicipal
E:n esta herramicn ta se trau;üil cou iIHlicadores rckv;U1 tcs de
la gcstión Illllnicipal: transparencia, probidad administrativa,
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Espacios de Rclacióu
Sociedad - Estado

participación ciudadana y capacidad de gestión, a fin de ('n
basc a ellos, conocer el desempeiio dc la misma, por parte de
la ciudadanía.
l'vletodología para la Hcndición de Cuentas dc
Autoridadcs y FUllcionarios
La Mctodología establece criterios búsicos para realizar
procesos de rendición dc cucntas median te el
rc!acionamicn to con tinuo dc au toridades y funcionarios con
la ciudadanía, a partir de la información que olí'ecen los
primcros y las observaciones, recomendaciones, objeciones
que emitcn los segundos, con el fiu lIacer los correctivos
pertillentes.
Equipos Técnicos Ciudadanos de :t-.lcjol'<1 -ETECIM-
Se propone la conformación ele equipos de ciudadanos cuyo
requisito es el de poseer experiencia y conocimientos e-n el
tema a mejorar. El equipo se integra tamhién pOI'

limcionélrios illvolucrados con el proceso b~o análisis.
Coujnn tamen te se establecen en tonces, in iciativas de
mejoramien too
Compromiso por la HOllcstiJad
Se sugiere la formalización lúediantc un convcnio cntre- Pi
sector público y privado, del fOlllcnto de la transparencia ('n
las acciones de 1m contrato en especílico o de los procesos de
contratación en genera\. Esta herramienta tiene un alto
cOlllponen te de COlllllll icación, pues su carácter es vo luu tano
y parte de la sanción por Sll incumplimiento radica en [;¡

presión social.
Hoja de chequeo de cjecución de contratos de Obras
Es un procedimiento para construir llna !taja de verificilcióu
de la rjccución de un contrato de tal manera que se [;lcilite la
acción ciudadana de con trol duran te elmi.:sulo.

[u el modelo desarrollado que se presenta en el siguiente esquema, se it!entificau los diversos
actores que tienen responsabilidades en su fllIlcionamien to y median te las /lechas se mencionan
cua les so n.
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Lil poncncia describE' de mejor manera tanto los conceptos propuestos C0l110 uase del nlodelo, así
como tamoi{n la experiencia acul11ulada dnrante la ejecuciélll e implantación de las herramientas
qllC fórman parte d(' el. ]'"I{IS qne conclnsioncs del proyecto cjecutado, se comparten al,l!,"unas
rellexioucs motivadas él partil' de presen taciolles pt'lblicils d(' la eXIH'riC'ncia )' de n,lecturas de todo
el pn.u'so, C01l la ('xpectativa (k i1portar a la construcción del coutrol social, su aplicilci(lIl y cl
IIH:joranlic1I to permancu te de su pr{,ctica.

Entre las reflexiones se identifican algnnas de las que vale la pena mencionar en el ITSUlnen, 1;\
r('f('rida hacia el cambio de olüetivo del control social, el cnal inicialnl('nte fue para la transparencia
y poco a poco se convirtió eu control social para el Inejormniento de la gestión. Talllhi('n. se
analiza el impacto territorial del control social, pues en esta experiencia narrada, a ]lesar de que
una institución local prolllueve la pilrticipación ciudadana en el control social, esta pucde
"deshonlar" la circunscripciáll local al enfocarse en un tenJa qüe no tenga estil variilble como límite
y esk es poclría ser un "detonante" para algunos procesos ele control social.

En síntesis, la expericncia arrojil un Silicio positivo por el avancc conceptlIill y Inetodolclgicu
log;rildo. El "[¡iljar" el concepto de control social a Inl Modelo con instrulllentos y herramientas
panl s(... aplicado puede ser UI! ilporte illlportilnte no porque este sea la última pillaura, sino por el
contrario, unil de las prinH'ras picdrils en lil construcción de Imil democrilcia pilrticipiltiva que se
dClnuestre ('n accioues cotidianas. Tambii:'lI la consolidación de experiencias de control social en
los ejclnplos rcalizados permite ahora tener cierta capilcidacl ('11 lil sociedad civil local para actÍvilr
procesos silllilillTs, que de Ilecho se t'nlpezaroll a grstar al finalizal' este proyecto.
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Gcstión tcrritorial colectiva y auto-producción del hábitat popular
urbano: la goberllanza al servicio del barrio "Hábitat para la .i\'1ujer
COllu1l1idad María Auxiliadora" (Cochabalnba, Bolivia)

Amünah ACIIl

Resull1en: til prescripclOn de « buena gobernanza» por las instituciones internacionales de
desarrollo ha participado al advenimiento ele lluevas moelos de acción púulica y ele acción colectiva.

El barrio « 1fábitat jJara la J\.flYÚ C011luuidad AIaría Auxiliadora» es nn caso paradigmático ele
aprovcchalllirnto por una orgauización popular de la nueva gobernanza urbana a fin ele urbanizar e
institnir sn territorio, según normas colectivas qne impulsan un camuio cultnral y político dentro
de la Conull1idad en torno a tres principios centrales: la propieelad colectiva de la tierra, los

derechos de la IlInjer, y la solidaridad conllulitaria. En uase a esta práctica de ,ulto-ayuda, las

Inilitantes de María Auxiliadora tratan de constrllir un activisllIo femeuino por el e1erecho a la

vivienda y de proponer otras políticas de gestión urbana a nivel municipal y nacional.

INTHODUCCIÓN

A partir ele los alias 1990, el Banco 1\1undia l reformula el Consenso ele \Vashington en cuan to a la

gestión urbana, complementando las meelidas económicas ele privatización con re/orillas políticas

dirigielas a reiJltrodllcir el Estado y democratizar el ejercicio e1el poeler173 . Estas prescripciones de

"buena gobernanza" urbana concierJIcn en particular la desc('ntralización nllUlicipal, la
participación y el "empoderamiento"de la "sociedad civil" (en Bolivia, eso se traduce por las Leyes
ele I'vlullicipal idad y de Part icipación Popular de 199'1,) 17.... Eueste artículo, se u tilizaril el concepto
d(' goucmallza para describir los nuevos modos ele acción pública (la transición dr una estrnctura
jerim]uica .\ ccntralizada del paJel' hacia uIla que valoriza la coordinación cntre difercnt('s
instanciéiS) y de acción cokctiva eng(,lldrados por la apropiación de' los principios y políticas

definidos a nivel int('rnacional por los actores nacionales y locales (el GouierIlO Municipal, la

Prefectura, las organizaciones popnlares, las ONG, etc.) en fnnción de estrategias, intereses,
lTcursos, hercncias históricas l75 en nna "ar('na política loca\,'176.

En Cochabamba, el nuevo referencial neoliueral-participativo de la gestión urban;l modificó

efectivamente las estructuras políticas locales. Lo qne sí cambió con la Ley ele Participación
Popular file la integración formal de los ciudadanos subalterIlos (vecinos ele los t¡;IITios peri
urGauos) a la arena política local, no sólo a través de la obligación legéll de acordar con las OTB la

utilización de los recursos de Participación Popular, sino eomo nnevos destinatarios directos de las

empresas de conqllista del poder nllll1icipal l77, como lo muestra el libro Delllocnnú 1'cjJresellfativa y

173 Banco Mundial, Rapport slIr le dévelopPcl1Icnf dans le /IIonr/e J999-2000, 2000.
17-1 Ver para las po!ílicas de "buena gobeflwllza mbml<l" en general: A. OSl11on[, « La "gouvernance": concept
mon, politiglle fcrlne », 1998.
175 E, Dorier-Apprill, S. Jaglin, « Geslions mbaillcs en l11ulation : du modele aux ,mangements locaux »,
2002.
176 1. -P. Olivier de Sard;U1, Anlhropologic el r/éveloppel1lcnl. Essai en anlhropologie du change/llcnl social,
1998. El concepto de "arenél políticél local" pernúte pensar la variedad de intereses, lógicas y actores en
competición así C0l110 combillar léls visiolles estmctural y estratégica.
177 Ver F. Antezmlél, Parlicipación Popular: Vivencias y per.\peclivas, Cochabamba, CEPLAG. 2003, P 11
15,
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. .' liderazgos locales118 , Describe las recetas del éxito de UII lícler populista, Manfred Reyes Villa, CII el·
contexto favorable de la Participación Popular: número de obras ejecutadas bajo su gestióII con un
"impacto social en zonas peri-llrb,mas anteriormente no atendidas" (p.16G); relación mús estrecha
eon las organizaciones vecinales o gremiales que COII las instituciones de notables; "ill tercilmbio de
faVores al cstilo clielltelar" (p.188) con los dirigentes vecinales: obras y bellevo!cucia frcntc al
desarrollo del IIlcrcado illforIllal de tierras a cambio de votos.

Sin cll1bargo, si se observa UII contraste entre las políticas url?anas basta los alios lDno, y la IllleVa
"gobel'llall za lII'bana", no sc puede igno rar, en las ciudades la tinoamericanas, una cierta COII t in uielad
de las pr{¡cticas populares de auto-producción del espacio urbano en los barrios pobres que

,disponen ele poco o lIillgún apoyo público. EII realidad, la prescripcióII de "buella gobt'l'nanza"
cambió cl paisaje de las po lí ticas urbanas al crear una "estructura de opo rtun idad po lítica" '79 más

favorable a. las organizaciones populares y dentro de la cual pueden llIovilizar recursos más
diversificados pero 110 automáticamente más numerosos.
De hecho, la "descentralización participativa" ha promovido las Organizaciones Territoria!cs de

."~ )3asl'iso al rango de primeras rl'sponsabll's de la l1I'ballización de "su" territol'io, sobl'e toelo l'n una
• 7.oÚa popular peri-urballa como es la Zona Sur de Coc[¡abamba: tieueu que hacer respetar su

~¡('I:ecllO'a los fondos de Participación Popular y de otras partidas presupucstarias elel lllllllicilJio,
~, arbit;·¡.¡r cutre elifl'rentes'necesidades de infral'structuras para la utilizaciólI c!l' estos fondos, atraer

las donaciones,? los créditos de las ONGs e Iglesias, auto-financiar y administrar algunos .~crvicios

(cn' péu:ticular el aglla a trav(>s dc Comités, asociilciolles o cooperativas de aglla), couvencer a los
.sindicatos de transporte de entrar en su barrio o crear su propia líneil de tnlllsportc vcciual, etc.

"Hábitat para la !'vI l~er Conlllnidau Milría Auxiliildora" es un proyecto de vivienda social que ha
logrado constituir tUl barrio peri-urbano "ejel1lplilr" conformado por 37:3 lotes C'n la zoua sur

(Distrito 9, Sivingani) de la ciudad de Cochabamba. María Auxiliadora fue fundada en 1999 por

Ullil mujer COIl rica trayectoria lllilitante para luchar contra la violencia intra-ramiliar en víllculo
con la privación del derecho a la vivienda de las nlltieres. Este barrio ha instaurado normas
colectivas iutf'1'llas origiliales (propiedad colectiva de la tierra, prohibición de lils chic]¡eríils, cargo
de presidente de lil cOlllnnidild reservado a las mujeres, etc.), y en siete alios de exisrC'llcia llil
ohteuido g;randes resultados eu cuanto a sn urbanización (familias "ivieurlo en un tercio de los
lotes, sistclllil de agua potable y illcantarillildo, regularizilcióu del asentamieuto, electrificilción
parcial, transporte, parclue iufantil, gUilrderíil), sobre todo en comparación con otros barrios más
tradiciollalC's.

l7S F. Mayorga (coord.), L. Andia, M. Zegada, 1. Saravia y otros, ¿Ejel1lonias ? Democracia representativa y
liderazgos locales: Percy Fernández. Manfred Reyes Villa, Mónica Afedina, La Paz, PIEB/Sinergia, 1')')7.

179 « Esta noción designil el estado de una estmctura de juego en la cual se desarrolla un movimiento social.
Apunta a l1leclir el grado de apertura y vulnerabilidad del sistema político a las movilizaciones », E. Neveu,
2002, p. 102.
ISO Con la Ley de Participación Popular de 1994, el Municipio recibe una participación presupueslariil del
Gobierno Central con la obligación de distribuirla enlIe las Organizaciones Territoriales de Base que
conforman su lerrit01;o. Eslas OTB, en zona urbana, son el simple recouocimiento legill de JilS Juutas
Vecinales generalmeule preexistentes.
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Al rccurrir hábilmcnte a los capitales simbólicos, políticos y cconólllicos lR1 de la "[mcua
gobcrIlanza", este proyecto ha sabido reforzar (dentm el grupo) y promover (hacia el exterior
COIIIO organización social) lUla "lógica" colectivista o de reciprociebd l82 frente al Mercado o al
Estado. Es decir que la agenda internacional ha permitido la emergencia de formas sociaks
distintas de [as deseadas, cuya práctica y discurso son a la vez opuestos a la lógica del
neoliberalislllo e innovadores frente a la acción co1cctiva tradicional del sindicalismo obrerista
anterior al ajuste estructural, incapaz de tener "un horizonte propositivo IIIflS allú del
corporativismo dentro del Estado de bienestar"183.
Eu una primera parte, verelllos como María Auxiliadora urbaniza e instituye (cn el sentido de
establece¡' nOrInas colectivas de cOlllportallliellto) "su" territorio y como sus transacciones con
otros actores actuando en direrentes espacios (local, nacional e intcrIlacional) contribuyen a esta
tcrri to rial ización.
En una secunda parte, exploraremos la cuestión de la producción local, sobre la base legitimadora
de los discursos de circulación in ternacional (el derecho a la vivienda y a la ciudad; la igualdad de
g;éncro), de un discnrso político propio dirigido a las autoridades nacionales y mnnicipales.

l. Urbanizar e instituir su territorio

Los éxitos en la urbanización y la valorización por actores exteriores (ONG, autoridades públicas)
y puderosos de la identidad dada al barrio por su fundadora, rl'Íllerzan las normas colectivas
establecidas por la fundadora. Esta tendencia de aceptación progresiva de nOrInas exigcntes y
radicaitnente progrcsistas por los integrantes de la Comunidad denotan nna apropiación
progresiva de la identidad colectiva asignada por ajenos (la flmdadora, las autoridades, las ONG),
identidad que es, 110 sólo altamente valorizadora, sino también muy beneficiosa. Esta apropiación
varía mucho según las vent;üas que cada lnlO puede sacar o perder, el género siendo llllOS de los
elclllentos los más ilnportautes para ello.

1.1. Urbanizar "sn" territorio

El sueiío de Roslllary Irusta, plasmado en los Estatutos de la Comunidad, es nna urbanización
completa que cnmpla con todos los elelllcntos del derecho a la vivicnda digna a fin dc "hacer
ciudad" de este pedazo inicial de cerro,

Estatnto de María Auxiliadora: « Al't. 3.- Una vivienda digna será considerada a una casa
asentada en un cspacio-Iugar segul'O y libr~ ele riesgos-peligro~ geológicos,
lllcdioambientales y legales; que cuentc con Jos espacios necesarios: dormitorios, hafio y

I ~I En rcferenciZl Zll trabajo de P. Bourdieu sobre los CZll11pOS sociZlles, y a su ZlplicZlción por numerosos Zlutores,
en pW1icular J.-P. Olivier de SZlrdZlll, al "campo del desarrollo", se consideraní CIue la buenZl gobemauza
COlúonllZ1 una suel1e de campo del desarrollo 10cZll (uso flojo y no estricto de la noción): un espacio social
autonomizado en el cual en(ran en eompetencia instituciones y agentes especializados dotZldos de capitales
desiguales (en volumen y estmctura), espZlcio de posiciones (objetivas) y de tomZls de posición (subjetivas) en
c\ cual, más all,í de los confiictos llIZ1teria1cs y simbólicos, se ha constitnido una "doxZI", un interés específico
y común para luchm a favor de retos comunes. Ver J.-P. Olivier de SZlrdan, A nt!lropologic ct dél'cloppcmcnt.
EI"soi cn anthropologic du c/Inngcmcnt social, 1998.
182 Según K. Polanyi, JZI orgZlllización de IZls sociedades recae en tres principios: el principio demarcado, el de
redistribución (Estado), y el de reciprocidad (sociedad civil). Cada uno OCUpZl un lugar más o menos
impol1ante según la sociedad considel~lda. Ver K. Polanyi, La grandc tranc~fiJrlllation (/l/X origincs politiqncs
et économiques dc notrc tcmps, 1983.
1~3 A. GarcÍ;] Linera, Sociología dc los movimicntos socialcs cn Bolivia. Estructuras de movilización,
rCIILTtorios cu!turulcsy acción política, 2005, p. 14-15.
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COClllil ac!ccuadamen te ven tilados y c!ebidalllcn te construidos, COIl tanda es ta con todos los
servicios básicos como son: Agua potable, Alcantarillado sanitario, Calles y vías de acceso,
Luz eléctrica, Alumbrado público, Recojo de basura.
Así COUIO talllbiéu acceso a: Centros de salud, Centl'os edllcativos, Ccntms de abasto de
~Iimentos y servicios necesarios, Áreas eleportivas y de recreación, Centros ele produccióu,
Centros de desarrollo artístico y cultural.»

FlIlIIlaciúlI de lIiaría Aluiliadora y collS{rucclóll de 1m vIvielldaj'

Mieutras a partir ele 1995, prosperan los asentamientos espontáneos no-autorizados y los casos de
loteadores engañososl 8 '" las familias que se acercan a la Comunidael María Auxiliadora vacilan
entre el mieelo a la estaf:l, la garantía ele seriedad que ela el respaldo ele uu cura al proyedo y las
coueliciorÍes ele compra muy atractivas (la inscripción con montos elesele 5 $us, el precio de j .$us el
IIlctro cuaurado' para lotes de 200 o ::lOO 1ll'2, las facilidades ele pago de poco a poco, etc.).

Después .ele 11ll aíio para el diseiio de un plano de urbanización· y de arduo trabajo conlunitario para
limpiar el terreuo 'ubicado en 1111 cerro y abrir callcs, Se edifican las primeras casas.

Las prinlcras lH'rsonas que vinicron a vivir en t\'laría Auxiliadora se instalaron Lajo ulla
carpi! mientras construían su casa. Por ejenlplo, Juan y sn esposa vivieron un aHo bajo lllla
carpa con sus tre~ hijos y uua Illaquina ele costurar. En el caso de Angélica, su marido 110

conoció la casa hasta el día en quc se trasladaron. Sabía <¡ue existía pero no le gllstaLa porque
era lejos. Ana María vivía en la casa de sus suegros en Villa Brazil. Sil sue?;ra es una
comadre de H.osnlilry y les in(ol'llló de que existía esa posibilidad de 1111 lote ('11 Maria
Allxiliadorél. Se inscribió, pero su esposo le presionó para que se retire arg;ulllentantlo (¡tI('

iban a encontrar otro lote en Ull lugar menos alejado, Después ele varios meses, ella se>
inscribió ele nuevo porque no quiso dejar pasar esta oportLUlielad de tcner su viviE'nda ya no
más eu vez de seguir donde sus suegros o en alquilel'.
De las familias que> ahora viven el! la COlllunidad, en pocos casos fUe>ron los hlJ\nlll'es los qlle
impulsaron la construcción ele una casa y quienes tr¡0eron a Sil f¡unilia a vivir en la
COlllunidad. Cargadas de sus bultos, de sus wawas, fueron las mujE'res quienes tomaron la
decisión de instalarse en J'vlaría Auxiliadora. Las primeras casas se constnl)'eroll con los
ahorros propios de las familias, con el pasanalm organizado por las mujeres y COIl la ayuda
lllutllél (d aYlli) ele los futuros Vf'cinos, según un principio de solidaridad connlllitaria
fUertemente valorizado en esta urbaniza"ión.

De las mÍls de cie>n casas construidas ell María Auxiliadora (septiembre ~OOG), la mayoría se hall
hecho <.on los ahorros propios de (as familias. Sin embargo, María Auxiliadora beneli"ia del apoyo
dI' val'ias instituciones para financial' a crédito las construcciones: Pro Hábitat (desde> 200:3),

Hábitat para la Humanidad (desde 2006), y el Programa nacional ele vivienda del Gobierno ('n los
próximos meses. La escasez de créditos implica una selección ele los beneficiarios, por la directiva
de la Comnnidad, en función a ciertos criterios, en general ligados al cUlllplillliellto de las 1I0rmas
colectivas de la Conllmidad.

Suber cujJ/llr (lJ.Ijíllilllúllllú/m{oJ de ItU ONGs.: el f!iel/lplo del agull)' I1lwlI/an"lladu

Carmen: "Nadie creía a dOíla Rosmary cnalldo decía que iba a haLer agua aquí!"

Ix~ Halhll.gos de las invesligaciones en curso de A. Aclti y M. Delgado sobre Estrategias populares de acceso
al snclo urbano en el Distrito 9 dc Cochabamba, y sobre Inversioncs municipales y Illerci'do de sucfo en
Coc]¡aballlba desde 1993.
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El acceso nI agua en Mnría Auxilindorn, hasta 200'1', era tan precario como en la mayoría de los
barrios de Cochabamba: la compra por turril a lns cisternas o aguateros de 1In agua de calidad
dudosa ya un precio exorbitanLe185, con además todos Jos problemas ligados al transporte del agna
por la familia desde el lugar de compra, la planicie, hasta 511 vivienela en el cerro.
1\. travé's de los contactos ele Rosmary lrusta, una estueliante suiza se interesó aluarrio y facilitó la
visita de una ONG suiza.

Carmen: Me acuerdo este día. Toela la Comunidad cstaba reunida, la gringa estaua
pijch' ando coca. N os pregul1 tó que era lo que necesi tábamos nlás. La gen te deda: vivieuda,
Ilasta qlle alguien dijo: no, agua es lo que necesitamos más, tanto sufrimos con los agua teros!
La gringa dijo: perfecto, presenten un proyecto. Tenemos ya presentado a su institución, le
dijo I{osmary. Nos financiaron 50% del costo del sistenla de agua y alcallta¡'illado, y nosotros
ten íamos que pon el' n ues tra con traparte.

Bien organizados como para concretar rúpidal1lente su l1IallO de obra (para el cavado ele zanjas) y
bicn relacionados como para conseguir el apoyo complementario de otra ONG con uu crédito que
cuura la cont¡'aparte flllanciera l86, los vl~cinos ele María Auxiliadora conduyeron el proyecto a b¡uo
costo y corto plazo. Poquísimos barrios cueu tau COII alean tarillado en Jos barrios pcri-urbanos del
Sur y seguramente ninguno tiene COlno ellos una planta de tratamiento: son conlOdidaeles que
provocan la envidia de Jos barrios vecinos (según Mada Auxiliaclora) y enorgullecen a la
Comunielad, aun que titlte exteneler la red de alcantarillaelo a la mitad superior del barrio, en este
en tonces vada ele casas.

Grado de cOllsolidacióll fisica y lI/1jóras CI! cl proceso de 117·bil/l izaciÓII: los C;jclIljJlos de la
eleclriádad, la H?g7llarizaúóII del asclltl1l/Úellto y el transporte

En 2005, se iniciaron las gestiones del transporte público a través de negociaciones con dos líucas:
1I11a del transporte federado, más dgido frente a las nccesidades de los nuevos asen talIJiC'lI tos, y una
dC'1 transporte liure o transporte vecinal, que actnalmente sin'e con más frecuencia al baITio (G por
día).
En cuanto a la energía eléctrica, la conexión por la empresa privada ELfEC (todavía eu curso)
dependía del visto bnello del Municipio. Con C'l cambio ele Alcalde en las eleccioIles Illlmicipales de
eliciembre 200'1', se fueron estableciendo relaciones beIlevolentes con María Auxiliadora, lo cual
permitió la entrada de María Auxiliadora en el programa AHC0187 de regnJariznción masiva ele
asentamientos IIlIllHmos (vC'r segllllda parte para nlÍts detallC'). Una vez obtenido el favor político, la
concretización de las mejoras conseguidas del Municipio u otra autoridad pública implica, para los
barrios, largos trámites y procesos de seguimiento (presionar, por su presencia regular, para que se
cUlllplen los compromisos), IllUY costosos en tiempo, energía, y a veces en dinero (transporte de los
dirigeutes, invitación de un plato de comida y de beLida a los funcionarios involucrados para
.I.,;auarse su bucna voluutad, honorarios ele asesores para ciertos trÍtmites, ctc.).
Ademits, la coudicióu principal, tanto para el extendido de la red eléctrica}' la regula¡'izaciól1 (\PI
asC'n tamien to, como para la uegociacióu con las líueas de tJ-ansportC', es la consolidacióu física dd

IS5 Ver A. Aclli, "Innovar para alcanzar el Derecho Humano al Agua de la zona sur de Cochabamba: La
expeliencin de apoyo a los comités ele agua potable de la Fundación Pro Hábilat", en: F. Quirol., N. Faysse, R.
AlIlpllCro (comp.. ), Apoyo a la Gestión de Comités de Agua /-'otable - El:pericncias de fortalecillliento (/
Comités de lIgua Potable con gestión cOlI/unitaria en Bolivia y Colombia, Cochabamba, Centro AGUA, p.
209-238, 2006.
ISG A tnlVés ele la garantía sobre los bienes de Rosmary Irusta.
187 Acuerdo de Rcsponsabilidad CompaI1icia entre ei Gobiemo y seis Municipios del país. Es un programa
nacional financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo para regularizar asentamientos urbanos 110

<lutorizados, implementado hasta diciembre 200S.
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barrio, entcndida como el porcentiue de [ates con casas construidas o como la cantidad de elit'ntes
potenciales [Jara el transporte cn función de/número de f.mi[ias ya viviendo en e[ barrio.
En el barrio vecino de María Auxiliadora COlUO en muchos otros, el requerimiento nnlnicipa[ de
consolidación física suscitó la construcción precipitada de cuartos múli11l0s sin que eso se traduzca
cn"una mayor cantidad de familias viviendo realmente en el barrio,
Mielltras que en María Auxiliadora, los vecinos que ya viven cn el barrio así C011l0 [a dirertiva
presionaron con mucha insistencia a los demás adjudicatarios para (Iue construyan y ven¡.';an a vivir
cn el barrio. 1.::1 argu11lento de muchos reticentes en trasladarse a María Auxi[iadora es justamente
la tidtade transporte, Cll particular para sus bUos que atienden la escuela en barrios más c(>ntriros.
Como muchos elementos de [a uru,Ulización de un barrio, se trata dc un círculo vicioso entre la
can tidad de personas viviendo en el barrio y la can tidad de eq uipamien tos del barrio, sean esos
obteuidos por esfuerzos propios (si viven en el barrio, son más 11I0tivados a esforzarse
fiwlIlcieramellte y físicamente) o por alguna institucióll (cuyo objetivo ('s siempre beneficiar a la
mayor cantidad de gente). Celleralmente, los barrios sufren del síndrome del pasajero clandtstino:
pocos quieren asumir 19S costos humallos iniciales de vivir en un barrio sin servicios y esperan a
quP los primeros mejoren la calidad de vida en el barrio antes de trasladarse. Además, la costumure
pO[Jular de ahornLr en terrenos convierte esos en "lotes de engorde" que esperan lIna plllsvalía
inlJlobiliaria antes de una nueva venta o que son destinados a los hüos todavíajóvencs. En allsenria
de llll poder coercitivo o de un sentido de solidaridad colectiva, la consolidación física y llllllIana de
UII barrio puede tardar más de llna década, si en María Auxiliadora, que goza de estos mecanisnlOs,
1I1('nOs de 1111 tcrcio de las tillllÍJias adjudicatarias viven en el barrio después de 7 alias de pxistencia,

1.'1, Instituir "su" territorio

Al centro de una gran red de apoyo por parte de ONG,~ e instituciolles que facilitamn Sil

reconocimiento por las autoridades púolicas (ver sPcullCla parte), María Auxiliaclora ha podido
progresar en Sil urhalJ ización (hacer de nna tierra de uso agropecuario un barcia equipado con
todos los servicios urhanos) lIIucho lIIás rápidamente que otras urballizaciolles COlllUIIPS, lo cllal
refuerza, dentro la COlllunidad, las /lorl1las colectivas de gestión del tercitorio, qUf, a su \'tz,
permiten más logros pn la nrbanizaciólI,

Una COlllullidad solidarla

Se da particular énfasis al cumplimiento de los traoajos cOlllunitarios (tocios los domingos, dos
horas tell1prano en la InallaHa para los que viven en María Auxiliadora, y en fin de lllalianil para los
demús), para abrir y Illejorar calles, reparar i.llstalaciones de agua, construj¡' las pisciJ¡as de
tratamiento del agua, plantm' úrboles, pero tambiÉ'n para ayuda¡, en la cOlIstrllcción de alg-una casa
(llamado aynda Illutua o ayni). En general, muy pocos externos trab'ljan los dOlllinKos - un
promedio de treinta personas, razón que Illotivó la directiva a llevar un rontrol II¡{¡.~ estncto de 1;1

asistencia a estos trab;~os para condiciona¡' directamente la selección al programa de \'iviel)(1;¡ del
gobierno.
Otro criterio tomado fn cupn ta, fn particular para este programa de vivienda pero talllbié'l1 para
otros beneficios (COIllO préstamos sobre los fondos genecados por la misllla cOlllunidad, o
anteriormente la promesa de recibir lUlO de los oalios donados a la Comunidad por ulla asociación
de Damas empresariales), es la participación a las Asambleas generales, talleres y reuniones de la
COlllunidad. Por ejemplo, el Comité de Vivienda reúne semanalmente a Hnas sesenta personas
(80% ele Illujeres según las listas ele asisteucia) para discutir los aSlmtos de la COllluuidad, desde los
riesgos de illlllldacióu y otros <Ialios a la vivienda en época de lluvia, las fallas del sistema cle agua,
la manera cle iluto-organizar el recojo de basura, hasta los pequelios robos y las clases de arte a los
uilios. Es un espacio aprovechado por las ONG que trabajan en el barrio para dar talleres de
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capacitación (desde el derecho a la vivienda digna hasta administración familiar) y coordinar con la
Conlllllidad. AdemÍls, los jueves en la t¡¡rde, se reúnen unas diez a quince Im~eres para realizar
trabajos de crochet y Illacramé, con el fin declarado de vender sus productos, pero también y sobre
todo salir de sus casas para compartir entre amigas. Los jueves en la tarde acogen talllhie:'n taJleres
ocasionales de instituciones traídas por 110smary Irusta, sobre vio1cncia familiar, auto-estima
femenina, salud reproductiva, y otros temas afines.

Si existe cierta presión para la participación a estas actividades, los que asisten los jueves lo hacen
voluutariamente, y aun con gusto, aprovechando la oportunidad para "eles-estresarse y reír"
(Juana) y porque son concientes que debe haher unión y participación en la Comunidad para que se
siga logrando avances en la urbanización. Jncluso se manifiesta la satisfacción de pertenecer a una
"comunidad" en el sentido de que caela uno se preocupa por el otro lejos del aislamiento individual
común en los otros barrios.

Ana María: Con la directiva anterior, ya no se hacía trahajo \.Omunitario ni ayuda II1lltua:
hell10s tenido quc construir nuestra casa solos, sin ninguna ayuda. Incluso habían dicho que
no se iba a hacerse porque causa muchos problemas. Gracias a Ana (presidenta actual), se ha
retomado esto. Yo fi:~liz trabajo para la Comunidad, [Jorqllc sé que c\lando voy a nccesitar
para mejorar mi cusa, voy a poder contar con la ayuda mutua.
Macedonio: Lo que mús lile gusta aquí es la solidaridad de la gen te, en primero ele Dalia
I\osmary y de nuestros dirigentes. Nos preocupamos los tillOS por los otros, liD se deja it
nilClie en problemas, ayudamos a los enfermos y otros CitSOS sociales.

De hecho, la Comunidad se hizo cargo ele Hortensia y de sus hijos cuando, abandonada por su
esposo y en bse terminal de su cáncer, ya no podía sostenerse económicanlente: los vecinos que lo
deseaban se tUrllalJitn para llevarle comida todos los días y ayudarla en sus tareas dom(~sticas.

Violellcia ((JI/yugal y (llcohol

De la mlsnJa manera, una mujer o un nino víctima de violencia puede contitr cou el apoyo de la
cOll1unidad qne uo fillgirú la indiferenciit.
En gellC'ral cuanclo OCUlTe, habrá siempre algnien qne llame a Hosmary lrustit (ver arriba cOlno
trabaja con las parejas con dificultades) para que venga, a cualquier hora. 1\1ientras tmlto, la
presidenta, ayuditda por otras lllujeres activas de la COlllunidad, va a la casa, interpela al agresor,
eutra y C'nlpieza a hablar con lit pareja pam b¡~ar la tcusiÓII y tratar de que la pareja dialoglle. A la
vez que se trata de ablaudar al agresor, se le dice firmemente que uo puede seguir peg,lIl<1o a su
nll~jcr o a sus hijos, que la Conlllnidad le denunciarú antes de que ocurra nna catflstrofe y a las
mujeres pegadas, en este l1Iomento, o iuformalmente en conversaciones posteriol'es, se le reafirma
que la solución no es <¡Ile se vaya de la casit, porque esa casa es de ella y de sus hijos, alltes que' del
esposo.

Hosmary Jrusta: ¡Tellgo un problema ahora, es que las mujeres les dicen a Sil esposo: "Te
vas de esta casa, uo es tnya"! (risas). Claro que la titulitriditd !es ayudit mucho it las mujeres,
porque si el hombre pega mucho y siuo citmbia, ella le bota de la casa y se queda tranqllila;
no esU, desesperitda de quedarse cou él por el problellla económico. Y jllstamente Jlitra 110
darle el gusto a ella de dejarle lit casa, es que el hombre se almena IIll poquito.

La preocupacióu y el seguimiento se dau titlllbién en casos de maltrato a uifíos. Igualmellte, la voz
de los ve('iuos alerta, por ejemplo eu las r(,ulliones de ull~C'res los jueves, y la directiva empieza a
imaginar la manera de solucionar el problema.
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La última iniciativa de 1¡¡:Colllunidad es de negociar con la Defensoría de la Nir1ez y de la J\'Iujer
que se implemente en María Auxiliadora la ley de violencia familiar en la cual el agresor es
condenado a realizar trabajos comunitarios.
COII\O llledida complementaria para lograr la "erradicaciólI de la violencia iutratilluiliar"
(Estatutos), se prohíbe las chicherías en María Auxiliadora. De concierto con el padre del hlgar y
con los aSl'ntamieutos veciuos, pidieron a la Alcaldía Cjue cerrara ['stos lugares eu la ZOUil (lo que
uo ocurrió hasta ahora). Mientras tallto, las fiestas de María Auxiliadora ya dejarou de ser
celPbradas con alcohol, lo cual es una medida llIuy impopular dentro J\laríil Auxiliadora y resta a
estas fiestas lI\ucha cO/lcurrenciil.

Dirigelláa de tÍ¡ lIlujer

La norma de reservar el cargo de presidente de la Comullidad a lIua mujer datil de la última
eleccióu de directivil, ell diciembre 200+. Esta elección tuvo la aparienciil ele UII eufrentilmieuto
entre una parte de los hombres, "los más machistas, borrachos y pegadores" segúu Roslllary l rusta,
y las mujeres, estos primeros echándose a llll lado para no respaldar la eleccióll de una lI\ujer.
Según otra iuterpretaciólI, hubiera sido, lI\ás que un conflicto de género, lm conflicto eutre
opositores y partidarios de Rosmary Irusta. Dos ONG (la que financió el sistema de agua y la que
da crédito para vivieuda y el sistema de agua y alcantarillado) lllUY importantes para la Comunidad
y que estaban lú"escntes este día, apoyaron la candidatura exclusiva ele llllljeres diciendo que una
Comunidad de lI\ujeres, que a este título recibe lI\ucha ayuda, tendría que ser dil"igida por 1lIIIj (Tes.
Este arglllllento luvo razóll de la oposicióu iuterna, pero se eligió una presidellta mujer (e~t{¡ ahora
est'lllllado ell el Estatllto ele la Comuuidad que sielupre tieue Cjue ser ulujel") y un vice-presidl'lIte
l1OlIIl>re.

]-facer cumplir lajilJlción social del mela 111'&11110: "collStl1liry venir ¡[ vivh'
U

La lIorma colectiva qtw genera m{¡s conflicto en liI Comunidad es la ilusencia del derecho de
disponer libremenle del lote y de la vivienda qne sigllifica la propiedad colectivil de la tlelTiI. En
realidad, las personils Cjue empujaron iI Rosmary lrusta para que fllnde Milría Auxiliadol'a tenían
intencioHes especulativas, en el contexto de la fuerte especulación que cilracteriziI el nJf'rcado de
tierra en la ciudad de CoclIabalnba, y en particular en el Distrito 9,

Roslllary Irusta : Los primeros pagaron casi al contado los GOOo3. Como unas 15 pC'rsonas que
eran de Capinota qne ahora no hay ningnna porqne todos tenían casa en otros barrios, eH
otros lugares, y pOI' supuesto sus terrenos en Capinota.
En realidad no tenían in terés de construir porque no necesitaban. Lo que neceSItaban es
tener el terreno a bajo costo. Entonces se salieron, les devolvimos. Ahí recién emp"zalllos ti

cOlltrol,lr m;ls quienes entraban. En realidad, de principio, e'ra más tUl i1nznelo Era [Jara
gente' de escasos recursos y no entraban los que tenían casa ni lote. Sin embargo, en algnnos
casos, cerramos los ojos porque necesitábamos pilgar del lote y recibimos al contado porque
sólo €-I que tiene Illwde invertir así los GOO. Ya luego cuando más o \llenos habíamos dado a
los dner10s una cantidad, reci€-n es que ya nos pnsilnos más fuertes porqne él que podía panel"
GOO$ qlle vaya y compre de otro lado que era más fácil para ellos porque sólo aceptamos iI la
gente que realnlC'ntC' no tenía. Y a esa gente, en realidad la empujamos a comprar. Venían a
preguntar pero 600$, para él qne no tiene, es llluchísima plata. Elltonces les decíillllos puedes
pilgar de 5$, de 10$, iucluso puedes pagar de 1$, 10 Bs en la semana. Los pasallal\us 1S • a
IIlnchos les han servido panl pagar del lote, no solamente de la construcción.

¡SS AllOrro coleClivo redistribuido por luma entre lodos los aportantes.
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Creo que ell todo ese tiempo, han debido pasar 700-800 familias. PorC]ue en cada Asamblea
vamos machucaudo que eso 110 va a ser con minlltas iudividuales y que nadie va a poder
veuder, ni transferir directamente, porque fUcra así, pierden el lote él que transfirió y él que
compró. Y recién cntienden. .
A los que sc han rcl irado del proyecto, todo se lcs ha devnelto. Auuque, c1al'o, dice ell las
Actas, por ('so de 110 t(,rIuinar de pagar, de que los dueños recJamau, de que deberían de
perder. De repeute cu cllatro casos que reahnente se ha visto C]ue estas personas tenÍau
diuero, entouces s(' les ha hecho perder. Pero este diue1'O ha ido a parar al lote dc 2 ninas que
sus dos padres hau fallecido eu un accidente. En este monlento las ninas esUI\1 a cargo dc sus
tíos. Pero el lote esUI ya al 1I0mbre de ellas y el compromiso de la comunidad es que cualldo
ellas ya seau lUI poco mayores plledan tambiéu coustmir, apoyarlas, etc, En otro caso C]ue ha
perdido otra persona es que ha ido a parar a Hortellsia, tenía IIn cáncer, hicimos las cucntas,
tenía nna deuda, entonces toda la deuda se borró. Ha muerto altora ella, sus hijos estún
quediíndose con la casa. Por ahora están con sus tíos cn La Paz pero la casa va p;¡ra ellos. en
('stas situaciones cuando s;¡bemos que la persona tiellc posibilidad. Pero cualldo no ticne
posilJilidad se lcs devuelve hasta el último.

De las cuatro últinl;¡s AS<llllblcas Generales de la C0111uuidad, el te111a central y m{IS discutido ha
sido la fU\l(~ión social del lote: en particular los vecinos c]lle ya viven cn la Comuuidad reclamaron a
lIua media-docena de personas que ya tenían construidas sus casas o C]ue demoraban mucho en
empczar esta constrllcción a pesar de las presiones regulares, y que tienen casas en otros barrios,
para que vinicran a vivir de inmediato a María Auxiliadora (1 C]ue abandon;lran la Comnnidad.
Algunas de cstas lwrsonas, un grupito de hombres, acusaron a [{osmary Trusta de estafiw la
Comllnidad POI- haber realizado beneficios extraordinarios con el lotcamiento y J'l1cron hasta
reiterar c]lle qnerían minutas individuales. Los abuchcados ele la sala, compartida en tre la risa y la
rabia ante tanta obstinación insolcnte, les hicieron callar y hubieron varias intervenciones qne
piclieron IIl1 voto resolntivo que les saque de María Auxiliadora. La decisión tomada fuc de obligar
todas las fiunilias adjudicatarias a venir a vivir en María Auxiliadora ya construir antes de enero
2007: venir a vivir en lUla de las casas vacías de la Comunidad mientras construyen su casa propia
a fin de evitar otras Cilsas vacías.
Parecería ser que la Comunidad, la que vive en María Auxiliadora y ticne mayor interl's a que sc
pucble el barrio para mcjorar las condiciones de vida, haya asumido ahora el principio ele la filllción
social del suelo y la vivienda (evitar los lotes de engorde y los pasajeros c1andestiuos). Foil cuanto
específicamente a la propiec1;¡d colcctiva de la tierra, podría ser c]lIe las IIn~jeres sean las c]lIe más sc
hayan apropiado de la idea. Si realmente son las qne más desearon comprarse IIlI Jote para teller su
propia vivicnda (es el caso hasta ahora según mis entrevistas, que todavía son illsufieientes), y
como la propiedad colectiva protege su tenencia sobre la viviellda, puede ser que la definición, en
María Auxiliadora, de la vivienda como "bien doméstico" (el hogar, el techo donde crcce la familia)
haya logrado convellcer y movilizar a Ull grupo estratégi'co, las ml\jeres. Como mujcres, cn
adecuacióll al rol asignado por la división tradicional del trabajo (la reproducción social y
biológica), sc oponen a ulla in teq¡retación mercan til de la viviellda, ligada al 1"0 I mascul ino
asig;nado de sustentador económico de la familia (rol de productor), habilitado y presionado a jU,f.',"ar
ele las lógicas delmercaelo.

Sin cmbar,l';o, la pregunta crur.ial es el porvenir de esta pl'Opicdad r.olectiva de la ticrra: si algunos
estftn realmente convellcidos, otros piellsall que es positivo por el momcnto pero condenado a
volver a la lógica dominante de propiedad individual, y otros espcran r.on impaciellr.ia que los
vecinos de ¡"laría AlIxiliadora rebalsclI la illl1uencia de la fUlldadora para obtellcr las famosas
minutas individuales. La misma Hosmary Irusta busca ansiosamente \lila solución al problema
insolnble de la herencia de la viviellda entre varios hijos. El respeto, dentro la Comllnidad, de llll
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principio tal como la propiedad colectiva de la tierra, delH'nde en gran medida del respaldo lC'gal o
político que pueda obtener afuera, del Muuicipio y, quizás de lIlanera más probélble, del GobierIlo
uacional cuya política de tierra rural adopta la dotación colectiva de tierra como mémC'ra de
garantiza'r Stl función social y de reafirmar pI ulOdo de gestión indígena de los recursos uaturales.
Proteger la autonoulía de la Comunidad eu la "regulación social de la tC'uencia de la tiprra"lB~ C'S uu
impulso mús para quC' las dirigC'utes de María Auxiliadora busquen inOuir las políticas dc' tierra,
politizando J' generalizando su experiencia concreta.

2. Un "nuevo" discurso sobre la urbauización que i1pllllta a cambiar las políticas urbanisticils

Antes de profulHlizar sobre la incursión de María Auxiliadora en la política, reconstituirenlOs Jil

g-énesis de este proyecto de vivienda social a través de la trayectoria militante de su funclétdora y el
bricolaje ideológico en el cual descmbocó, para comprender cl capital simbólico d,'1 cual goza C'1
béllTio en el campo de las ideas y actores de la nueva gobemanza. Este capital lwnnite a sus
militantes utilizar la arena de las üNGs a fin de hacf'rse escuchar por las autoridades públiras en
su petición de políticas nacionales de vivienda y de tierra urbana inspiradas de su experipnria y su
denuncia de las prácticas lIlunicipales de gestión urbana.

Q.l. La génesis del proyecto de vivienda "Há!Jitat para la l\Iujer COllllllliJ ..d María
AlLxiliado ra H

L¡J trayectoria milit¡lllte de la flJJJ(ladora

Hosmary Irusta fundó la Comuuidad María Auxiliadora en 1999 a cabo de una trayectoria de mi'ts
de vf'in te alias de mili tancia en diferentes organizaciones, en torno a tres sC'nsil.lil idades
primordialC's: el catolicismo, la violencia in tra-f.'ulliliar y los derechos humanos.
Hija de !ln minero adinerado dp Oruro, se edncó en uu colegio de religiosas donde el cariiio y la
comprensión de una monja le pennitieroll apaciguarse y desarrollarse. LIPgó a pensar que el dinero
no era deseable por ser respousable de la infelicidad de su madre: él, "buen padre pero mal C'sposo",
mantenía a varias mujeres y pegaba .. su madre. Aunque todos sus hermanos y hermanas SOIl

"prolesiollales" (abogados, ingeniero, agrónomo, auditora), ella quiso entrar en UII convento, pero
se casó con un carpintero y abandonó sus estudios de trabajo social. Se ganó la vida con d¡¡"rentes
actividades comerciales (se define actualmente como cocincra) y de vez f'n cuando ron artividadC's
asalariadas (profesora en !lU instituto de sordos, capacitadora en la Asanlblea Permanente de
Derechos I Iumanos).
La política partidaria no fue extraJia a su entorno familiar: su padre fue perseguido por pI tvIN[-{
(Movimiento Nacionalista Revolucionario) por ser de la Falange Socialista Boliviana; su tío fuC'
dipu tado del M NR; su esposo fue alcalde de un pequeiio municipio y dirigen te del MBL
(Movimiell to 130 Iivia Libre) en Cochabamba, experiencia a través de la cual Hosmary I rusta
conoció de cerca los mecauismos de la política clientelista en los ámbitos municipales de
Cochabamba (bi~O las gestion(~s de la NfR, Nueva Fl1f'rZa Eepublicana) y [os rechazó.

Su carrera de militante empezó con una monja ele su parroquia que la invitó a acompmiarla en sus
visitas a las parejas con problemas. Además del seguimiellto a parejas, sus vecinos y relaciones la
buscan para "recuperar" niiios en dificultades: por ejemplo, acogió un aiio en su casa a una

IS~ Ver G. van del' Haar, « The contestcd Ilature of land tenure regúlation», in : A. Zoolllcrs ct G. van del'
Haar (eel.), Current laml po/ic~v in Latin Alllcrica: reg¡l!atillg land tenure under neo-liberalis/II. KIT
Publishers - Vervuert VerIag, Amstenlam, 2000, pp.27 1-287.
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adolescente (PI(' había fugado. Esta cxpericncia cn las comunidades eclesiales de base la Ikvó a
participar eu muchas otras institucioncs vinculadas a la problem{¡tica fe-lIIenina: la Oficina Jurídit'a
de la l'vh\Íer, Marie Stoppes (ONG de salud reproductiva), el IFFT (Instituto Femeuiuo de
¡.'ormación Integral), pero también la Asamblea Permanen te de Derechos Humauos de la cual fue
Secretaria Geueral de 200·J· a 2006 (2)'
Cuen ta l{osmary 1rusta:

La monjita decía "No soy casada, no sé que problemas teudrán las parejas, ayúdame, tú
sabes". No soy el producto de las ONG, coutrarialllente a lo que diceu las ONG como IFI'I
por cj('mplo, so)' el producto de esta monja. En general, es la mujer que me pide ayuda. A
veces, los hombres me insultan de todo, me amenazan. Pero despllés se disculpen cllimC!o
IIlcjora la situación. En toda mi larga experiencia, sólo tuve cuatro fracasos. Lo que aYllda ('S

que terminamos en oración, les hablo de Dios. Y au[(~s de ir a visitarles, hablo a Dios y le
pido que hable para nlí, que yo sea sn instnllnellto.
¿Ijar qué lile metí ell el tema de la vivienda? Porque las 1I11\Íeres que visitabi) me daball
lIIucha pena, vivicndo en un solo cuarto, los lIil10s bajo la cama, 110 sabiendo dOllde escapar
cllallclo la pegaba su esposo, teniendo qlle callarse y no hacer ruido por los duel1os.
Pero cambia realmente mllcho para una 1I1l~jer tener su casa. 1\1e dicen los hombres de Milría
Allxiliadora, antes mi lIIujer no era así, no respondía, no opillaba así. No es cllestiúll el<:' un
feminismo extremo que sería el revés delmachislllo, sino ele igualdad.
Si IIl1a II1l\Íer no tiene su casa, no es porque el marido no lo ha hecho silla porgue ella 110 se
ha puesto las pilas para llevar adelante la construcción de su casa. Porque COII los hombres,
es puro sueños, sueíios demasiado grandes que no se logran concretar.

Con el apoyo moral de cinco compaíieras del IFF'I, Hosmary Irusta decide eH 1992 crear nn
proy('cto de vi"iellda dirigido a las fi1lllilias de bajos recursos y sobre todo, a las ITll~jer<'s jefas de
hogar f"nllda el harria Yuraq Humi, ('n el Distrito 8. Esta eXlwricllcia fracasó pon]lle las +0 familias
que ahí compraron su lote objetaron la propiedad colectiva.

Hosmary lrnsta : Después de Yurac¡ Humi, ni soíiaba con Maria Auxiliadora porque ya lTIC

había decepcionado pOI' completo. Pero villieron a buscarme UII gnlpo de Capinot<'ños, !J 020
\)('rsonas. Parecíilll sinceros, querían que les org;anice para (eller lot('s y vivienda. M<' han
visto la cara de inocellte, porque lo que qnerían era hacer negocio, pPro como no ks (kjé'
veuder las casas, muchos se salieroll.

CUilndo <'11 J999, l\osmary Irusta compra a cré~dito otro terreno para fUlI(laI' lo que es ahora la
COJIIlmidad María Auxiliadora, ha ad(]llirido ulilyor experiencia.

Fuente ideológica y legitilllación de liJaría Au.áliado1"ll

Cabe recalcar que la concepción del proyecto de María Auxiliadora Ouyc de la eXlwriencia vivida
de 1lI1a militante autodidacta y no de ulla "isión abstracta de los derechos humanos.

En el transcurso del proceso, Roslllary 1rusta aprende a mejorar la legitimación ielc'ológ;ica de su
p roy('cto para enfren ta r la has til idad de 1a Alcald ía, la inco mp rensiúlI de muchas inI' ti t uciones, y la
lIecesidad (k defc'ndersc frente a las amenazas y a los juicios de los dUCllos iniciales de los terrenos
y de a(ljndicatarios expulsados por no haber cumplido las normas del proyecto. Es así qne busca
los consejos de sus amigos y familiares profesionales, lec atefItamente la Constitución Política del
Estado, el Código Civil y las Declaraciones interIlacioua!cs de los Derechos HUJllanos.

Rosmar)' Irusta : Desde nuestra experiencia ell Ynraq Hnmi, nadie pensaba qne era posible
hacer una nrbanización con propiedad colectiva: pregunté a abogados, lne acerqué (k üNGs,
nadie creía. Cuando fracasó Yuraq Hnmi, cstndié para encontrar yo misma la forma d('
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hacerlo. FillalIlll~nte, encontré en los Derechos ele la Mujer y de los Niiíos el derecho a lUla
vivienda segura:" Encontré también en la Constitución Política del Estado la posibilidad de la
propiedad colectiva y la función social de la tierra. Yasí se plasmó la propiedad cokctiva en
el Estatuto de rvlal"Ía Auxiliadora.

eracias a la propiedau colectiva de la tierra, sc retira este bien dc la lógica de mCI'cado, quitillldo!c
su valor nH'rcantil. En concreto, la vivienda edificada sobre esta tierra 110 se puede vender, ni
alquilar, lIi dar ('11 allticrNico. La idea es que estos bielles Clllllplilll con SIL fllnción social, 1'1 derecho

. humallo a uua vivienda lligua, y lllle la fnmilin, y sobre todo los hijos, siempre tengall un techo
seguro. donde crecer. Ln mujer es titular de la casa para refol:zar la seguridad de la teucncia de la
familia (los hijos): protege a la mujer, socialmente n cargo de la crianza de los hijos, de IIn despojo
por su pareja en caso de separación o aún de una vellta por el hombre sin consentillliellto de la
n1l0er (por medio de In disposición discrecional de la llliuuta de cOlllpra).

l{oslllary lrusta : EII el 1110 mento que venía la g-ente ¡¡ preguntar por el lote, yo decía "éstas
son las conuicioues". Prilllera cosa, aquí tú no la pegas, aqBí tú no bebes, cuidalllos 100% la
illtegridad de la lllujer y de los hijos. Si aceptas estas condiciones, te quedas. Desde ltll
prillcipio; yo dije que 110 sería con documentos individuales. Aunque tengan pareja, ellas son
las titulares, 110 ellos. Entonces, por esta razón, dijimos que no había dOClllllentos
individuales. Claro también que era para gente que realmente necesital)a. Esta es unil
diferencia grande, porque los que no necesitan vnn sielllpre con fines de negocio, y algunos
que necesitan, prefieren vivir en nn cuarto y vender.

Es interesante preg-untarse CÓIllO nació la idea de propiedad colectiva de la tierra. El primer ti¡ctor
es seguralllente el conocimiento práctico de la lógica popular mencionada en la citación <Interior y
de los engmios y loteos especulativos que ocurrían intensalllente en Cochaballlba a partir del medio
de los mios 1.990: por ejemplo, es cOlllún que hasta COII fidsas lllinntas de conIJ)l'a (docunll'nto
privado sill nlllcllO valor le.e;aJ) se venda lnl terreno a varias personas al llIisnlO tiempo.
Tambi['n, ha debido influir el contexto nacionallllás amplio de resurgencia de la identidad y de los
valores indí.e;enas, a partir de la primera marcha de i.lldígenas de tierras bajas (1990) pidiendo el
reconocimien to de sus terri torios tradicionales. Con la adopción de la Ley 1NHA en 199G, se
r('conoció la forma conlllnitaria de apropiación colectiva de la tierra (la fonlla T.e.o, Territorio
COl1lunital·io de Origell). Esta inspiración en la revalorización de la cultura indígena est:¡ presente
en el Estatuto de la COlllnnidad.

Art. G, inciso j- "Hespetar y hacer respeta l' las costlllllbres y prácticas conlllnitarias
tradicionales COlllO lo son: El trabajo en Ayni, el Pasallallll, la K'oa, el Pijcheo de la hoja de
coca ».

Por fin, otra fuente de inspiración para esta forma cOlllunitaria nO-lllercantil de gestión del suelo
IIiI debido ser la influencia del catolicismo social.

2.2. Capital simbólico ell el campo de la llueva gobcruallza c illtcrpc1aciún de las
autoridades políticas

CiJpitiJi simbólico ('JI el CillJljJO de la Jllleva gobe/"llaJlz<-¡

Los tn-'s principios que irrigan el proyecto de María Auxiliadora (el derecho a In vivienda, la
igualdad de gpnero, y la idea de cOlllunidad solidaria, tres principios que parecen responder como
en echo a las tres sensibilidades militantes de la fundadora: los derechos humanos, la vio!<-ncia
intra-fallliliar y el catolicismo) explican el ¿'xito de María Auxiliadora en el campo de la nueva
goLernanza.
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De hecho, el discurso ele Rosmary Irusla, apropiado por las líderes de María Auxiliadora, y la
pr{lctica ele estos principios en la Connlllidad corresponden perfectamente al credo ideológico de
muchas ONGs, o sea a los valores progresistas global izados por el seglllC'nto "populista
participativo" del "campo del desarrollo"190: la visión idealista de la solidaridad de una comunidad
sin connicto, y los enfoques de moda como "mujeres en desarrollo", el empoderélll1iento, la
participación "propositiva" de las poblaciones, y la "voz de los ))obrC's" que dcnlucstra C'n actos
como "luchar contra la pobreza".

El resultado es quC' rVlaría Auxiliadora está insertada en una importante red de apoyo constituida
[lor IU{¡S de quince ONGs e instituciones tanto nacionales COIllO intel'llacionaIcs que ven en este
barrio Ull modelo de "bes! jJmrlices" (mejores pr{¡cticas) y que le han cooperado, ahora o C'n el
pasado, con apoyo material o inmaterial.
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\"0 J.-P. Olivier de San]an, 1998.
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[FFI
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Sin embar,go, si el orip;ell y la concepción del barrio proceden de la lIliSllla lógica (ic' "proyecto"
específica al campo del desarrollo, si las influencias ideológicas son un catolicislllo dl' izquierda que
Ita marcado hasta hoy ulla gran parte elel campo del desarrollo, los modos de acción (tanto de la
fundadora como de las lídC'res (ic' María Auxiliadora) que concretaron este proyecto se dif(-renciall
totalmente del burocratismo al cual estúll limitadas las ONGs y la mayoría de las institlwiones, y
se asimilall al 1l1ilitalltismo moral y político, o sea a la figura, bien establecida en Bolivia y C'n sus
barrios, del dirigente.

Esta "auteuticielad" increlllC'nta todavía el capital silllbólico de la Comnllidad María Anxiliadora en
el campo del desarrollo, y este capital recae sobre fas O NG que logran asociar sus actividadC's con
este proyC'cto. Vecinos y dirigentes de María Auxiliadora IIC'gan a veces a selltirse utilizados sin
recibir los hendicios correspondien tes.

HoslIlary 1rnsta : Me acuerdo ele una reunióu en '2003, donde había IFFI, l{eel Hábitat y
FIlIlc!acióll Pro Hábitat con OXfalll, y todos recibíall fondos de OxfaIll a nOlllbre de María
Auxiliadora cuando ninp;nno trabajaba COII 1I0sotros,

La f¿lIua de María Auxiliadora es r\(' particular interés para las ONG que han entrado en el enfoqne
de "incidencia política" (e-u comparación con el enfoque "tradicional" de cOlltribucióu aJ IJiellestar
material y a las necesidades básicas). Por eje-lIlplo, el ol~jetivo de la ONC Bed I-liibilat de lograr 1,1
adopción por el Estado de una Ley que haga realidad el derecho a una vivieuda adccu¡¡c!II, sólo
adqniere alguna le-gitimidad frrute a represeIltaIltes (J¡.IllocráticamentC' elegidos C01ll0 sou los
parlamentarios, y chance de realización, si pregona ser una propuesta de la "sociedad civil" y si
pUl'de hace l' os ten tación de m ili tan tes 1lI0V ilizados. Con la llloda actual dC' I "ell foq ue dl' g{'nC'ro",
qllf' estns militantes seaIl nllljerf'S es un punto de legitilllidad lIléÍs.

La illl,njJelaáólI de la:; auforúlade:i políticas

Suscitar el interés de las ONG y salir de la condicióu de síulple "beneficiario" o "lllilitallte" de ést¡¡s

pa¡'a lograr utilizar In arena 191 que representan las ONG y otras instituciones de ayuda a fin de
hacerse escuchar de las autoridades políticas, constituyen dos cosas distintas y pasar dd uno al
otro es 11U verdadero saber-hacer adquirido por María Auxiliadora.

Dr l¡eellO, Hos1llary Irllsta iuicia el proyecto de manera ferozmente autónoma de las autoridades
políticas locales. No quiso entrar en las relaciones c1ientelistas ollluiprcsentC's eIl la gestión lu'bana:

191 E. Neven define la arena como "un sistema organizado de insliluciones, de procedimientos y actores en el
cual las fuerzas sociales pueden hacerse escuchar, utilizar sus recursos para obtcner rcspuestas - decisiones,
presupuestos, leyes - a los problemas que plantean. Hay que subrayar dos e1cmentos. Una arena es un espacio
de visibilización y de tratamicnto de una carpeta considcrada como problema social. Las arenas se estriban en
procesos de cOllversión de recursos". (traducción propia, E. Nevell. 2002, p.17).
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No me gustan mucho jilS OTB porque son tan corruptas, tan mallejilClas, \la me gustan. Por
eso no he querido que sea OTB sino Comuuidad, porque una comllnidilCl es solidaria de los
c1eIll<lS, porque así lo dice tambiéu en la Biblia. [. ..J
La otra COSil era esa: no meternos con la Alcaldía ni la Prefectura. Queríamos salir adclilnte
solos. IJorquC' ademéÍs queríamos demostrar el presupuesto que manejamos nosotros. [. ..J
El Estado tendría que hacerse cargo, pero la idea es que con costos reales les digamos:
Us tedes COII tan tos millones cu{m to han hecho y nosotros con CWIlJ tos miles taIltO hemos
hecho. Y adelllÍls para cuántil gente. Eso ya vino en el camino. Vaya muchos tillleres .Y ahí.
Por ejemplo, he ido a un taller en '2001 donde nos lwu informaclo que el M inisterio de
Vivienela había hecho hacer ulla consultaría por SOO.OOO us$ para un proyrcto ele Ley de
viviencla que ni ha servido. Estos 500.000 us$ nos hubieran venido muy bien a Maria
Auxiliaclota y hubiéramos teniclo las .':l.00 casas con tocio completo. El Gobierno, la Alcaldía
estáu administrando muy mal nuestro clinero.

Al no participar C'n este sistema de gobel'lliluza ciiC'utelistil y al reivindicar, en Sil lugar, derechos
universales, Maríil Auxiliacloril encontró varios obstáculos por parte de las ilutoridacles locales: ell
particular, la Alcaldía trató ele derrumbar las primeras casas cuanclo al mismo tiempo SC'
COIIS ti tuían decenas y clecenas de asen tal1lien tos C'n el Distrito 9 en las mismas condicioues de
ilegalidad sin ser amenazados. Después, María Auxiliadora tropezó varios mios para obteuer la
energía eléctrica, porque las autoridades no querían reconocer la propiedad colectiva cle la tierra:

Hoslllary 1rusta: Paril hacer el diseiío urbano, primero filimos a la A lcalclía: Urbilnislllo,
Planificación, ConsC'jo, a todos. Queríamos ser legales desde el principio. No m(' parece justo
que ViVillll0S ilegales. Bueno, no somos ilcgilles porque hemos comprado. PeI'O nadie nos hizo
caso. No puede ser prohibiuo si tÍI estás fcll1ando en una parte l92 .

Yo hablé COII el abogado de ELfl~C por el motivo de la luz, y le dije: "Ud IIOS condiciona la
conexión a que las familias de la Comunidad presenten minutas de cotnpra individuales.
Igual, yo hilgO hacer las minutils y il todos rC'parto, y acaba el problema. Pero eso no es legal,
porque debería ser la luz, el agua y el alcantarillado un derecho." MfIs que sea una casa, ellos
tienen la obligación de conectar la luz, pero como la Alcaldíil les prohíbe, entollces ellos no
aceptan. Por eso cs que también estamos trabajilndo en los derechos, el derecho a la vivienda
.Y el derecho a los servicios básicos. Y aquí cilsi nada hablamos de estos derechos.
Antes de que C'mpiece la campai'ia electoral lIIunicipal, estÍlbamos biensísinlO. Empezó la
cilmpaí'ia, y se volcó todo. No hay una consigna de cualquier partido en Maria Auxiliadora,
tenemos qlle respetamos. Pero un grupito se hizo NfHista lU3 y decíill1 q\1e si nos poníalllOs
con SIl partido, íbamos a obteller tal cosa y tal cosa, pero es mentira. Es nuestro derecho,
ellos tienen la obligación de damos lo qne nos corresponde, no es un favor.

En 2005, M aríil Auxiliadora sillc de S\1 aislamien to político, gracias a la oportulI idad abierta por
illsti tuciolles de la "buenil gobemanza urbana" y a la personal idad de su Jlt'esiclen ta, Ana Soliz,
menos l)('netrada de derechos universales, mÍls pragmática, y por C'nele más cercana al que hacer
dirigencial, que Bosmilry lrnsta. La ONG Pro Hábitat, dentro sus actividades de illcidcncia
politica, y el CEPLAG, dentro sus actividades de investigación, invitaron a estas dos IIll1jeres para
qlle presentell su experiencia en un Semnlario sobre el problema de la Insegnridad j1ll'ídica predial
en CochabamlJil donde exponían también funciouarios nlllnicipillrs y ilcadémicos. E.I

192 El Distrito 9, según \Ina ley nacioual de uso del suelo, es declarada zona agticola, y cualqnier aseutall1iento
ahí es considerado ilegal. Sin embargo, es el distríto de segundo mayor crecimiento urbano (12% auual) según
el Plan Municipal de Ordenamiento TetTilorial a adoptarse en 2006, porque constituye la reserva más gnlllde
de suelo dispouible.
193 Pattido de la Nueva Fuel7'<1 Republicana, que ditigió la Municipalidad de Cochabamba durante 10 atios
aproximadamente, en tomo a nua figura populista: el Capitún Manfred Reyes Vi Ila.
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reconocillliellto del cal}italmoral Y simbólico de María Auxiliadora por Jos actores de lil "sociedad
civil" presentes, creó IUl contexto favorable del cual snpo aprovecharse la presidenta para acercarse
amistosamente al funcionario a cargo y pedirle lilla cita. Fue el inicio de una 1"e1ación mllcho nlás
nuida: la Alcaldía inscribió María Auxiliadora en su pmgrama de regularización de los
asC'ntamicntos no ó1utorizauosj reconoció la propiedad colectiva de la tierra como unil figura
intl'resante, y hasta digna de hacer de María Auxiliadora un "barrio piloto" a sC'r replicado; y C'so
filcilitó la obtención por la COllllUlidad de la energía eléctrica - todo ello con la intención implícita
de utilizar la imagen de María Auxiliadora a favor del partido 'del Alcalde.
La reputación de María Auxiliadora sigue creciendo en Cochabamba, tanto dentro E'I círculo de las
OTB por SllS éxitos rápidos en Cllanto a su urbanización, como dentro el ámbito gubernamental
(rvI UII icipio, Prefect ura, Gobierno nacional)" M ien tras ('J Prefecto lluisiera que la fama de ¡"laría
Auxiliadora recaiga también sobre su bando político, la Sub-Alcaldesa del Distrito 9 presta a la
Conlllnidad todo Sil apoyo y la presideuta de f\Iaría Auxiliadora es Vice-Presidenta del Concejo
Distrital.

¿l1aúa UlJ movimiento soúal de mujeres por lJJJ luíbit;J! dig"uo?

Otro ~j('mplo de la h{lbilutilizacióu de la arena de las ONG, pero esta vez para proyectarse al nivel
nacional, concierne la participación de María Auxiliadora en las actividades de la O NG H.ed
ILíbitat (Encuentl'O latinoamericano de lllujeres lídpres barriales y otros seminarios de
capacitación y de incidencia política il nivel nacional), Con otras líderes barriales, las diri~en tC's dC'
Mal"Ía Auxiliadora hablaron con varios Parlamcntarios y con el VicC'-!vlinistro de Vivj('nda para
defender el Aute-Jlroyecto tIc Ley de ViviE'llCla. Ellas supieron aprovechar la oportllnidad [Jara
preseutar María Auxiliadora y obtener del Vice-Ministro que se ilnplemente en la COlllunidad (>1
Programa Nacional de Vivi('nda de manC'ra prioritaria. Además, pidieron personalmellte la
presencia de esta autoridad en 1m Taller de "incidencia política" (término recuperado dt'l !i'xico de
las ONUs) sobre PI tC'nla de la propiedad colectiva de la tierra que lluiere organizar ¡'vIada
Auxiliadora, con IIn lenla "Tierra y territorio" que conE'cta su lucha a los movimientos socialC's
c<ulIllC'siuos, sin tiC'rra e indígenas de audiencia nacional.
La idea es proponer que su experiencia sirva ele base a la elaboración de políticas qlle llilgan
clIln[llir la fi.lllción social de la tierra urbana por encima de la dinámica C'speculativa del nll'rcado de
sucio en Cochabamba y otras ciudades. Esta "subida en generalidad" ("politizar" nna lucha
particular en un contexto particular al lograr extraerse de esta particularidad para proponer
principios genC'ralt·s válidos para todos) en cuanto a la propiedad colectiva (erminó de operarse
cUilndo las militan tes de María Auxiliadora se encontraron con académicos en llU espacio de
reJ]C'xión sobre el derecho a la ciudad y los problemas urbanísticos eu Cochabamba organizado por
Hila ONG: pudieroll reubicar su vivencia en C'I marco más aUlplio y abstracto de la norlJlativa
nacional (principio de función social de la propiedad, bien definida para la tierra agrícola pero sin
aplicabilidad para la tierra urbana POI" [¡tita de definición adecuada) y de la economía del mercado
dE' suelo.
Como lo explica la presidenta de la Comunidad, Ana Soliz, con el ti('mpo y la f'xperieucia de los
ámbitos de la "bueua gobernanza urbana", se adquiere conocimientos)' se aprende mecanisnlOS llne
permiten a las organizaciones sociales mayor autonomía tánto para formular y gí'stiollar sus
propios objetivos, como para pedir a las instituciones mayores beneficios y resul tados.
Así fue que, a partir de su ponencia en un Scminario Internacional sobre el agua en E.l Alto-La Paz,
las líderes dc María Auxiliauora fueron invitadas por una radio y un canal de televisión a prpsE'ntar
Sil experiencia a la audiencia, Recibieron en directo numerosas llamadas entusiastas <¡ue querían
inscribirse al proyecto y f[ne, en Sil defecto, les peclían que organicen otras "María Auxiliadora" ell
otras ciudades.
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Frente a ello, Ana ,ritica la incapacidad de tantas instituciones que trabajan eu el tema de li¡

vivienda desde tantos afias y con tanto dinero, y que nunca lograron resultados parecidos a los
suyos. Mús mil itan tes, más eficaces y mús legi timas, las dirigen tas de María A uxiliadora quieren
protagonizar sus propias acciones a favor del derecho a la ciudad y a la vivienda, y canalizar
directamente (en vez de que una ONO reciba fondos para actividades de inciden,ia política con
ellas) los [ondas de la ONG internacional Oxfam. Este protagonismo político alltónomo se estú
materializando con los primeros pasos de un movilJliento de lIIujeres, llamado "I1úbitat para la
!'vI ujer", y con su participación wmo socio (y no bencíiciario) a un r royecto (a presen tarse en una
convocatoria internacional de financiamicnto) para rcplicar la propiedad colectiva de la ticlTa a
través de un programa estatal de vivienda.

María Auxiliadora, como organización que moviliza prioritariameute dentro el grupo los lJledios
de concretizar el acceso a la vivienda y de producir un "nuevo orden de vida" en vez de buscar el
conllicto frontal con las autoridades políticas, 110 tiene un uso 'despolitizado de la auto-ayuda, como
se ha podido decir de otros movimientos de auto-ayuda (self-heIp), como el mutualismo o el
cooperativismo '94 . Al contrario, la autonomía frente al Estado naciollal y local ('S UII rechazo al
c1icntelismo y a la corrupción, pero para reivinclicar 1II(:jor valores políticos m{\s universales y
deulOcrúticos. Quizás esta organización ilustre el surgimiento, según varios illlekctuales
bolivianos19s, de una Hneva era de movimielltos sociales en Bolivia, cuyo horizonte propositito se
demarca radicalmente del sindicalismo obrerista estadista que falleció COII la Nueva Política
Ecouómica lauzada ell 1985.

CONCLUSIONES

El caso, seguramente excepcional, de la Comunidad María Auxiliadora illvita a evitar de tratar las
prescripciones illternacionales de "buena gobernanza" b~jo el úlIgulo de la pura arma lIeoliberal
lJue favorece lIuilaterallJlente las lógicas del Mercado. Es illlportante, al contrario, tomar ell serio,
por la ill\'estigación empírica, sus impactos locales, en particlllar ell lu quc concicrtle el
"elJlpoderamiento" de las capas sociaks más desprotegidas, su acceso a los lugares de decisión, la
influcncia dc sns discnrsos políticos solJ1T temas discutidos a nivel nacional e illternacional y los
resnltados en términos de mcjoramiento de sus condiciones de vida.
La nrbanización "Hábitat para la Mujer Comunidad María Auxiliadora" cs particnlarmente
illteresante pOI' ~1I 1)I'úeticil de la propiedad colectiva de la tierra, un modo de gobcrnanza y gestión
del territorio urbano totalmente a contra-corriente de los paradigmas liberales de la gestión
urbana, pero en ¡ilse con los nllevos movimientos sociales más cOlltestatarios de la actnalidad
boliviana.
Merece ser sllbrayado de ll1levo que la consolidación de este modo de gestión territorial recae en la
interpretación de la vivienda como Lien dOllléstico (qlle protege el bienestar del hogar y de la
¡;nllilia) y por cOllsiglliente como Lien social, interpelando a una "cultnra" (como representación del
InllllClo) propiamente [emenina para movilizar un "grtlpo estratégico" particulannente interesado a
cambiar las reglas de acceso a la tierra qne hacen a sn dominación.

19·1 Ver, al respecto, las reOexiones de E. Neven (2002).
19S Ver los escritos de A. GarcÍa Linera (20U5) y de otros autores del grupo La Contuna; ver también el
número sobre Movimientos sociales en Bolivia de Baralaria, Revista trimestral de El Jugnete rabioso, n0L
octubre-diciembre, 2004.
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Sin embargo, ¿esta forma de movilizacióll es cOllsiderada por las Illlljcres de' base de' 1\1a1"Ía
Auxiliadora como una simple e'xtensión de su espacio doméstico o le:; lleva a cUe'stionar la
'Jcf<ltura" del varón y a irrumpir en el ámbito público tradicionalmente 1l1asculino 19G?
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Ilegalidad de la tenencia de la tierra en Colombia. Dos experiencias en
torno a los procesos de regularización urbanística y legalización de los
títulos de tenencia de inmuebles en el Valle de AblUTa.

Juan Camilo Mejía Wall{C',',
Dany Alcxancler G,'ancla Jaramillo

HESUI\IEN: El Valle de Aburra es el eje urbano e industrial del departamcnto dc Alltioquia, CII el
Ilabitan aproximildilmcnte :3,000.000 dc !JcrsonilS. Conformada por Medcllín y nllevc IIIll1licipios:
8ilrbosa, Bcllo, Caldas, Copacaballa, Envigado, Girardota, Itag'ní, La Estrella y Sa!Jallcta, esta
región Ita cxpcrimcntado dcsde la segunda lIlitad del siglo XX, il! igual que la lI1ilyoría dc los
centros urhanos en Latinoilllléricil, una acc1crmlo proccso dc crecimiento debido al procc'so de
industrializilción y el destierro de la población cilmpesina il rilíz del conflicto armado, Lil ¡¡lita dc
políticas públicils en materia nrllilna ha conllevado gne lil ikgillidiHl sea en mnchos casos la única
forma de ilcceso de estil población il IlIlil soJnción de viviendil ya llIl cspacio en la cindad, Bajo estil
proukm{¡(ica encontramos en el caso de l'vledcllín, el sector denominado Moravia un ascntamiento
que data de fin;¡!cs de los rulOS setenta del siglo pasmlo habitado en la actualidild por G1.000

personas en '1·(; hcctáreas y en el municipio dc Caldas al snr dcl Valle de Aburra, se encncn tra el
ilsentamiento del antiguo corredor férreo cn conformación desde 1982, ano en quc dejo de
fnncionar el lrcn; cn la actna I¡dad viven allí aproximadarnen te 5000 personils,

Desde d ordcnamiento jurídico colombiano se plantcan IInas palitas y InlOS caminos para lograr la
reguJarizilción urbanística y la lcgillización de los títlllos de tcncncia de innnleblcs en
asen tamien tos de dcsarro 110 incompkto (' inadccuado, pero este marco legal dc in tervención es
relativamente IIIICVO, confllso y prccario, significando la ausencia dc políticas públicas claras en la
materiil.

En este' contexto la Facultild de Derecho y Ciencias Políticas dc la Univcrsidad de Antic)(luiil en
convcnio con entidadcs del ordcn nlllllicipal y departamental ha venido adelalltilllC\o proyectos de
investig;ación lIIedialltc los cuales se pretende diagnosticar el estado ilctllal de los asentamientos
desde Jos pUlltos de vista socio-jurídico y físico-cspacia y illlanal' posibles SOlllCiOIH'S aJas
problemáticas jurídicas y lIdJilnísticas,

Se pre(('lIdc cn la pOllellciil dar C1lC'lIta dc las dos cxperiencias de investigaciólI, evidellciillldo el
lllilrco jurídico dc intervcnción en este tipo de asentalllicu'tos, así COIIIO sus alcances, n'tos y
críticils, desde el pun to de vista dc los procesos de delllocriltizaciólI vividos dcsde lo local y COIIIO
[larte de lIn proyecto que garilntice la gouerJIabilidad
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¿Qué lugar para la economía popular en la realidad económica y social
de Cochllbamba?

Claude LLENA

R.es IIlllen

l~l sector informal es una forllla de organizaclOn productiva. Pt>I'O, penlió su ilutonomÍa por la
filcrt(' inllucllóa· de la economía de mercado. Estratt>gia dy- sobreviv('nl:ia cn su principio, S('
convirtió en IÓJ';ica de llIercado accl('rada por las dificultades para encontrar recursos. La
,-omlwtenci,i pll('de ser lIlnchas veccs Inás fuerte y más cruel que cn cnalquier sector prodnctivo
fonnal. lIna especie de capitalisnlO atomístico, donde la o!'<'rta ('s capaz proponcr precios lIlny
bi00s, produccioncssin protección de UIl código dc trab<0o ('n ausencia d(' regulación ('statal,
abastecillliento de contraba.ndo, producción copiada de marcas origillaks...
e: Entollces, qué queda de los valores comunitarios?
1\ Ilivel del sector informal, la cOlllpetellcia elltre productores o elltre cOlllerciantt>s es nUI)' fuertc.
Pnede existir nna solid<lridad en escasos casos, cuando por t::j('mplo, pcrmitiría illc/TIJWnfal' los
recursos obt(,lIidos. Los dectos de la crisis, ac('leran esa actitud. 1\d('lll{¡s, la falllilia pan"ce ser la
última célula social dond(' p('rlllanece la solidaridad mancomunitaria. Familia alllpliada qul' pnede
iucluir amigos o compadres...
COIIIO todas las demás diversidadcs, la econolllía plural forma parte de la riqueza propia de Bolivia.
Dejar al llJercm)o todos los sl'ctores de actividad, es como I)('nsar c¡ue podría haber lIna sola ('specil'
de papa ell la alill1t>ntaciólI de los pu('Llos andinos. Perdemos 1I111cho de lIupstra iJl(lcpelldeJlcia o
alltouolllía, dejando al mercado el poder de regulación de la sociedad. Cada IIIlO dé' nosotros, til>lJp
CIJ sí mismo lIluchas posibilidades para satisfal:('r SIlS nl'cesidadl's. La nlOn('tarizacióII dl' las
actividades sociales y la división social del trab<0o, dejaroll de lado todas las prácticas
autolibcradoras 'lile perteneccII a la diversidad productiva y social. Los pueblos ellropeos. C011l0 e[
pueLlo IJoliviilno, sOllletidos a la llIisllla ley, est,111 ya hacielJdo la prueba de eSa evolllción
cconómica y social.

Introdllccióu

Vendedorcs ele sopa, de ZIIIIIO de frutas, de PlIlpalladas en la misma acera, lavadores d(' coches
alred('dor de los pllntos de aglla, restauradores roplllar('s, elifllsores de diarios COII bicic1l'ta,
amoladores ambulantes, tallel'l's informales o clandl'stinos... Estas son algnllas de las prácticas que
se puedelJ observar sobre las aceras o en las calles de Bolivia. La ciudad de Coc[¡aballlba no se
l"scapa dé' esta 1J0rma, al contrario, da la illlpresiólJ de integral' plenamcntc esta realidadJ~J7

La extraordinaria diversidad de las pr;íctícas inforlllal('s ('s a lllelludo asolllLrosa para las [Jl'rsolJas
exteriores. Cabe decir que las prácticas de la ccolJomía popIllar SOIJ tall di"cl'sas ("Qnlo la lIecesidad
de supervivé'llcia de las poblaciolJ(,s excluidas.
l\ \ basarse:' en la rl'a 1idad socioan tropológica, Se:' puedp afirma l' q uc es tas acti vidadps o];e:'dl'celJ a
normas iIlteriorizadas a partir de la edllcaciólJ del pueblo y tanto más respctadas cuaIlto quc vienelJ

1~7 Este i1l1ículo pudo re<lliz<lrse gr<lcias a Ulla investigación ele terreno en tomo a los actores económicos de
la ciudad de Cochab,unba. 45 entrevistas semi dircctivas fueron realizad<ls cutre mayo y septiembre del 2000,
dieron Ingar a IIna tésis depositada por el autor en el Instutito Agronomico MeditemUleo de Montpellier
(FriUlcia) en abril del 2001 : www.ia11lm.fr
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de a Exis tc, en consc'cllencia, IIna poten te rq~lIlación sociid de la economíil popllla l'

verdadcTamcII te iusertada en la sociedad. ~I nuevo Gobiel"llo de Evo Ivlora1es !lO pllede olvidar
csta realidad económica y social. Delwrá componer su nueva política sin subestimada.
¿En tonces, qné 1ngar para la economía popular an te un UllUIClo que se homogeneiza, que sc
desarrolla sobre uu Ílnico modelo? ¿Cuñles sou las estrategias de los protagonistas de la econolllía
popular eu la ciudad de CochaLamba?
Si se pretende estudiar las pnícticas de la ecouomía popular se destacan;) grandes tendencias o
estrategias cutre los protagouistas sobre los cuales se hizo la inV<'stigacio!l.
Se ulau ticnen eu efecto:

1. Estrntegias y prácticas réciprocitilrias. ¿Los protagonistas tieueu coucieucia de estar eu
una sitnación de resistencia o disidcnciil freute al sistema dominante o mús simplemeute
estún en una sitnación de reproducción de las prácticas aucestrales ilndiuas) Eu cualquier
caso, las lógicas sociales que los animau se ejercen, generalmentc, en lils familias éIlllpliadas
de Larrio poplllar o eu las comunidades campesinas a la perikria de la ciudad.

2. Ahora bieu un espacio competitivo y mercantil se establecc, prioritariameute en las
ciudades. Termiua por ser muy perturbador del frúgil equilibrio de las estrategi¡ls
réciprocitariils. En efecto, produce, illlsión, oste'ntación y Vil a generar mnchas
fi'ustraciones. ~n consecuencia, uluucrosas seráu las estra tegias in termed ias eu tre el polo
reciprocitario y las iufluencias del polo competitivo y ulercantil. Esta forma de sincretismo
organizativo, productivo y comercial se C'ucontrará en un gran nÍlmero de estrategias de
protagonistas de la economía popular, y corre el riesgo de cansar fenómenos dc
acultllración. Se trata bien de estrategias de adaptacióu o reapropiación de la eficiencia
racional de1111odelo occidental por la identidad cultnral del pueblo de Cochabamba.

:1. Ante la creacióu de necesidades por la influencia de los medio:; de comuuicacióu, del
tllrismo de masa, y los efectos de la universalización impuesta por las transnacionalps de
los paíscs desarrollados, las poblaciolles debieroll buscar cómo mOlletarizar CII parte o en
totaliclild C'! conjunto de sus actividades. ¿Cómo escapar, ell efecto, a la potencia del sistclllél
de consumo dOllde cada quicu sólo existe con relación a lo qne consume? Al asalariarse o al
ulolletarizar las actividades prodnctivas, es frecuente percibir camhios importantes en las
cstratef!;ias de los protagonistas. La familia ampliada a lJlcllllClo se ve descartada en
beneficio de la familia Iludear, fenómeno que se acelcra con la lIrbanizacióII de las
poblaciones. Sohre el modelo occidelltal, la eficiencia raciollal 'va a imponerse, como
lilosofía universal. Va a someter a los individuos a prúcticas sociales y productivas en el
malTO de'la aClllllulaciólI individual, en rnptul"a cOII.los valorC's tradicionales del IJlIPblo
illca. A este nivel, ya no se pucde hablar de estratep;ias sino mús bicII de cOlllportamientos
de oferta al modelo dominante.

Esta tipología será la hase de mi artículo puesto qne cada pnnto deterJnina mi esc¡ucllla.

1 - La conservación de los valores tradicionales a través de las prácticas de economía
popnlar

Se plll'dc ser un productor eficaz, sin vol"er a entrar en uua lógica de clestl'llCciólI de los l'riÍ,í.';iles
equilibrios sociales y/o ecolóp;icos. Esta fJ1osofía se basa en el sentido coulím. Da sentido a los
infol'lues ri'ciprocital'ios y a la realidad social del pueblo andino. La e1icicllcia racional no cs
filosofía productiva que puede inscribir a la hUlllanidad en un desarrollo sostellible. En la
actualidad, este valor central resiste en el lIlullclo de lo illformal. ~s, a nlenudo por otra partc, sn
Í1l1ico heredero. Es lo que rcsulta del discurso de 1111 economista del CEHES (Centro estudios y de
investigaciones cn ciencias económicas y sociales ele Cochabamba) :
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- "Por otra p;Jrte, los ellJpre:wrios del sector illforllUll SOll tambiéll llotables reciclat/ores.
PuedeJJ, por ejemplo, hacer objetos COll materiales de recuperacióJJ'9d

•

- /)'í, jJor .fujmesto, e.riste también esta clase de productores que reciclan muchos lIlateriales. J-Iayj:1I11 ih",¡.\· Cjue
.I·e ellc:a IP;,111 de clasificar los residuos: los plásticos, los papeles, los alamllres... Eso j(¡rlll<l j'tI rtt~ de 1,1
e.rtraordillaria ciljJl/cid,/(1 de los individuos pafa OUSUlr n>¡llas para gartlJJti::::ar SIl mpervivellá,¡ y /d de m

jiIlJlilia ... "
Es talllllién la realidad de Milán el lavador de coches inforlllal que conserva llna conciencia
colectiva ejemplar:
- "¿Qué /J1'oductos utilizas?
- C/WlIlPÚ para 1l1ttolllóviLes, jabóll.
-¿ Vi a ;JigUJJOS cerca del río que utilizabaJJ bowb;JS p;Jr;1 saC;Jr agua?
- ,)'í, (OJJlP7'llroll OOIllO/U para I<lvar lOJ' (O ches, pero el probLelllJl es que el (Igua suela vuelVl: ,JI río )'
cOlltamill1l el ligua. COIl lIli sistema, el agua mela perlllallece J'oore la calzada y seca eDil el sol, 110 iDllt,IIJÚIlIJ
mi puesto... "
En un ámbito llluy diferente, él de Ubaldo Anze, médico tradicional heredero de cono,illlil'nlOs
técnicos de los ancianos:
11 ••• A mi regreso, qnise encontrar las recetas, los conocimientos de los ancianos y
tlesalTollar la medicina tl"adicional. Estas prácticas curativas forlllan parte integrante Je la
cultura del pucblo de América Latina. En la época ~e los Incas, alg'nnos tenían el
conocimiento de las plant3s, hoy, los jóvenes no se prestan tanto a la difnsión de este
cOllocimiento. A pes3r dc todo, se encuentr... n aún descenJientes de estos médicos
tradicionales que se convirtiel'on cn ... mblll ... ntes y que se desplazan por toda Améric3
Latina. No ha sido fácil para eUos, fueron persecutados por las autoridades qlle los tratabau
de brujos, algunos fueron encarcelados, n13ltratados. La medicina oficial, ayudada por los
laboratorios les hizo la g'uerra pal'a hacerlos desapal'ecel·. Pero bien, el conocimicnto
popular tilC más fuerte... Soy llllO de Jos herederos... 11

eou la redllccióu del poder adquisitivo de las categorías populares, estaba claro que se utilizarÍéln
las técnicas tradicionales curativas m<Ís empleadas, Por qué pasar por Ulla relación cOlllC'rcial
cuando se poseen eu d grupo té'cnicas de curación inspiradas por la tradición, por la )'azón. SC'
percitJe uieu, aquÍ, I<J oposición entre dos lógicas diferentes. linél que pretende desarrollar los
conocinliC'ntos técnicos de cada tnlO y de la colectividad, y otra qne intenta someter al COIIIC'ITio
todas las actividades sociales.

Por otra parte, Patty, "anticuchera" (vendedora de pinchos de corazón de buey llamados
"anticuchos") en la callC' "Papá Pauto" que prefiere no abrir llll restaurante fOrIlIal pal"él 110

decepcionar a sus clientes:
- "... ahora lJue tielles trellJc/ulo éxito, l/O piellsas ab;wdolJar la llcera e illstalal"Ie eJJ lJJ/

loc;Jl oficial. e/Por q(Jl~ /JO CO/J lJJJ rest;wrallte...?
- No, para mi, lo qne cneut<l es la calidad tIc lLucstro producto. Si se hiciera más, se pCl"dcl'ía
iuevitalJlemellte eu c ... litl3J. Luego, lleccsit3ríamos UIl ... iuversión nlllcho mils importantc
(lile lIucstra l¡lluilia 110 puede oli:ecerse. Lo qne ganamos nos permite vivir, 110 lllás... 1I

Yeso guardando su esquina lo más limpia posible... :
- "... sobre hJ acera, pOllell di:Jrios, ClJrtOJJes, para proteger el cemellto y dejar <1SÍ la esr¡lJJiJ:J
limpi;J. ¡Es lJJW buella pr;íctica!
- No queremos Líos COII los IllllJÚaJJtes del oarrio. DejaJllos la esquiJlll lillljJitl part( estar seguror de floda
vD/ver al dí,r siglliente... ".
Generalmente, hallan entre ellos la lógica de la eficacia razonable. La razón se pone al servicio de
lo colectivo. NadiC' auusa de la situación, cada tillO es responsable de SllS actos ante la colec! ividad.
Existe UlIa fuerte imposición de lo colectivo sol)l'e lo i.ndividual. No oustnllte, las actividades dado

198 NB: por deseos de una mejor lectura, las prcguntas del invcstigador se lllillerializan en caraClcres gnlesos
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su cariz racional no pierden por ello eficacia, Puesto que se trab;~ja para la colectividad, las
cualidadps d(~ cada lino se explotan con pI máximo de eficacia. El cjelllplo más siutolllático es,
cjertaull'nlc, (~I de la conlUnidad de I1uanllárani'99 dicho por Joaquín:
"... La (apacirlild creativa de la colll1l1lidad es il/creíble... Un día vino 1Il/ amigo arqllitedo /Jara ver las
realizaciones 0feduadas. ¡Concluyó, asombrado, qlle el trabajo se ha{JÍa hecho resjJetando lt,S 1/onnas... ! No sé
si lo saben /Jem, el tanque de 40.000 litms debe comtnúrse COI/. alg1J11as preClluciones panl garalltizor a la
población un suminlstm regular de agua. Eso se hizo a pesar de la ;dta de jJmjeúonolismo de los
(a IlIjJcsin os pero, gradas a IIna lógica mllY jmíctica qlle se imcribe el/. la 1/ccesidad de la vidil... A jmrtir del
este t{¡¡lque, Je dútrilJllye el ag110 a los habitantes de la cOlllunidad sep;lÍll el prinCljn'o de la [!,Tavedad. UI/.
JJOZO, IIna bomba qlle abmtece e/lanque y un cirwito de dislribución qlle pmporciono el agua a ltu dútintas
CIlsas de la conl1lllidad..."
Con valor central la amistad, la fiesta y el respeto del otro dp los cuaIPs he aquí algunos
testimonios. Primero, él de Cristobal (cambista informal o librecambista):
- "¿En trc l1stedcs, sc COlJOCClJ?"

- Por supuesto, que nos conocemos... ¡Eh .. ,!. .. ¡Pregunta si nos conocemos ... !
Llega lino de SlIS colegas de trab:ljo que se instala sobre un t:lbllrete a su lado. Puesto de
trahajo institnciollali7.ado por la práctica cotidiana.
"Q . ' . 2- ¿ ue SI nOJ conocemos.... »

Se abrazan. LlIego, signe:
-"¡ [-["r.e oTios que lrabajalllosjulltOJ, él junto a mi... !"
y se contoneó sobre su taburete.
_Ir Sí, unos 15 alias de lrabiU'o. 12 horas al día illcluyendo los domingos... "
Lupgo, gracias a la en trevista en torno a la" chicha "(bebida tradicional a base de maíz IIlUY

popula!") Marco se refiere a la pasión de la amistad que se cristaliza generalmente alrededor de una

copa, En filosofía del razonable, el vínculo es más importante que el bien, y la fiesta prioritaria con

relación a la aculllulación:

"... Entras en 7Illa chichería'oo,'y ya le estáll oji'CI:ielldo Il11il " totUlllil'''' "de medio litro, sólo para probar.
Los jílles de selnalla, si 110 quieres beber, no debes sah'r te times q7le qlledlll, ell CIISil. Si sales, siemjJre
serás illvitado, vas a ulllIIglll~ hay allll:[!;OS, y zás... ¡Vas a otro lugl11', y zás... ' Losfilles de semalla.Ir:llgo
1lll'edo de salir, ya que si me nega.re, eso podría se lIlUY mal ¡¡ereibido, es ulla sellal defidta de resjJeto, de
gmsería... Pues, 110 j'7Iede.\' rechazar/o. La gellte Vil a iJlvilarle a comer, (,e!)(;r... Si no qllieres ellgordlll' o
si estás callsado, es Ilecesl11·iu quedarte ell casa, sillO es imposible llegar... 11

A continuación, Beinaldo, amolador dc calle:
- "...¿ ;¡!Jor<1, ercs <1JlJo1ador de callc?"

- Sí, lile mmtmí esta 1lláquilla que debe afilarse COII material de 1'CmjJeracióll. ComjJré dos jJ7'edms qlle
defJell ajílarse que viellen de B1'Iw/, I'emperé el hierro qlle soldé, e hice mi .\'istema de i!/ilado... 11

O lalnbién Germán en Inl taller informal de zapatos de la ciudad:
- ".. , Cllmlllo comjJro las J1lela.r en13rasil, me dan catálogos de presentacióll de zajJotOJ brasilcliOJ. liJe
basta elltonces que los copie. Jdis hijos y yo, nos dedicamos jJrillcijJllllllCllle a esta adividad".
t\ la vez I1IUY asombrado y maravillado:
- "¿COlJ l111.1 simple fotogT<1/i;I, puedes copiar U1I1).11" de ZilP;¡toS?
- Por SlIjJuesto... .,

Si la imaginación, la amistad y la razón se poncn al sel'vicio de la supel'vivencia, se oblienc una
sociedad que se organiza en torno a lo fUlIdamcntaI. Las relaciones sociales sallas nlanticncn la

199 Comunidad instalada a algunos kilómetros de Cochabamba
~00 Lugar de venta de la chicha, lugar lll<Ís a lncnudo muy popular porque el alcohol es muy barato
~nl Calaba'~l vaciada que se uliliza COIllO recipienle .
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relación al otro, a su diferencia. Es con él, y no contra pi, como se construye' nna realidad
económica y social rica con tUl fuerte vínculo social. Lo económico no es más que un nIC'dio para
reforzar el vínculo social. Toma, pOI' otra parte a menudo, la forma del donaI-!02.
Pretendí pues descubrir lo que pertenece aÍln al acto de donar ell la sociedad cochaLalllbula. En los
Andes, el sistema del "cargo" segÍln el cual cada al10 con motivo de la fiesta de un santo, o de tUI

traLajo colectivo ("ayni" en fjue'chua) un mielnbro de la comunidad, "un cargnyoc" se pncar)!;a con
grandes gastos de las celebraciont's, se arruina y se endeuda, pertt'nece al vínculo reciprocit<lrio
tradicional. Gracias a Walter de la ONG INCCA ("Institnto de Capacitación Canl\1eSllla"), se
puede medir la filosofía del "ch' alla":

~ " ... es necesario que te lLable del" ch' alla "... Ej' quechua... Cualldo ulla persolla quine co/ls!nfh- 1(J1I/

casa, puede recurrir a ulla red de amistades o a projesiollalej' para ltl coIIstrucáóII ¡:olelúvil de m
vivielldtl. ~r..,·el'ií lIecemn'o jlara ello projloller ulla espeáe deJiej·ta con camidtl, uebidas. ,"'e jmulr: ({jll es/e
motivo lIla/tlr 1fI1fl vaca sobre todo si el llIímel'O de aureros ej' importtll/te. Es/a tradiClóll es IIIU.1'
ji'emell/e en el Cil1JlPO. Pero 1,1S poblaáolles mignl11tes qlle se iJlJ/alall a melludo ell los uar1"/os ¡!¡op7lIares

. de las ciudades rej>roducell a menudo esta tipo de prácticas. Eso Je e.rjJ/ica por la jr//il de IÚj7lidez )'
talllbl'éll, j>or la tradicióII JJOjmlar. EIl vedo, cOJlJtnúr su C/ml es hOllrar a la P<1dw lHall/a así jmes, es
úllólli1l10 de Jeliádi/{I. Es de huell 111l/!,71riO fiara la vida dentro del hogar. Por otra par/e, 1<1 e.l:jJreúóll
"e.I'/<1r dI' dUalldo" J//!;lIifím dar UIl JJOco de bebida a Itl tierra, ti la dim'a TiI!IT'I: La Pac!f<! ¡'¡,Ilth/. Fso
siguió simulo /!luy presente ell 1m jJrácticas populareL."

Conviene tener en cuenta, por otra parte, que las relaciones de reciprocidad y r('distribución
pucden contribuir a crear fuertes desigualdades sociales. En efecto, en Jos Andes, el " cargo"
reanuda el concepto de redistribución tradicion,¡j y el "compadrazgo" o apach-inar, el de
reciprocidad. Actualmente, el hecho de nombrar a un compadre o un padrulO obli~a a ,lInLas
fc11nilias nfl'ctac1as a una rp]ación de ayuda lIlutua dentro de la familia ampliada. ReclInar apadrinar
a un niI10 seda rechazar a la autoridad colectiva que se les confiere. \Valtel' va a nportarnos
alg'unas precisiones sobre este tema:
"... aquí, no j¡¡¡edes quedt17"/e solo, sil!lItjJre erej' el lLijo, el nieto de alguien. O <11 carecer de ello, j'Uf.r/Cj· ser
tll7f1/Jiéll ellLermaJlo o el sobriJlo de otro... Siempre se te iJltegra f?JlUIl mlectivo, eneontmrtÍs /amhiéll quieJl /e
ajJadnúe. Los p,/{In'JlOS y las lIladrinils deueJl sosteJler al individuo en caso depIllo de los padres. ,')'e elq.;·irtÍn
úemjJre a jJadúnos ya madrinas eJl Ul1a cojJi1 de población superior. Ej' similar para los "colllp,/{!re.\·". ,",'a

"compadre", cs campa rtir unll projiuula l/lILis/ad, lino verdadera solidarid<1d recíproca. Así ¡Jlfe.l', lIU mcm.l'ús
trahajos puedfm realizane conjuntamente, es llllaJOrmll de segu1'O coledivo. An/e las difimltilde.\· d111i1 'VId",
.1'0(//0.1' IfUÍS ji/ertes juntos que wJllpletalllente solo. El jJueMo quechua supo Olg<lllizarse colee/iviunen/e /Jara
resistir. Jlasttl crear la " A[¡IJ/co1lLullidad", que puede ser el resultado de la accióll colü'liv'/, IO/if iI.1'uda
cOlILunitilria, Ull in/erctlJllhio de trtlbajo Pil1'tl un(/ mtfjora de la situaúóll colediv<I... "
Ahora bien, los compadres mÍls valorados son los que gozan del mayor pl'estigio en la cOlllunidad o
que sou considerados COIIIO Jos más ricos.
~so genera desigualdades, auuque al origen, esta institución tcnín por objetivo encubrirlos, ~n la
actllalidad, cada vez mús, los antiguos vínculos de reciprocidad se vaciaron ele su esencia.
La econolnía de mercado, en las sociedades antignas, tuvo un impacto Illuy fuerte que, ('n parte,
desestructuró la comunidad introduciendo nna lógica totaluH'nte nueva para ellas.
La solidal'idad entre las comunidades, que se exprf"saba por la reciprocidad, poco a poco,
desapal'eció para dejar lugar a nuevas formas híbridas de lIIodelos de sociedades donde la lógicn del
clillero y la aCUlllulación entran en competencia COII las formas tradicionales de solidaridad y
generosidad.
La reciprocidad es un sistema tan determinante como antes, aunque formas residuales sulJsisten.

21)2 Godbollt 1. (1996) ill, Ü Inngnge du don, Ed. FIDES. MOlltréa1. 41 pp.
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Ir - Las cstratcgias intcrmcdias cntrc el polo reciprocital'io y las influcncias dd polo
compctitivo y mercantil: sincrctismo rcligoioso, bancario, organizativo, lJrodnctivo y
comcrcial

Se tra ta aquí de p resen tal' si tuaciones de adaptación o reapropiaclon ele la eficiencia racional cleI
modelo occidental. Se constata, en efecto, una escasa autoestima en los comportamientos cleI
pueblo boliviano. Eso se explica por la historia (colonización cspilliola) y por la localidad actual
(ilnpcloialismo económico y cul tural norteamcricano). En consccnencia, el mode] o occiden tal va a
calcarse sobre una situación económica y social poco segura c1e sí misma y sujeta a la atracción del
sistema dominante Gajo las influencias políticas y financieras del FMI y ekl Banco Mundial. In situ
eso toma la forma:

II-1. De un sincretismo religioso

En todas pal'tes del plancta wn los fcnómenos migratorios y la colonización, los valores humanos
se nwzc!aron profundamente. La religión no escapó a la norma. En Bolivia, cl sincretismo religioso
es ya antiguo. Viene dc la colonización eS]laJiola. Hoy aún, se encucntran l'astros c1e esta
hibridación entre el animismo religioso del pueblo inca y el catolicismo. Esta mezcla tOlnará toda
su fuerza a tI'<IVé'S de la pintura "la Virgen Cerro" qne cs la obra más conocida dcl nlllseo "Casa ele
la Moneda" ('n Potosí. Era necesario convencer a los Indios de la potcncia ele la religión de los
colonizadores. Para ello, el catolicismo iba a teJiirse ele práclicwi locales. Csta pintura es el reflejo.
La Pacha rvlama simbolizada por el "Cerro rico" tiene aquí el paso cle una virgen coronada por el
Paclre, el l lijo Y el Cspíritu Santo representado por lUla paloma. Dioses incas esUIIl presC'ntes a la
derecha y a la izqnierda del cnadro: "Inti" (el sol) y "Qnilla" (la luna). Fue en este "Cerro" donde
los colonizac1ores espillioles cxplotaron el oro y el clinero para financiar Sil siglo de oro que hacía de
Potosi IIna ciuelad cen tro e1elnlllnc1o en el sentido de 13raudel.
i\núlisis de Federico 1\gllilo, jesnita:
- "... ¡Jllbo 1111;1 recupcrHciú/J dc las crcc/JclIJS tnu/icio/J;¡}cs del pueblo IJICH pur }¡J Iglesia
C.'¡¡tú/ic¡¡. ¿Cómo lu explicas?
- El j!1lr:!Jlo illCll jJoseía sm j¡roj¡ias creel/cias. lJa Ig/esia Calólica' se illljJregl/ó de todo eso y j¡lDr/¡!jo ll11a
re/aciól/ al diviJlo adajJtada a la pob/aciól/ aJldiJla. Por qué redlllzar a la Padlil A1aJlla, all prl!ftrib/I:
adaj!tar/a... "
Si en el pasado, el encucntro eon el animismo local con la religión católica ha producido IIn modelo
eJe religión adaptado a la realidad social c1el pneblo audino, lo misnlO ocurre hoy de algunas
prúcticas econólnicas y sociales.

IJ-2. De 11lI sincretismo ballcario: el crl:dito soliclario

13ancosol y Cid re, por c.;jelllplo, distribuyen créditos a las nllcroempresas sm verdadera garantía
(inanciera pero, con lIna garan tía social o humana. El préstamo es IIna forma ele ayuda al
desarrollo, pero con garantías inscritas en la riqueza hllmana y no financiera de los prestatarios. Es
allí una forllla ele reconocimiento de la riqucza social del plleblo boliviano que se inscribe a menncIo
en un informe rcciprocitario. Este es 1111 pasaje de IIna entrevista con Gilllena Cano responsal!le de
los créditos a Bancosol (Banco Solidario) líder del microcloécIito en Cochabamba:
- "... proj¡Ol/elllOS van·os I1jiOS de créditos COll distil/tas garalltías. Garantías so/n'e las llUíqllillllS, sobr!! los
7Jlllores il/l/lobl1iarios o si JlO tiel/ell liada de todo eso, sobre los 1Jalores 111lJlllllIOS... ElI qftdo, el crédito
solidario tielle esto de j!artim/ar que j¡roj¡o/Ie 1111 j¡réstalllo siJl f{arlllllías hipoteCl/rias. J3llsta col/jiJrlllar Il 1111

grupo de.5 ,1 7 j¡ersol/as dclmislllo barrio, y de serjJrojJ1-ietario de 1111 Jlegocio desde lluís de G meses, ya estlÍ...
Es 1I1/a gaml/tío solidal'ia, Jlojíl/al/áera ... "
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Es interesante constcltar que la tasa de reembolso de los préstamos solidarios es CelTil/lil ,d 100 %,

Esto muestra <Iue el r~conocimiento social es más importante que todo. Existo a trav('s de los
demás, a trav(~s del reconocimiento que lile da/l. Debo iuevitablelllcnte hournr mi pr¿'stillIlo, IIIC

, juego el honor, mi lugar en la colectividad. No es "el dinero frío" que hubiera sido prestado por
, ~lll banco dúsico con garantías fillancieras. Es "dinero humanizado", con valores r¡ue pertenecen a

un colectivo. Difícil entonces lIO honrar los reembolsos. Cidre va a confirmarlo:
"- ... Los que poseell JIlellOS S01l los primeros en reemvolsar, es JNZ1't1 ello~' 1111 P1l1l/0 de hOllor, panl I's/a gm/e,
la digllidad es miÍsjizerte qlle la riqueza,
-'¿Cuál es el porcentaje de reembolso de sus préstamos, de manera global?
- .",'i me iJl/ereso a la lasa de 110 reemvolso, asciende a 3,'¡' %... es/o es rela/iv,lIIzell/e poco, sovre lodo ... i Je lo
cOlllpa1't1 a la /aSil de los Vil1ICOS (ificiales... "
La garantía solidaria parece una solució/I intercsilnte, incluso si /10 es sicmprc fácil encontrar
amigos capaces de apoyar el empl·éstito.
Este límite fundamental ya es la prueba de una progn'sión del individualismo. Conclusión, si el
eré·dito es favorable en ambos tipos de comercios, formales e informales, todo indil'a Cjue la
nexibilidad de la mano dc obra familiar en el comercio no oficial garantiza el éxito de la operación
de endeudalIliento. Sin C'lllbargo, el nivel de los tipos ele interés frena aÍIn la utilización ell'] crédito
oficial en elmulHlo de lo informal en el que se prefiere a nH'nuelo el "pasilna!\u""'''. V./altc-r nos lo
confirmará:
"oO. El/,{[j'{/lu¡j;¡¡, es altora I/1UZ ji/'Iíe/ica que ajeda tod<lj' las cl<lses sociales, il/cluso los }//tÍj'fwo1'l'Cl'd()j' o Ii/
c!i/se medi'l. Las lIIuJeres son, generalmel/te, los motores de esta actividad. Devo decirte 1<llI/bi"'l q/le en el
campo, el pasil1wku puede Iwcen-e COII/O ayuda a la produC/--iól/. Las patatas, las ;::'lIlalwrills, 1./ I{'clte, la
ca me... Todo eso parliolla en la creación y, ell la va!onzaclón de Ulla COI/ciencia colectiva. LOj' adivos de lo
i7!fo1'l/wl sal/ los que más pradicilJl el jJl/Sill/aku. ¡Las vendedoras de Canclta, por '!iemplo, hi/cen 7Ino, 1'01' 1
I3olivillno j¡em, cada día, .. ! "

11-:3. De un sincretismo a través de la illteracciólI ('ntre economíilS forma!C's (' informal('s

Las interacciones entre ecolloluías formales e informales son numerosas y elilboriln unil sucI·te de
siucretismo organiziltivo, pn busca ele los costes ele producción más b;¡jos. Lil economíil fo rnlil I
integra ell sus estrategias de desarrollo la explotación cle la producción illformal. Estos tilllcres
¡illlliliarcs pertenccen a estrategias ele externalización de las empresas oficiales que CStÚII ell busca
elel coste de producciólI más b;¡jo. Se trata bien, d(' una lJibrielilciólI entre el modelo occídflltal y la
particularidad psencial elel cilpitalismo boliviaIlo, es decir, su iliformalielad.
IJosición de UII periodista de "Los Tiempos", diario cOc!¡il!JanJ!Jino llIÍ1s popular:
- "... Nues/ro diario jIT-elemle il/tereJ'llrse a la vida cotidiana de la poú/ación de 111 ci/ldad. ,-1IUJ1'<1 I)ien, el pan
de cada día de los (OcllilvamVJ'l/os, ej' 1ll1l/ar tigre~·. Los peqlteJios empleos, I,IS actividades á!/onl1ale......
P1'I:tel/(lemos, /,01' lo tan/o, 'Z me/llzdo jloJler/os al dí,z. Pero, l/O sé si pudiste ovsenhlr/o, sie7llj're COl/ 11//

esj)íri/u de valorización de los esfuerzos emjiTelldidos. PellSilmos que se tr<11,z de III/a riqueza sOelal de 1<1 qlle
el jmeMo vohvial/o no tiene que trvelgollzarse.
- Cíert;JllJeJJte. ¿Pero, cómo se percíbeJl estos artículos por las empresas forma/es que los
fiJ1L1l1ciall por /;, publicidad?
-SabC's, lo illfonllal 110 es el C'lIemigo de las empresas formales. Vivcn con ... E incluso, se puede
decir que se aprovec]¡all, subcontratanelo una parte ele su actividad por lilS empresas informales,
que proponen gencrallllellte costes de producción imbatibles... "
Versión de Marco Antonio Bios de Cidre:

203 Suene de « banco» popular gestionado colectivamente que peflllitc crcar un ahorro y obtcner 1111 préstamo
si 11 interés

23G
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- "¿Ale JUlbJarol/ de 111m ell/pres<1 de Z<1p.1tO!>~ Ja 1I1i11wco qlle IItiJíz¡¡/¡a t<1lJcrcs ill!()J"lI/¡'¡cs

par<1 rc¡'¡izm' Sil prodllcción? .

- Sí, para l/O jJagar la jJ¡-alección soáal de sus empleados y reduár sus cosles, ldmlilco desceJllmli:::;ó su
producciólI. 1l1<11111CO les d<l la maleria primo y, los lalleres úifOmUlles lo tr<l1l.yfOnllall. Eslos lalleres 110 .1'011
YI1.fil1lllliores, gellerolmellll?, e!!os se 11"I111.10n1l01"01I ell ullidades jJmd1/(:livilS re!afivIIl/lellle ill/porlallles
... .Algu11os, por olm jJarle, se JO mwliza ro 11 dado Jl/ imjJorlalláa. lvIaJlaco !es jJermilió regúlmr 1/1lji/{Tle
crer:illlielllo, 1I0solros miSil/OS, oyuda1/los, COII 1111 jn'ésll/1l1o pam illverúóll, a 2 Ó 3 lalleres i,úonllale.\· II"e
Imbajobl7l1 1.'011 Jdallaco. EH Cl/alquier CllSO, el jJequeJio la1llaiío de la ullidad de producúólI se adajJla a la
z,!/hrlllalidrul, cua1ido la emjJre.[a jJrogresa, ella a melludo lielle quejorJllalizl1rse... "
}\lll'OVcchanelo al mismo tiempo de los Lajos costes de prodllcción de la ccononlía poplllar, las
empresas formales externalizan una parte cada vez IIHís importante de Sil actividad. Participalldo
de este modo al desarrollo de lo infórmal qlle impide al mismo tirlllIJo al Estado srr demasiado
intervcllcionista por (alta de ingresos fiscales. La sinergía clltre cnlpresas formales r informales es
tal, qlle se convierte en una estrategia productiva y que dcsarrolla comportamientos antietúticos.
Dejando así el terrcno liLre a los jefes de empresa y a las transnacionales. Por otra parte, si los
productores de lo informal se ellcucntran soLrr un punto, es por supuesto la crítica del Estado.
Sería dcmasiado largo seleccionar todas las partes dr las en trevistas que se producen benC'ficio a
este tema ...
Un solo testimonio: ¡.¡ de Gcrmún, productor clandestino de zapatos:
- "¿Qui~'Í('r¡¡s l'orllwliz.7r tu .1cfi"id¡ul, tel/er lIIm elIlpreS.7 o/icúJ?"

y sacudicndo al mismo ticmpo la cabeza, en seíial ele intenogación, responde:
- ",)'ería b/lello, j>ero ¿que ha(e el Eslado jJ"m las 1IlIáoel11jJreJlls? ¿ Te crees 17Í que 1I0S ayudar ¿ Q/le /10.1'
aln'e IIl1evos mercados? "
ALriendo sns manos en seíial de evidencia, aiíade:
-"¡ No... ! Enlo 11ces, yo la1lljJo(0 lengo glllllls de pagar impueslos j}(lm 1111 Eslado que /10 lU/ce l/ada jJarl1
/lo,l'Olros... Ni siquiera es cilpaz de 1Ilil1lfeller Jluest1'lls rtlrretems... ¡r desde luego, que lile ayude a vmda 1!17~\'

produr:fos, a e.rjJorlllr,)' l/lego veremos...! "

nA. Dr uu siucretisnlO en las relacionrs de producción y en las prácticas sociales

AllOra, esta .'rlación privilegiada es raramente desinteresada. Deselllboca, a menlldo, eu rela\.ioncs
productivas dominantes-dominados. ¿No se habla, por otra parte, ele explotación famjliar~ F\oberto
Lasertla del CEBES nos desdibuja los contornos:
- "¿Esta múll/¡/ f¡/llJÍli¡¡ pucrlc scr, pOJ' l/IOJIIClltOS, clJulr.7J' dc Ji! explotación producfÍl/.7?

- ,S'í, limes l'I1::::;Óll... l!-sla mismll fil/lúlia que es el lugar donde se 1IU//lfienell los lIlq/ores valores de
solirlaridarl es 11l1llbiéll el iÍmbilo dOllde la explotaclóll jiroductiva es /a miÍs fi,erle. Sobre todo el! /a esfera
il!fiJ1'I11lr!. .. COllozm 7I1illlerOSOS (l/SOS dejávelles ClillljJesillos que almídos hacia la ciudad JJOr j}(/{/¡'illos j)()CO
escnljmlosos y que JOII diJjJlleslos a Irabajar en collr/iciolles a menudo deg'1'adallles. Por!]lIe jJeoll/lió ,r/jovm
Jl/lir de .fII condiClóll de nlnr/, el padn'lIo lo jJolle II lrabajar 1IIU)' duro, colllmla 11 do Sl/S solidas, SIIS gaJlo.r. ..
El salario es a mellur/o Ill1i)' escaso)' las cOlldiciolles de lrabajo imjJOsibles... "
[n una relación productiva a menudo patrrnalista que he scntido cuando quic.-o rntrevistar con los
asalariados en los tallerrs informales,'y en particular ell CALVILL' S, taller de vaqueros:
- "¿CuiÍnto los p¡~tr.7s?

- Los pap,'O jJor jhlllllllolles re,r/izados.. , :3 Boliviallos jJor jJil 71 !a 1011 es.
-¿.'J jJoJivi¡lJ/oS porp¡l/IfaloJles ¡¡c¡¡b¡/llos... ? ¡Espoco...!.. ,
-Carla /1710 jJuerle 1'roduo'r .'300,400 jmIl 111 1011 es ([11Jles. Eso dejJende... CUilnlo miÍs Irabiljoll, lnlíJ gonilll ... 1~1

IlIlhr <lbre ,/ jitlrlir de I<ls 7 h de 111 1Il1llialla,)' se Vi/n mi/ni/v quieren. Algullos jJe7'11/11I1I?Cell haslil las .9,)' 11

veces l<ls JO h de 11/ II oche.. , Em rhpellde... Alfilial del 111 es, se gl/lIOll elllre .900 y J.200 Bo!ivi'lIIos... EsltÍn
Irl1n CjII1}rJ.l', .ral}(?llql/{? r:lJ1IlIIigo, lIO hay jJ1'O!J!elllils.
-¿lJol!ré clI!rel'i~·t¡¡rJJleeOIl Jos obreros?
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- No te dirlÍlI otra COSll que lo que te digo. 'YadellllÍJ', traullj;/II ... u
Sentía que no merecía la pena iusistir ...
Cuando pude entrevistados, sin Germán, tuvieron uua reslH1cst ... muy clara:
- u¿... Cuáles SOIl tus relaciolles con Genwíll?
- No hay problelllas. Nos COllocelllOS desde hace tielll)Jo.
-¿ y COII los demás <1salariados?
- Para los lIlás jóvenes, es mLÍs difícil... No tienen especialización que los vuelva imprescilldllJ/r:J·. Gallal!
mellas 'JI, L1/l11ldo se vall, 110 se los vuelve a ca/tlrata,.u.
lnclus'o de tipo nlilfioso, en las relaciones entre los pequeJ10s limpiabotas de la plaza dC'1 l'~ de
septiemb¡'e en CoclJabal1lba y aquellos que llaman" los grandes":
- "¿Plledell tr;¡J).Jj'lr /ibremeute ell /;1 p/;IZ¡I?
- ,')'i se )Jagll e/50 Boliviallos, 110 hay problemas."
Dijo 1111 pcquciio quc estaba a mi derecha. Los otros ...sicutcn con la mirad......
- u¿ Qué, 50 J]olivÍ¡Jllos, pero a r¡uiéJl se /os debell dar?
- Debemos jJagar 50 Boliviallos para elmlo a 1In Grande par'l teller el derecho a trabllj'{/r ell ltl jJ/'I:::lI. Si110,
11 oJ' e. tjmlsa.
-¿.QuiéJl Plllj"ó, '1QUí, cutre ustedes?
- ro, di 28 HolivillIl0/'. Dijo lUlO.

_u 'Yo, 110 )JI/de jh/gar... Yo tampoco... ". Heconocen 2 otros nu poco avergonzados.
-"¿Y ttÍ, pag-aste?"Lc dijc al peqlleiío ll11e estaba ... mi dcrecha.
- uYo, sólo di 48 Bolz'viallos.
-¿Pero, por qué P¡I)PJl1?". Dije dirig'iéndome al gTUpO.
- uSi? jhlga para que /IOJ' dqjell traullj;l1; sill eso 1l0S e.tpulsall de la plllza. r luego, /IOS dicell que es p,ml l/IItI

úlJa comú1l, y quemalldoestemoseluennos.llOJ. curilníll gratuitamente... ".
Aquí, 110 se respeta la libre entrada en el mercado. EII todos los casos, cuando <:\ reglameJlto oficial
retrocede, es la ley del más fuerte la que se impone. La civilización desaparece a favor de la
barbarie. No obstante en los talleres informales, el elllpresario no es un capitalista cl{lsico No entra
en la lógica de la acumulación iudividual. Ciertamente debido a la falta dC' la denl<lnda solvl:'lIte en
el país qUl:' lo obliga a practicar precios de venta muy próximos a los costes de fabriC'ación. Se
inscriben en nna lógica eOlllercial pero, conservando la razón. La aCllnlldación individual 110 es,
aún, un valor reconocido colectivanlC'nte. Va, por otra parte, a tolerar algunas pr{lcticas
productivas que escapan a lo racional, pero que vuelven a entrar en una lógica de la razón
colectiva. Por ejemplo, la tolerancia de la vuelta al pueblo en el taller CALVILL' s:
-"¿Los el1lple¡ls /o!;1!.! meses del aüo?
- Son muchos 10.1' que dr;pln la empresa pam dar regresar al pueblo, por 1 o 2 meses durallte el 11';0 ... Luego,
vuelven para trabllj'ar de 1I1IL'7)0... "
Busqué confirmación interrogando a un ohrero dc Gl;rIn[¡n (el productor informal de
zapatos):
-"'Yo, mis jJlldres se quedaroll ell el jmeblo prados de Potoú... PliSO Ull mes 1"11 sej)/ie11lure, clIdll I//io, j)¡lr¡¡
SI?11IUr,lr jhltatl/.f, en 11/ tiernz de Iluestros antepasados... Voy t,IIllUiéll, IIIIOS quince días para la (osedlll ...
AjJJ'O-vedlO, el/tollces, jhlm llevarles alg1ín dil/ero y algul/os productos de la ciudad... "
y csto, a pesar de alg'nnas tcntativas dc racionalización en la gestión Jc la mano de obra del
taller:
- u... Subes, (/ mel/udo l/O se quedan trabllj'ando todo el (/110.",4 ratos se parall, para ir (/ sem{mlr ul )J1II?blo...
Por mZOl/eJ' defillllilia u o/ms... Ento1lces, no puedo pagarles SIl salario regul¡lunel/te. Los que permaneceI/
todu el 11110, que trabajan los 12 meses completos les pago un 13er mes... Pe1'O, J'OIl raros los que tr,lulljilll todo
el ml0 sin detel/erse... "
Este f<:nómeno de contados permanC'ntes entre Cochabamba y los pUl'blos de origen es también el
hecho de las pl'ácticas sociales de los productores iudividuales.
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1\ diario, se mezclan así modernidad y tradición, lo uruano y lo rural, lo forma! y lo informal en
tilia especie de batidora social y cul tura 1. Las in teracciolles SOIl 11IÍ11 tip les y las p r{¡cticas sociales
son el fj'uto ele este mestizaje ilimitado. Pretender descifrarlos no es sielllpre facil. F)ero, el que sabe
escuchar, el qlle pone cuidado a esta gran lIIezcla de culturas puede ser ellfrelltado Coll verdaderos
flas]¡s COIIIO ac]lIí con este ejemplo suclllellto:
" Agarra lIna lata de plástico donde estú incrllstado: ¡'vIonsan to ... Es ti. llena... ¡de
chicha... ! i Llena el clIho que se enclIentra a sus pies. Y me tiende la "totuma" llena hasta el
borde con el delicioso urebaje. Después de haber hourado la Pacha l\fama y lilllpi{mJome al
mislllo tiempo la IJOC:I de uu revés de mano ... ".

l1-G. De un sillcretislllO cOlllercial: la Cancha

Para copiar el lema puulicitario de las Galerías Lafayctte y adaptarlo a las calles de Cochauamba,
ell UII sillcretismo verual: " Sirl1lpre pasa algo ell las calles de Cochauamba". Hasta el plinto que
Feelerico Ag-lIilogo+ pudo haular de "Canchauamha". AqUÍ cómo nos lo cOllfirma:
- "... De.ljJ1léJ riel rlecreto 210CO. re/ocolizarlos se ltIllúon con los CIIll1jJeJinoJ que rll!/l/llcln el r:111I/jJo jJor 11/
áurll/rI. "
De Potosí, 017lm o Tí¡/Ie Alto, ji11lu"has ellten/s llegaron a 11/ ci1lrll/rI. F1Ie 1/el:esa/7'o altu·m11/ ...... File

lIet:l?wriu gue ellcolltrarall cómo ganarse la mdo. C1Imulo 1/0 Je fiene lt11 CIIfn'tal inicil/ly q"e 110 se ellwellfra
traliajo ell laJ eJlljireJaS 9fíál/les, lino Je crea .f1l fi1"Ofi}1/ adim'dl/rI comercia!. N1I1IleroJoJ Jon loJ (J1/{~ vall 1/

cOll"Vertirse ell ¡;amercil/ntes del sector iIlJomli/l. Ha.rta tal fJUnto qlle 11/ Canr:/li/ /JI/Já 1/ u,r 1IIItI 1Jerrlarlem
illJlituciólI rle miÍs de SO.OOO cOlilereillnte.r... "

Este mercado popular~(l5 íJue ticne lugar todas las semanas los miércoles y los siluados Cll las cillles
de la ciudad de CocllilballllJa da ritmo a la vida poplllar de la cindad. Caracteriza, verdaderamente,
la cilldad a los ojos del cxtranjero de paso. Es el IlIgar dc expresión de la hiL>ridilcióII cOlllcrcial
entre la realidild productiva reciprocitaria c illformal y las técnicas de cOlllpril-vellta hasadas en el
modelo occid(~ntal. Un cjcmplo es la IItilización partil.ulilr de las l1Irdidas dc cantidad. Se habla eu
arabas ('I,!! I\g aproximadamcllte) y 110 en kilógralllo, se vende a la unidad y 110 por lote, por
nlolltón de lnlO o dos Boliviallos y 110 al 1<ilógrilulO... por otril parte, sou los prodllctos inspirados
por la lllUda intel'llilCiollal: calzados, prendas de vestir dr drjlorte, vmlueros, ClJ 1'011I, productos de
toda clase ampliamente inspirados por la JIllllIClializacióu... .

Pero geueralmcnte plagiados por la extrilordinaria capacidad de i1daptación df' los productores de
lo infol'lual. Sc trata dr uu extenso espacio comercial donde millares de comcrciantes viencn a
proponer los artículos más inauditos para conslllllidorcs qlle aflllyeu de todo el departamellto. Esta
cita cOlllcrcial constituye la prillcipal actividad de la ciudad.

In - De las pr;Íctic:ls de economía popnl:lr centradas en la búslllleda de la eficiencia racional
soure c1ll1odelo occideutal

• Interés persollal e interés gClIcral

En el espíritll del capitillismo, la uúsqucda del intcrl's pcrsollal no cOllstituye un obstÍLculo al
Lienestar dc la sociedad. Al cOlltl'ario, es la continuación para cada uno de Sil propio illter('s que va
a prrlllitir realizar el interés gCllcral. Se elll.llPntra esta manera de analizar el funeionalllicnto de la

:'(1<1 AguiJo F. (2000) in, Canchaballlba. Revista ClIarlo inlermedio N° 54. Cochabal11ba. Bolivia.
205 C¡Jderon F. el Rivera A. (1984) in, La Cancha. Primera edicioll. Ed. CERES. Cochabamba. Bolivia.
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sociedad C'/1 A. Smith: "No eJperalllos nuestra celia de la bellevolel/cia de I/uej·tro carnicero () de la del
lIegoáallte de villo y del j)(/lladero, SZilO de la c01lSz"deracióII que tiellell de su pro/Jio illterés." JVOSOtro.l· l/O I/Oj'

dirigimos a su /lItlllLlIll{fad, ÚIlO a su egoísmo, JIO les /wó/amos de JlItestras necesidades, siJlo de sus
úzteresej.... '06".

En consecuencia¡ C's el interés bien personal el quC', sin el sabC'rlo y sin quererlo, tC'rJnina por
conducir naturalmente la sociedad al Lie/1estar y a la prosperidad. Es la f;lI11osa mano invisiLIe de
Adalll Smith tluC' dC'l1luestra la existencia de un carácter económico natural y espont{ulPo basado en
el inten~s personal de los individnos. En cuanto a la armonía de los intereses es natural, no C's
necesaria la intervención del Estado en el ámbito económico. El mercado es puC's el único elelllento
regulador de la organización económica y social. En las prácticas informales, se encnentran a
lIIemlllo actitudes, comportamientos fJlle se inscriLen plenamente en este registro dC' an{tlisis. La
int111encia liberal es pl'C:'gnante. Se impuso progresivall1el1tC' a las prácticas tradicionales de los
pueblos del planeta. Era nC'cesario cuestionar las solidaridades mecúnicas generadoras de
conciencia colectiva y presentar a las poblacionC's la división del trabajo, el salariado, el
individualismo sólo capaz de garantizar el desarrollo en el modelo occidental. Al mismo tiempo,
los individuos se enCllC'ntran atomizados en una realidad social estallada. El poder de los potentes
se refnC'rza y las so lidaridades se fioactllran. En el caso de Bolivia, con ven ía dirigir el pensalnien to
IT'ciprocitario del pueLlo quechna cultivando el menosprecio de su vC'rdadera identidad. Una C'scasa
alltoestima, illsidiosamC'nte, iLa a instalarse. Un ejemplo sorprendente es que cuando los productos
se fabrican en el extranjero, se venden mejoro Juana va a confirmárnoslo:

" - "¿... I¡I/;um que utilizas dóude /;1 comp/"ils...?
- La comj>ro a /,Z Ca I/ch iI, es lanil bo¡¡'viúllil o lal/il que vieJ1e de Chile, pero, en gel/eral, es más costosa. En
C1Ialquiez' el1S0, aquí, es como eso, los clientes prqjíereu la lal/a que viel/e del e..rtTilJU"ero. DiceJl que tlel/e IIlffjór
el color... "
Al igl~al qne Germán del taller informal de zapatos:
- "... ¿ tieJJe UlJa l/Jm'Cil que lo pertellece?
- No, l/O tel/go J!wrca ... Ponemos, úemjJre,jilbricaclón brasileJil1. Sabe como son los Bolivil1l/os, .\·i se les
pone: J\lade in Bolivia, l/O comj>ran. Entonces... " .
Si el pueblo andino no tiene ya de confianza en lo que es, en la cultura o en la identidad que lo hizo
entonces, el modelo de desarrollo occidental no tiene ya que imJlonerse.

• IlIdiv idual izacióll tIe las relaciones sociales.

In situ, nnl1lc!"osos ejemplos de individualización de las relaciones sociales se l1Ie presentarán a lo
largo de las entrevistas. Entre ellos la de l3etty, LuhonC'ra:
-"¿... ticlles ¡IJJJi/foS eJJ el harria?
-1 JVo JJlU(.-!lOi', la gente 710 ej' muy amigable sabes... ! C,ula UJlO busca el dInero, eso 10.\ vuelue /J{)(O

dijj)(Jl/ió/e.,·. Se debel/ el/coJltr,zr mluclolles j>ara sobrevivir.

¿- Quieres decirme que 110 JIiJY soJid¡lrírlad elltre ustedes?
- Nil//!,"IIIUI ... Cada 11110 debe úlgelliárselas. ¡Así es! "
La situación tallllJiéll se bloquea con el "pasanalm". Es lIna pregunta qne hice a menudo. Las
respuestas crall, sicmprc, lllUY reveladoras del avance del proceso de individualizaciáll. De nllCVO
con 13etty:
-"¿... 110 Imces el paS,1ll¡¡}UJ COll allJliros?
-¡ ¡VO, nl1dll de eso... No se puede tolúíar en la gente! 11

20G Smith A. (1976 Réédition de 1776) in, Reclzerclles sur la lZatl/re el les causes de la richesse des NalioJ1S.
Ed. Gallimard. Paris.
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La entrcvista de María (velHlrdora dc cachorros en 11110 de los grandes cruces de la cilldad) irú aún
m{¡s lejos en la fi¡[ta de solidaridad. Cllando se conocen dificultadE's, tillO se qllrda solo .. , La lucha
p;lra la supervivencia illlJlone reJlliegues id('lIticos y productivos:
_" ... ¿Se lws;m cachorros cntre IIstedes? ¿Si tu sólo tjellc.s; pastores alcmallcs, podrías tom<lr
Glchorros dc otra r.7;m, dc ,7IgllicII, y dt:j.l1· ;dlr'moslwstores alc/lmues a Im;1 ;l1uilra?
- ATo, 7/0 es j)osible.,. Serítl71 (/ljJtlreS de decir/e q1le el (tlchorro .re 1Il117'ió de l/11tl e'!len/ler/ild millq1liera y
velldl'l' el jJerro, sill dtlr/e el di7lero ... ATo, sel'Ítl delllilsil/do I/ve/l/1Irado. [f/lO /la jJ/lcde w,úíar r:JI 11/ p;ell/e
1.711/11do se 11'11111 de dinero... 11

¿Cómo ('xplicar que IIn sistcma tall contrario a los valores de origell del plleblo qnrchlla IlP,!!;IIC a
illlponcrsc contra toda lógica social? ¿Cómo comprellder qllc UII pue!Jlo qur Ilabía sabido
colectivizar los ricsgos se lance sin rctE'ncioll('s hacia IIn modclo donde triunfil el individllalislllo y
la aculllltlación;> [s cierto qlle en la historia, el deseo de copiar los alllos sielllpre ha sido potente,
La conformidad con las norrllas de COIISIIIIIO y COII las priícticas sociales inspiradas por c1"all1erican
way of lite" pasa por la negación o la autonllltilación del IlIundo reciprocitario qllc' hace la
particularidad del 1I11111c!O andino. Esta unifoJ'lllilción del l1lU1Hlo impolle la victoria del II1CHlclo
occidental sobre la diversidad de la hUl1lauidad y no la victoria de la hllll1anidad, Por otra parte,
para llegar a ill1jloncrsC', el espacio competitivo y Il1crc;ll1til utili",ó instrllll1C'ntos potcntC's ¡¡l/(' supo
conquistar para Sll cansa.

• La sociedad norteamericana como grnpo de referencia

Altuí lo quc pude oír dE' la uoca de algullos nctivos cid sector informal ell torno al g-l'IlpO social dc
refcrC'lIcia, f.1I particulnr, con Patty "la antic\lcheril" que, por otra partc, Jo 11iIbía IllilraviJJado con
SIIS observaciones y S\lS pr{¡cticas ell gran partc vO!cildils llilcia la raZóll:
- "c'QI/6 ljuisier,7s lmeer cu el futuro?
- To, r¡11 isiertl vil?jll1'••• JI' a lO.I· E.I'lar/os UlIldos.
- ¿P;lnl !laccr ";Iuticuchos"?
- ¡Yo, 7/0 ... ,\'ill//'/1'1I/11I//e /Jo!'a ir allí a ills/olamlr:.
- ¡Ah, bieu!
- Sí, Imp;o 111l11:V,'os ollí, Ijllisiera verllle!.'lJII eIIO.l'... "
O COII [usta(juia, proprictaria de IIna can tina poplllar cerca del río:
" Q' I 11' ;J- ... ¿ I/C c,"p('r.1f; oe I/turo.

- Ir a E.I/llr/o.\" [JI/idos,
- ¿Ir;1 E ..t;ulos [J¡¡jdos...? ¿Tieucs aJII~!ros .111f?
- ".,'í. .. AllOra, I~J/oy (¡I/lslllla. 1':.r !t07'tl lit'. /JI/rtlr. C1Itllldo lIlÚ lIiJios lo lel/,f!,'tlI1 rewe!lo, iré tlllí. Qlliero .I'a/ler

, "COI!IO es...
O tanlbjpn WIl Jolll1llY vC'!Hledor alllulllantc dc cosmt,ticos:
- "... vl?lIdo jJt?1Jillllt?S, r/esodorl/I/ll~s, /JII1Ttl de II//)/'os, h01'ltir:e.l'... Pero, SOIl origillahs, WjiirlS,
- ¿ Tlcuen c/c tlúude?
- Vielleil de lIfitllili. Como yo JJOr, jhIJO I/lltÍ 6 meses del mio y el re.l'lo del liem/Jo aljuí. l-ltl/j"li a menllr/o las
idll.I·.V ve/lidll.L No /Iay 1111 j!l1í.l' eo/lto los EsIl/dos [Jllir/m, Allí lodo es j)oS/Ue... "
Los Coc]liIuan¡!JÍnos no cstún ell margell de esta llOmogeneizacic'lll de las prúcticas sociales so!)rc el
modelo occidcn tal.

• Influencia de los medios de comllllieacióJI y eJl particular de la te1evisiÍJn

lxtracto dc J;¡ cntrcvista de !sauel wUl('lTiante infonnal CII la Cancba:
- ".. , ddJt'!"Í<1.\· 11/ i7'tlr/o, es bello.. , ¡Lo r/llll ell el Ci11lal 13!

21·J
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- A,gllí, 110 tC1~tfO tclevisilm.
- Ah bUl?lIo... !? .. Es bello... Es U7ta serie l/lIIenál7la... f1

O también, extracto de la entrevista de Juana, productora informal dejerséis:
- "... El dinem que prolo'ede de nuestro trabajo l/O bast,r para la Jirmilia, las cusas se volvierol/ ~"Qj"to.\"aj'."

Quizá, poder compra7' 1t7/l1 nueva lIláquina miÍs modema. .!l veces, quisiera cambiar de tralllljo, mser,
dibujar... Todas estas cums tau hermosas que veo por la tele, me gustaría poder c07lljmrr/a.\"... Pero, e.\"
necesario que pieme en laJilJ/LÍlia, en mis ni,ios. Para mr; es lo que cuelltalllás... ¡Tengo 7 nilios.. ,, "
Este espejo nlediiltico crea frustraciones. Se asiste entonces a una Jesertificación rural a favor de
los núcleos lIrbanos. Siguen luego fenólllenos de aCllltllración. E.s necesario, en efecto, abandollar el
quechua y las lenguas regionales para el espmiol. Abandonar los valores tradicionales \'uel tos hacia
la nlZóll y el respeto de la natnraleza, a favor de relaciones sociales placadas sobre ,,) modelo
occ,idental. Generallllente, la f~nllilia nuclear se convierte en la nueva forllla de organización social
en detrimento de la familia ampliada. Es esta transición que está conociendo la población d"l
departamento de Cocll¿lbamba. Ello participa en la falta de confianza, en la escasa autoestima del
pneblo boliviano. Su identidad es negada por lIIIa búsqueda de IJomogeneización de los valores
sobre el nlO<lelo Qcciden tal.

La entrevista del Ministro de Microelllpresas nos da lUla buenÍl ilustnl,ión:
"-... desde 1985, el Estadu deSll1Tolló 1/.7111 política de gestión de pobre::::a. ATO pretl?//{Iía soluo'IJnlnl". Tudd,l'
Id.\" política.l· que intentó est,/blecer eran políticas de gestióll de la pobreza. Era lIeceJario g,mll/tizar la
reproducclóll d,d aparato jJ1"Od/lctivo, nada l/uís. El sector "!formal se percibía como 117/ CúI!jÚlIto de
ad/1lidtldes comj>ell.wdonrs de la pobreza. Cualldo llega/lloJ al pode7; r¡uisil/LOj' conocer la importallc'itl (h
este sector. Cre,zlllos, /ztlce :3 mioJ Ull vzáJdillisterio de lVJicroemjlresa. El priJller I/Iio, I/pellli.l teliíall/O.\·
e.rperiellcla eJl eJte IÍmbito, sobre todo tmbajl1711oj' sobre el lllicrocrédito. Era 7/i:cesario cuddictlr ItI.I'
instituciones del microcrédito. El segundo 11110 (omideramos l/N poco más el sector ú!fOmll1l como ulIl/jilell/¡:
de eJlljlleo valonz'l//(/o 1'1 creacióII de llIicroel/lpresas. T deJde este afio, ¡'¡¡tellté ill/p1lL.,l1' 1111 wmbio de
jlOlític,r /1110'1/ 11// alllÍlisis más global del sector il!fOrlllal. polo ej' necesario contemplar I,z lllicroellljJresa COIllO
U/i sector de geJl/ólI dI? ItI pobre::::a sillo, CO/110 1111 Jector pmductivo cl/paz de colltrilmir a la LTeación di:
n''1ue::::ils eco7/óllIinl.l'y Joclales. Val/lOs a pretellder recol/ocerltls empresas ilifUnlltlles,jorTllali::::llrltls... ".

llay, por lo t;lnto, un reconocimiento de la particularidad productiva informal, pero de ningún
modo, Ilna volnntad de conservar su orig-inalidad. Es neci'sario fOl'lnalizarla, pasarla alnlolde de la
fOrJnalización para ~arantizar, obviamente, la r"producción del Estado.

Conclusión

¿ºIl¿~ lug'ar para la economía popnlar ante lUl Inundo qlle se IJomogeneiza, que se desarrolla bajo
un modelo único?
Sil futuro es ser una psfera productiva autóllonla qne recapacitaría a los excluidos dd sistema
dominante y que propondría rentas y lnl reconocimiento colectivo. Aquí el víuculo sería Inás
importante que el bien. Serviría entonces, de conexiones para un conjunto ele conectados dentro de
redes capaces de desarrollar prácticas que autonomizan. En la actualidad, con la crisi~ del sector
{ormal, la aceleración del individualismo y las prácticas exduyentes, sería, entonces, el lilboratoriCl
de la post 1Il0demidad.
O se integra, recuperada por las estrategias de las elnpresas formales como una esfi?ra tallrr
utilizada para la flexibilidad ele su mano de obra y sus escasos costes de producción. Juntoa sn
aliada formal, sería la seguuda componente de un capitalisnlo bicél:1.lo cuyo objetivo prillcipal sería
la desaparición progresiva elel Estado. Para orientarse a largo plazo !Ja,ia una sociedilel donde el
llIercado scría el único regulador.
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¿Entre estas dos perspectivas, cómo sc sitllarfUl los protagonistas de la ec'onomía popular, ellos qllc
pcnlierou IIJ1a parte dc su pn~tcllsión colectiva, de su capacidad de cohesióu? (;S('rflll capaces de
resistir al desarrollo delmodclo único de desarrollo? (:0 van a adaptars('~

El ellesl iOJlamiellto del Estado prokc!or lallzó al plleulo lJOliviallo en 1111 conjunto de prflcticas
donde el individuo toma ('1\ mano Sil presente. No se crllzan de urazos, pero se ve IIl1a sociedad
dOJlde la ausencia de ¡"é'p;\amcnto del Estado volvió las relaciou<'s soeialc-s mllY dependielltes de la
relacióu cmociollal. La familia ,1IJ1pliada desempciia 1111 papel eseucial eJl esta orgallizilción social.
¿I [asta Cllillldo:' ¿EII esle coutexto, cuid serful la política y la legitimidad de rcfonlla del IIllevo
(; ouicrII o elegido>
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Gobcrllancia d.c lo's tcrritorios y gobierno dcl tcrritorio cn Colombia: el
caso de lapolítica pública de vivienda de interés social en Bogotá y
Chi quil1quirá

,Tcan-Fran«;ois .rolly

HESUMEN

Asegurar la g;obernabilidael territol"ial en Cololllbia l"S combinar el goblenw del larllor/o y /11

gobenlllJlcúz de los lenitorios, l"S decir, lil prinwcíil dd Estildo soberano y reconociInien to e1p 1lIH1

. multiplicad de actores en la acción públicil, En la lwrspectiva de la "tprritoriaJizilción ele In ilcción
pública", la ponenciil prcsentil 105 1"('sllltildos de la utilización analítica de 1111 esquema dp anfdisis dc'
las políticas públicas en el territorio desarrollado por el autol' en tl'ab¡¡jos anteriores, para el caso
ele la política pública de Viviclltl¡¡ de Interés Social- VIS- en Colollloja, illlstl'allllo el tlisCllJ'sO

'prolJllesto COII dos CilSOS

lJlla vez cilrilct(~rizaclade la política pública de VIS como uua políticiI du,¡f e Ji/brida y Iln caso típico
de "telTitorialidad illdispcnsable", de "spderritorialidild" (collloinilción de sectori,didad y
territorialidad) y de "g'olJiernancia" en los territorios (combinación del gobierno del tcrritorio y de
la gobernaucia de los tCITitOl'ios), se presentan ¡¡lgulIos apllntes sohre la génesis y la producción
del "ínstrllllleuto l\1etl'ovivil'uda" dur¡¡nte la Acllllinistración de Luís Eduardo Garzón COIllO p,¡rti'
de 1¡¡ política pública de VIS en el Distrito Capital ele Bogotá (c¡¡si 7,000 000 de habitantes), Así

Illi.'illlO, el anrdisis de c!f.1 "proyC'cto existoso" de VIS nueva N/lej'tnz ",'elionz del Rosan'o en el centro
provincial (50,000 halJit¡¡ntes) de Chiqllinqllirá permite aport¡¡r unos eiemelltos ell cuanto a la
política púolica de VIS en Chiqllinquirá cOlno construcción de unas "redes de proyecto" y
l.OlIluinación de gobel'llallci¡¡ del territorio y de sectorialidad discrecional. Amhas ilu.'itraciolles
permiten concluir sobre el reto de la territorialización de la acción pública "desde abajo",

Palabras clave; polític¡¡s pública, gobernancia, vivienda de interés sociill, descellfralización,
gobel'llabilidad, COlolllllia, poder, go1Jil'l'IIo, territorio,

"La 'desccntr¡¡lización', a diferenci¡¡ de la 'descollcelltración', no sólo re·distribuye
responsabilidades, sino podd',
ANTON DE GRAUWE, AméJioration de In gestion des écoll's dans un COlltexte

de décc'ntralisatioll, Programllle de rccherehe et de formatiou coordolln(' par
l'Institut intel'llational de planification de I'éducation (IIPE), PrésenlatlOn d'un
pro granllne de recherche et de fo l'lllatioll, Paris, '2002, lll' E, p{¡gula G

"Se observa un ji'acciontlmlenlo de ltl agenda polílica l¡¡¡sta este nlOllIento bajo el
control de la admillistración central dd Estado, 1Ioy eu dí¡¡ tieud.' ¡¡ cOllstituirse
p¡¡ra cada entidad krritorial, In la estructura especifica de problelllas quc van a ser
olJjeto de de!JatC's y a generar la puesta en marcha de políticas locales, Eso si,t>.;nifica
que los políticos elegidos van a definir sus políticas no ell función de la repartición
de competencias prevista por las leyes de descentralización (cada día más
transgredida) sino en fnllción de la ageuda política local"

.;

,
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PIERHE I'vIULLEI{, LC's politiques publiques, Paris, 200G, »r('sses l'niv('I"sitaires
de france, Collecfioll Que-stlis--je? N° 25:3'1-, GicnJe l~dition, pagilla 10H.

"El refuerzo dc la descentralización e1l casi todos los países de América Latiua lleva
al debilital1lieuto de las fuuciones ckl E.stado y a la e.rtleerIJiu:i';lI de Itls dell/lll1dtls
loc,des de poder (... )
El I/sj>ecfo I1!7Tilorial es eelllm1 ell ItI problelllrÍ licII de' 11/ go!Jemtl¡"hdtld, tan to ell las
zonas IIr!J<lnas COl1l0 ell las rurales, porcl'w hay que recordar que ellerrilorio es l/lile
lodo 111111 cOlISlmcáólI wátll por parle d(? los adores de 11/ soáed,rd. El poder es lerriloritll,
ya sea COII lluevas formas de orgólllización (ca mi t<" de vigilaucia, junta vecinal,
Organiz<lción Territorial de Bas(', etc.) o tr<lelicionaks (Ayllus, com\\IIieladcs, C'tc.) o
políticns (circnllscripción electornl, sindicnto, municipio, etc.). La s1lperposición de
las cOlllpetellci<ls políticas y ndlllillistrativas de estas forlllas dC' orgallizaci{lII. así
COIIIO los niveles elel territorio (Departamellto, provincia, llllUlicipio, {¡rea
protegida, TCO, mallcolllllllidad, ete.) dijil.1llltl .1'11 11/111/(;/0. (... )
l':u zOlla urbaua, la ausellcia de uua real política el(' plauificacióu, C'U nn contexto de
fuerte lIIigrnciólI, plalltea ser'íos jJroblelll,rs de gOúemr111Za" (hastardillas no
orig·inalcs).
SI N A liTon, JllvilaciólI 1/1 COllgreso Jlllemtláollal "Goheml/hilidcld y golJen!I/IIZII de
los lerrilorios ell /lmérim LII tiJl 11" , Cochabóllllba, Bolivia, 2006, CESli -- Celltro dC'
E.stlldios linivC'rsitarios Superiores, Universidad [vlayor de' San SiIlIÓU,
Cocllit!Jnmba, Bolivin et aL, páginn 2.

lntroullcción: la cuestión ue la tel'l'itorialización dc la acción pública

El eXóll1lCI! de In "cuestión del territorio", In "cucstión del ,l';obierno" y la "cnestión del gobierno (\(-1

territorio" ha constitllido el ]JlInto central dd nnúlisis de la descentralización en Colombia
mlclantado por el autor elc estn ponencin y publicado bajo el titlllo significativo de "H.egir el
territorio y goberJlilr los territorios" "07. Como consecucncia en particular d(~ In puesta en nlillTha
de procesos de descentraliznción en Europa, cn gcncral, y en francia, en particular, el exalllen de
la cuestión de "la territorialización de In ncción pública" est{¡ cu el corazón de la reflexión
acadélllica desde yn varios alios y Sf' llnI1tiplic<ln lns obras dedicadas a este te 111 a o al tema de las
políticas locaks y de la golwrllancin de los tcrritorios"Os.

Todas bnscan rcsponder el reto qne presenta par los politólogos, sociólogos y otros f'slwcialistas
de las políticas públicas esta "cuestión ele actl!alidilCl", relativa a las tl'ansf(¡rmaciones quc se
C'vidcucian CII la ncción pública. Un equipo de illvestigndores COIIIO el del l~P de Crcnoble,

:07 JOLLY, JEAN-FRANC:OIS, Régir le lerriloire el gOllverner les lerriluires. La poliliqlle de
décelllrnlisalioll en CololI/bie enlre J982 el 2002, Thcse pour le Doctorat en élueles eles sociétés lalino
américaines, Universilé de Paris 3 la Sorbonne l1ollvelle. Versioll définitive finale, 6 de octubre de 20tH, 360
púginas. Se nnol;u-;í él continunción como Joll y, 2004b.
:\18 Ver por ejemplo las obr;¡s de FAURE, 'ALAIN y DOUILLET, ANNE CECILE (dir.) (2005), ¡"aclioll
publique el la queslion lerritoriale, Grelloblc, PUG ; LE GALES, PATRICK, (2003), Le relnllr des \'il/es
européelllJes: sociélés, lIIolldialisation, goul'el'l1elllell I et gOllvel'l1ance, Paris, Presses de Sciences Po :
TERRlBJLlN 1. SERGE (2001), Fédéralisl7le. lerritoires el inégalité sociales, Paris, L 'Harmnllan, Cnlleclioll
Logiqlles pllbliques, 278 púginas; KEATING, M., (2000), The New Regioll((lislll in ff'eslern ¡'-"urupe.
Terrilorial Reslrucluring a/1(1 Political Challge, Cheltenham, Edward EIgar; BLAME,RICHARD, r AURE,
ALAIN y MABILEAU, ALArN, (1 <)99), Les nouvelles polilir¡ues locales, Paris, Pre~:ses de Sciences Po :
Ceslion lIégociée des terriloires el poliliques pllbliqlles, número especial de Espaces y sociaés (1 <)99),
Editiolls L'!-Iannallnn, Pnris, 240 péÍginas.
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coordinado por Alain Fanre et Anlle-Cécile Douillet, llega inclusive a hablar de "afmntar la
cnestión de la territorialización de la acción pública" en Francia.

Pero esta preocupación no es exclusiva de investigadores "del Norte", como bien lo lIluestra la
citación anterior, extraída de la presentación a este Cong-reso Internacional. En ulla perspectiva
similar, y con PI fin de entender mejor y respondel" al "reto de la territorialización de la acción
púl¡lica 'dl'sde abajo'" que plantea el proceso de descentralización en los pises la tillO amencanos, el
antor de la presente ponencia ha adelantado desde hace varios años nna serie de investigaciones
que recogen estas.preocnpaciones2 0'J. A partir de una propuesta de esquema para el análisis de las
políticas públicasen el territorio aplicado al caso colombiano, pero snsceptible de ampliilrse ill CilSO
latinoamericano, dichas illvestig-aciolles buscan complementar este esquema con el eX¡lmen de m
lIúlizlla"óll ell el CiUO del- Illlálisis de tres jJOlítiCIlS públiCLlf relativils a los sedares ·sociales" (políticas
públicas "sociales") y abontar sus jJosib/es utilizacio 11es lIorllla/ivl/s a partir del caso de propuestas de
políticas públicas relativas a sedares productivos, elaboradas por el autor y que utilizan el C'nfoquC'
propnesto o son compatibles con él.

E.sta ponencia está orientada a presentar los resultados de la utilizaáóll ilNalítica del esquema
projme,\'to jhlra el caso de la política pública de VivielUl,1 de !Jllerés SOálll- ['7S- ell Colomoid, illlJ/rmulo el
r/isclI1"So pmjmeJ'lo eOIl los casus de Bogotá y Chiguillquircí. Por consiguiente, se organizará de la manera
siguien te:

• Uua presentacióll breve del esqnema de análisis de las políticas públicas ell d tl'rJ°itorio
propuesto por el alltor,

• Una caracterización de la política pública de VIS C01110 Hna política a la vez dual (' híbrido,
como Ult caso típico de "territorialidad indispellsabl(''', de "secterritorialidad" y de
"gobiernancia" eu los territorios.

• Algunos apuntes sobrt> la génesis y la prodncción del "instrumento I\!Ptrovivienrlil" romo p;¡rte
de la política pública de VIS en Bogotá.

• Unos elementos en cuanto a la política pública de VIS eu C/¡iqlliuquÍlá C011l0 constrncción de
unas "redes ele proyecto" y combinación de gobC'rnaucia del territorio y de sectori;¡lidad
discrecional.

• Unas conrlllsiones sobre el rdo de la territorialización de la acción pública "descJp abajo".

Brcvc l)l'cscntación de un esqncma de análisis de las políticas públicas en el territorio

En documentos escritos auteriores'21o, el presente antor ha desarrollado UIlOS elC'llIentos (('óricos
relativos a UIl eSC¡llCllIa de análisis de las políticas públicas ell el territorio que descansa sobre tres
aspectos bflsicos:

1<'9 Para ulla presenlación sintética de estas investigaciones, ver en JOLLY, JEAN-FRAN(OlS, Scctorialidad
y territorialidad ele las políticas públicas. Aspectos analíticos y utilizaciones normativas de un esquema de
análisis de las políticas públicas en el territorio en CUERVO, JORGE IVÁ.""l Y JOLLY, JEAN-FRAN(OlS
(editores), Lecll/ras sobre políticas públicas, Bogotá. Uníversidad Extemado de Colombia, por publicarse en
noviembre de 2006 (Cuervo y Jolly, 200G).
210 Ver en Jolly (2004b) el Titulo 1: La cOl1lbinaison dll gOllvemelllenl el de la gOllvernance des lerriloires
COlllllle cOllsér¡lIence de la cOlllbinl1isol1 de la territoria/ité et de la seclorialilé (p;íginas 169-186). Este tilulo
ha sido retomado y traducido al espmlol en el articulo Gobiemo y gobemancia de los territorios, sectorialidad
y territorialidad de las políticas públicas, Revista Desafíos, 12, Universidad del Rosario, Bogotn, julio de
2005, púgi1l3s 52·85 (JolJy, 2005a), Ver también en Jolly (2004b) la Conclusión de la Primera parte
/, 'al/l!Jivalence des exéCIII ij.i· loc({//x : régissellr Ol/ gOllvernanl ? (páginas 161-166), publicado en cspaI101 bajo
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• Los cOllcejJtos de secloria/idad y territorialidar! de las políticas pí¡blicas y d<:' p:o!Jiemo del territorio y
gobcma//c/a'" de los territorios, construidos a partir ele conceptos desarrollados entre otros por
Pierre 1'"III11er (sectorialid;¡cJ y territori;¡lid;¡d de las políticas públicas) y I'atricl< Le G;Ms
(gobenIancia y gobierno del t('rritorio).

• l fll;¡S cOlIsider;¡ciolles sobre l<l ferritorialidad del Estarfo y la ferrit01'ialid,td de Ii/J jJolítl'cllS jníhlin/J
ell Colomhia.

• Unas reflexiones solJlT la fcnitorialidad y la srdorialir!ad de IIlS jJolíticm jnílJlicaJ t:II d mm
colom!Ji'llIo.

La hipótesis principal de este enfoque es <llJuclla seg;ún la cnal

la golJerllabilid;HI ell Colombia sólo <:'s posible Illediante políticas públic;¡s híbridas, hijas
del 'matrimonio illc!isoluble ele la sectorialidad y de la territorialidad', de 1,1
"secterritori;¡liC!;¡d", CluC cOlllbilla en proporción v;¡ri;¡ble lógica sectorial (o sec!ori;¡lidad,
que implic;¡ celltralizacióu) y lógic;¡ territoriill (o territori,did;¡d, quc implica
dcscentr;¡lizaciólI), gl';¡ci;¡s a IUI 1II0do de gobierno híbrido, I;¡ "gobiernancia" c1el territorio,
e'sta es una 'c1osificación' compleja entre gobia-no y gober-//llIIáa'''.

En cuall to ,1 seclorialidady territorialidad de las jJolftiws jJúlJlicas, go{¡iemo del Len'itorio J' golJrmalláa de
los territorios, el hecho de que, d<:'sdc la Constitución de 1991, normas y sen teucias ticudan cn
consider;¡r que los ejecutivos locaks (alcald<:'s, gobenlildores) deben ser uuos agelltes regidores que
prilctican el gobierno del t<:'rritorio y lil "descentralización cOlltrolacla" desde arrib;¡ m;ls quc 1II10S

adores gubernalltes, c1E'fensores de la gobE'rlIancia de SIlS territorios, plalltea li1 cuestiúu ele sabcr por
que' y CÓlIIO ar¡ué-Ilos puC'den cOlllbill;¡r este doble rol. La IIlilyor parte de la respuesta se C'lIcuelltra
CII el exalllcn simultrmeo de la lógic;¡ de regulilción de Ii1s políticas públicas (MlIller, J 097; 20()(j) Y
de las condirioJl('s de Sll illlp1cuJ('lItación eu el territorio o "desplieg'ul' territorial" (Medellíll, 200:::).

La territorialidad de 1I11a políticil pública se refiere, según Muller (1997: 1-1<2) il lIna situ;¡ciÓII ell la
cual la lógica t!olllinante de IIna política pública es 111111 lópJCII tl?rrito rlll I 11 horizolltal, lIliclltras la
sl'ctoria!idaci se refiere a una situación ell la cual lil lóglciI do m111iI 11 te de IIl1a j)(}líttá¡ jJ/Íf¡liw es IlIla
l<Íp,-icd so:lorl,¡f () verticlIl

EII el primer caso, el sistellla soci;¡1 qlle deb(' rcgulars(' es IUI territorio geop;nfjí(o:
in tervcucióII den tro del miliTO de lllIa ci rcnllscripción dada (rep;ión, dqJilrtilluell to .. ) o

el LiLulo de Dep¡n1()lnento y polílicas públicas. El gobernador colombiano: ¿agente regidor o aclor gobernanlc?
en Desarrollo Humallo e Institucional cn América Latiua N° 46, Barcelona, JIIstitnto [nterllilciollal de
Gobernabiliclac1, 30 septiembre dc 20m, hltp:l/wwwjígov.org/dhialI?1'=46 02 (JoJly, 2003a y 2004a) Ver
lillnuiéll ulla sínlesis de la tesis doctoral en Gobcrnabilidad territorial y clescenlralizaciólI ell ColOlnbia: ¿,Regir
el territorio o gobernar Jos territorios? A propósito de la política pública de descentralizacióu en Colombia
entre 1982 y 2002, Papcl político, 18, POlltificia Universidad Bogot<Í, diciembre de 2005, p;'lginas 1:1 7-154
(1olly, 2005b) Yen la otrél pOllencia para este Congreso con el mismo titlllo.
"\ 1 A diferencia de los org;mil.adores del Congreso, se ha optado por la "tradncción" de gOIlI'eru{//we (francés)
o go\'('rnnIlGe (inglés) por el neologismo castellano "gohcrnnncia" ele preferencia al vocablo antigno
"gobcrnnllzn ". Para tilla discusión concepLual completil de la tradneción de goul'cr/wnce y gOl'{mtrlIlCC, ver
en SOLA, AMADEU, Ln traducción de gOl'crnnnce, amadeo.sola-garc1ell(r1)cec.en.inl.
"le 10lly (2005(1:5]). .
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dentro de una zona con un estatuto particular (por ejemplo la montaI1a). Puede tratarse
talllbién de una política pública global de tipo territo¡'ial como es el caso de las políticas
públicas de desceutralización. En el segundo caso, el Estado busca regular la reproducciól/
de Ul/a elltidar! mue/lO más aÓ"LracLa, cowLitlllda por un campo de acúvidad delimitado
vertiCillmente: la salud, la industria, la derensa, el mbanlsmo, los transportes o la agricul tura
(cursivas luías) (Muller 1997: 1+2).

Siguiendo a Muller (2006: ·J.I), se puede hablar de lógica de territorialidad o territorialidad cnaudo
"la in'tervención pública se organiza alrededor de un lógica especifíca de regulación [ ..], la lógica
territorial 11 horizontal", y (le- lógica de sectorialidad o sectorialidad cllando la intervención pública
se organiza alrededor de otra lógica de regulación "la lógica sectorial o lógica vertical".

Es entonces posible hablar de territo¡úlidad de una política pública para referirse a una situacióll en
la cual la lógica dominante de regulación de esta política pública es una lógica territorial o
horizontal y de Jedorialiclad de una política pública para refe'rirse a una situación en la cllalla lógica
dominante de' regulación de esta política pública es una lógica sectorial o vertical.

A ¡JéJI"tir de lo discutido cn Jolly (200'1.a, 200'1-b) sobre la "cuestión del territorio" y la "cuestióll del
gobiel'l1o", se puede plantear que a cada lógica de regulao'óll de las políticas públiCils le corresj!Ollde 111111

1JIiIllem de goliernllr un territorio. En esta perspectiva, segílll Le Gales (1995), la gobel'l1allcia de los
territorios es tUl modo de gobierno que se caracteriza por la horizolltalidad (Illllltiplicidad de
actores) que se opone a la verticalidad (relación "desde arriba .hacia abajo") que implica la primacía
dada al Estado soberano, característica del gobiel'llo del territorio.

Es así COIlIO el gobierno del lerritorio es el modo de gobiel'llo correspondiendo a una Ió,gi(<l de
seclori<lliriar! en cuanto a la regulación de las políticas públicas, mien tras la fiobenlll1lcia de 10.1'

territorios es PI modo de gobierno correspondiendo a nna lógica de terrilmúlidad.

I\1ientras Patricl, Le Gales (1995: 60) indica que,

el término "goberllancia" sugiere (oo.) fUllciones y acciones del gobierno, pero sin la idea de
unifonllidad, racionalidad o estandarización. El término "gobel'llancia urbana" implica una
mayor divc¡'sidad en la organización de servicios, una mayor flexibilidad, IIna \'arie'dad de
actores, incluso una transfonllación de las formas que la democracia local pudiera aSllmi¡', y
toma en cuenta a los ciudadanos y consumidores, y la complejidad de nnevas formas de
ciuda( lan ía,

Muller y SlIrel (W98: !)G), definen la goóemi/1/1..7·/f21 :J como llll modo de' gobíemo

en el wal la puesta en coherencia de la acción públic;i (Oo.) ya no pasa por la acción de Hna
elite político-administrativa relativamente homogé-nea y centralizada (Oo.) sino por la pllesta
ell marcha de coordinación /Ilulti-niveles y multi-acforeJ cuyo remltado, siempre incierto,
depende de la capacidad de los actores públicos y privados para defínir un espacio de
se'n tido (e~j}(/ce de sen>') ca mún, Illovilizar competencias con orígenes diferen tes e
imp lementar formas de responsabilización y legi timación de las decisiones (cllrsivas mías).

~ 13 Para Wla examen completo de las "utilizaciones analíticas y normativas" del concepto de goberuancia, ver
de TOURNIER, CHARLES Le concept de gOllvernance en Lecturas sobre políticas públicas (JOLLY, JEAN
FRAN<;OIS y CUERVO, JORGE lVAN, edilores) (ToufIlier, 2006).
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A su tumo la 110cióIl de red de adores, carllcterísticil eJe la gouemancia,

propone Ull esquema de interprcLación de las relacio/les Estado-sociedad que hace ¿'/lfasis

e/l el car{¡der !torizolllal y 1I0jenírqllico de eslas relaciolles, el carúcter relativanlente informal
de los intercambios entre actores de la red y la ausencia de cerradnra que autoriza la
multiplicación de los intercamuios perif¿Ticos21 + (cnrsivas nlÍas).

Al cOlllrario riel casofrallcés ell el C1lalla cumlnli:úólI delEsladu marca según Pierre 1\1[1111<:,1' (200G: :¡8)
el fin elP uua ló~ica de territorialidad (la "territorialidad tradicio/lal"), <:'1 Estado colombiauo es IIn
Estado clld{'llIico, un Estado fragmelltado confrontado a la lucha por el cOlltrol territorial y el
temur a la fractura de la unidad territorial (Navas, 2003). Su cilpilcidad parcial por cllurir todo el
territorio y ildllar sobre l'l (su "territorialidad parcial" según l\ledeIlíll) afecta su goberuabilidad y
el despliegue territorial de las políticas púulicas estú e/ltonces sometido a negociaciones inciertils,
ceTcauas a la tcmútica de la gouertlanciil,

Por ello, la goue·rtlabilidad en Colombia sólo es posible mediante políticas públicas híbridas, Ilijas
del "matrimonio indisoluulc de la sectoriillidml y de lil territorialidad", de la "secterritorialidad",

qne combina C'n proporcióu variable lógica sedorial (o sectorialidad, qne implica centralización) y
lúgl'ca lerritorial (o lerrilorialidad, qne illlplicil descC'ntralización), gracias a nn modo dc' gobiertlo

híbrido, la "gobie1'llallcla" dellerritorio, {-sta es unil "c1osificación" compleja entre goli/'er-no y gober

l/allc"l. Es, entonces, posible determinar el graclo de territorialidad y de sectorialidad de tlUa
política pública en nn momento dado y clasificar las políticas públicas sC'!!;ún sn grado de
territorialidad y ele> sectorialidad, es decir, según la importancia relativa de sus lógicas de
regnlación.

l!-I/ ClIanlo a la territon'a/idad y la sedorialidad de IlIs jlOlílicas públicas ell el CIISO wlolll/Jial/o. si bien C'l
periodo que empieza al iniciar los iliíos sclenta y que termina al iniciar los al10s ochenta pncde
consiclc-rarse como un periodo el1 el cual domina primordialmente la sectorialidad y se aseg-ura la
gohernabiliclad recurriellClo casi exclusivamente al gobierno del territorio a travl'S <!l'I despliegue
territorial separado ele> cada sector, el periodo (]ne va de l~)fH a lil €-poca ilctnal, caracterizado por la

"descen tra lización con trolada", sella la un cambio parcial de lógica de regnlación ele las po líticas
públicas a trav(~s del recurrir parcial a la lógica de territorialidad como respuesta a algnuil crisis de
sectorial ¡dad,

La gollCrnabilidad en este secnndo periodo esth ilsegllrada, entonces, sólo gracias a la p;ubic1'llIll/c1a
en los territorios o combinación entre el gobierno del territorio y la g'obel'llilnciil de los territorios,

es decir, gracias a nn modo de gobiel'llo híbrido que les permite a los ejecutivos locales conciliar su

inclinación por la gobernaucia de sus tC'rritorios y sus obligaciol1es cn cuanto al gobicl'llo del

territorio y ser, al lnismo tiempo, adores goóe1'll 11 11les y agel/les n?gidoreJ.

La Jlolíticil pública de VIS o la "territorialidad indispeusable", De la dnalidad il lil hibrididild o la
política VIS como '-aso de "secterritorialidad" y c1e "g-obiernill1cia" en los territorios

"11 Kcnis y Schucidcr, cilados por Muller y Surcl (1998: %),
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Una tipología de las políticas de vivienda ele interés social~15 construida a partir del concepto de
hábitat desarrollado por Fabio Giraldo (J 99:3) Y del concepto· ele déficit habitacional elaborado por
Osear Fresneda (1997), permite establecer la tipología siguiente (Jolly, 200<J·a: 189-192; 20CHb)

• Polítil'a j!ltulictl de viviellda que tleJte que ver COIL el d4ftát cllalita/z"vo de vivienda (mcjoramil'n to de
casas} de uarrlos, reaselltalllieJtlos) o política pública de vivienda ele Tipo I.

• Política púhlica de viviellda que tlelle que ver COIL el dijrát cUllntitativo de viviellda (WIIItmeÚÓJI de
viviellda 7L11evll) o política pública de vivienda de Tipo JI.

• Política púlJlica ele vivienda que tiene que ver con III dotao'ó7I de melos uruallizahles o jJolíÚCll
públiCll de vivienda ele Tipo 111.

• Política jJública que time gue ver C071 el eJltomo (barrio, localidad) y el COIJtOrJIO (eq/lipillllieJltoI
lIIetropolit(/110~) l1I'banos o política pública ele vivienda ((¡{¡bitat) de Tipo IV.

Una manera de definir el call1po ele las diferentes políticas definidas supra es de proceder a una
lectura de las normas en cuanto a vivienela de interés social -VIS, lo que permite deterlllillar los
liueamielltos teóricos de ulla política pública ele vivienda según los diferentes niveles (nacional y
1Il1lnicipalldistrital). El esquema N Q 1 presenta el estado al :30 de septiembre de 200.'3 de las
normas vigentes en Colombia, cruzalldo responsabilidades. actores y nivel de intervención.

Distinguiendo segúu el Il/:vel de 7i¡lervenciólI y la J'('partieióll de las respowauilidade~' Imlre lo)' actores
público)', que intervicllen cn la política pública de VIS, se puede definir dos ve¡"t1mtes: Ilna 71acl07lal, a
cargo del Estado (Nación), sobre todo presente en el apoyo a la denulIlda gracias al Subsidio Familiar
de Vivienda- SFV y la cletermillación del sistema de financiación, y otra local o IllnnicipóllldistritaJ,
dOllde el Illunicipio/distrito debe intcn'cnir más bien del ¿ufo de la oJerta, gracias a la consecución y
dotación de suelos urbaniz(lt!os, la constl1lcción de redes viales y de servicios públicos dOllliciliarios, la
dotación ele' equipamientos ele barrio, el mejoramiento de Laníos p!"Oveníentes de "11l'Lanizaciolles
piratas" y los reasentamientos ele barrios de altos riesgos.

En resumen, se puede decir que la política pública de VIS es una polític,¡ dual, porque su producción
(eu particular la etapa de illlp1clncn tacióll) está cOlldicionada por la articulació7I entre SIl 7Jertimte
llaciollal (a carp;o de la Nación) y cuya lógica es sedon'd y m vertiellte local (a cargo c/c!
municipio/distrito), que sigue una lógica territorial

La política pública de VIS es ta11lbiéu Ull caso típico ele política híbn'da en cuanto a su lógica de
regulación, porque bija del matrimonio indisoluble de la sectorialidad d de la territorialidad
("secte'rritorialidad") y a su lIlodo de gobernal" el territol-io, pOl'que obliga a l'eclllTir a la vez al
goiJiemo ya la gO/Jert/tl7Jcia del territorio (Hgobiernancia" en los territorios). Se puede afirmar que si
su vertiellte lIacio71al sigue una lógica de sectorialidad y de gobierno del tern'torio, su vertiellte loral
sigue una lógica de ten-¡'torialidad y de goberllallcill del tenitorio. Tomaela C'n su conjunto, la política
pública de VIS es ulla polfllol pública hibrida. Si bien este carácter no le es específico, sino propio ele
lIluchas políticas públicas en Colombia, parcce ser la política VIS UII caso típico_

215 Pam mús detaJIcs, ver de JOLLY, JEAN-FRANc;OIS, Algunos apones para la conceptualización de la
política pública de vivienda de illlerés social-VIS. Papel político, lG, Pontificia Universidad Bogotá (Jolly,
2004c: 77-102). Ver también en Jolly (2004b: 187-220) el Titulo JI de la Segunda Partc '"La poliliquc
publique de logement d' illléret social ou 'l 'indispensable tcm lorialilé"'_
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Eu erecto, la sectorialidad de la verticnte nacional se manifiesta por cl hecho quC', llajo la
responsabi Iidad de un IllStituto especializado nacional (el. 1CT) an tes de 1991, es ahora la
aplicaci6n directa dellllandato constitucional (articulo 51) sobre "el del'echo a una vivienela digna"
para lodos los colombianos que delw garantizaJ' la Nación, a cargo de UlI ministerio especializado
qlle recurre a un instrlllJ1ento nacional financiado por el PresuJluesto Ceneral de la Nación y
contribuciones parafiscales, el Sub:'¡dio falJ1iliar de Vivicuda- SFV. Tauto la na/llmlez'l rle lo.\"
remrsos II/ilizados (que son recursos fiscales o parafiscales nacionales) como e/modo de aSl/jl/ación rld
~)'FV (asignación nacional) confirman que se trata efectivamente de la expresión del Estado
soberano y del g'obierno del territorio.

'2(,J



Esquema N o 1 REPARTICIÓN DE RESPONSABILIDADES POR ACTORES Y NIVEL EN CUANTO A VIS

OfERTA DL\1ANDA
RESPONSABILIDADES ACTORES NIVEL RESPONSABILIDADES ACTORES NIVEL
CONSTRUCCION (NUEVA y Sector privildo Locill SUBSIDIO (\lS NLJEVA y Estarlo (fON- Nacional

\MEJORAl\IlENTO) COll1wlÍdild organi-zilda Locill MEJOR.AMIENTO) \'IVIENDA, Ciljas de
(formas aso-ciiltivas o auto- Com-pel.lsación, Ban-
cons-trucción) ca Agrario) I

MWlicipio
1

Local
SUELO URBANIZADO Municipio (Banco de Local ASESORIA flNDETER .Nilcional

Tierras)
Sector privado (ur- Local
banizadores piratas en el
caso de w'ba-nizaciones
piratas" )

flNANCIACION Sector financiero Local FINANCIACION Sector financiero Local
ISector privado Local Hogares

Local I

CONSTRUCCIÚN DE REDES I\lunicipio Local
DE SERVICIOS PÚBLICOS Y
EQUIPA-I\IIENTOS
I\IEJOR.AMIENTO DE BARRIOS I\IWlicipio Local
y REASENTA-l\IIENTOS
DETERl\IINACION DEL Estado Nacional
SISTEMA DE FINANCIA-CIÓ N

FIJeJlte: .1olly, 2001-\).
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Por lo contrario, como uien lo mltestran los casos de Bogot;1 y de C!tiquinC]uiril C]UE' SP analizau

illJra, la formulación y la puesta ell marcha de la vertiente loral de la política pública de VIS a cargo
de los Illllnicipios y distritos implico lIecesariamente recurrir o una serie de largas negociaciones
con nunH'rosos aclares, entre otros terratenientes, pero tambit:n el Consejo Municipal, que aprueua
o rec!toza el presupupsto y las decisiones relativas a los lotes de expansión paro VIS y sus
eC]\lipamientos. Estils negociilciolles significan recnrrir il un modo de asegurar la gobernabilidad

C] ue se cal ificl> ca mo la ':g'oúenw!lela del tenitorio ".

Si uil'll lo anteriormente dicho es cierto paro las políticas. de \Jlcjoramiento de asentamientos
lunnanos (IJOlíticas de Tipo 1) y las de apoyo a programas cl<~ VIS nueva (políticas de Tipo II), lo es
nllldlO mú:,; cuando se analizan las condiciones difíciles qne presiden a la provisión de sudo
urLani7.ado para programas VIS, eso es, reservar, adquirir y dotar sucIos nrbanizabks cn cuautidad

suficiente y cn un plazo razonable frente a las neccsidadcs~16(políticas dc Tipo III). Condicióu Jille
q/la 11011 I)revia a cualquier política pública de vivienda, la provisión de suelo nrbanizado es tambi¿'n
su principal cnello de Lotella.

Con la presentaciólI del allitlisis (parcial, pero sigllificativo ... ) de la formnlación y de la
implementación de la política VIS en E'l caso ck Bogotá y ele ChiquinC[uirá, se ha buscado a mostrar
rÓlIlo Je combi/lall sedon"a!idad y te7Tilorialidad de la j!u/itica VIS y cuilks SOIl las arÚwlal"iolle.l' elltre w
7JelÚellle scr/orial-llllúollal-verÚcal (esellúallllCllte la asigllaclón de lus ,,)'FV), (h 1111 lado, y .1'1/ 7Jf1"llmle
lerritonal-llOrizOl/tal (pulíticas de 1'11'01, JI Y JII), del olro y colljínJlar la illdlsolubilidad delll1lllrll/wllio
elltre territorialidad y sedorialidad.

La cuestiólI qlleda entonces de saber si este modo dc gobierno híbl-ido 'lIle es In "gobien¡illlcia"
permite reaJlllente a Jos alcaldes conciliar sn inclinaciólI por la gobernancia de sns tE'rritorios y sus

obligaciolles en Cllallto al gobierno e1el territorio, ser al mismo tielllpo a,e;ellte.l' re,¡;'úllJres (practicante

del gobierno del territorio) y aclares gobe1"7ll11ltes (defensores de la gobernancia del tE'rritorio) y
resolver así el conflicto entre estos dos roles que les illlpOIlCH Hormas y selltencias. El análisis de
casos tan disímiles como los de Bogot;l y de Chiqninquirú I1lnestra tI"C esta conciliaciólI, si es
nccesaria, es, t<unhi¿'Il, difícil.

La gé'nesis y la prodllcciólI del "instrnlllento rvletrovivienda" como parte de la política púlJlica de
VIS en Bogotá

La nli1guilud del prolJlcllla de la viviellda en !lila Illetrópoli de casi 7 millones de habitantes y la

illllJortilllcia de las lIrbilnizaciones pirillas y los barrios sllunonna\es expliran bien el sentido de los
esfnerzos intentados en 130g0UI para tratar romper la espírala ascendellte de la IJlTcha entre la
progresi{JlI aritm{" ¡ca de las medidils tomadas (qne constituyen la vertiente local de la política
pública de VIS) y el crecimiento geom{~trico de este problema.

El análisis de la g{~lIesis de lil vertiente local de la política pública de VIS en 13ogoUI desde 1995

vista a travé's de los Planes de Desarrollo qne al illicio de sn malldato cada ilJcalde rcciéll elegido
debe lH"esental- ha penllitido idcntiJicar los pasos sucesivos qne en este sentido han hecho tres
aehninistraciones sucesivas (las ele AlIlanas Mor.lms- 1995-1997 y 2001-200:1- Y la Enriqne
fJeí1alosa- 1~)!JR-2000-), antes de lograr la conceptualización ele IIIIa verdiHlera "j)(}lílica hahilacilJl/al"

216 Basla indicar t¡lIe fue necesario lIegociar con 45] propiet,uios para adt¡uirir las 150 hecl~reas necesarias a
la rcali/.élción del segundo proyecto (Ell'ol1'cnir) de Mctrovivienda en Bogotá. Así mismo, esta el caso de las
dificultades de la implelllenlación del proyecto Call1po Verde cuya base es un aporle Foll/nlario de sus loles
por parle de sus propiel{\rios pam t¡ue Metrovivienda los urbanice.
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COIIIO refcrellcial que guía sus acciones. Este análisis ha .permitido igualmente evidcllciar la
importancia de las relaciones entre la visión de la ciudad y el proyecto político del alcalde (polities)
elí' un lado, y la mega política pública de VIS (poliq que le corresponde'), ele otmel7

.

En· esta perspectiva, el análisis detallado de la identificación, la formulaciólI y la implc'mE'lItación dr
una de las componentes principales de la mega política pública ele VIS, e! banco de tierras
I\lctl"Ovivienda, por parte de' la AelministraciólI PeI1alosa (la "producción ele la política VIS" sC'gúlI
Pierre Muller), es l1l1 buell medio para pelletrar en el juego colllplrrjo de la gobe77lilJlcia del tenitorio y
de las redes de políticas públicas implementadas a uivel local y examinar así las condiciones y
modalidades de funcionamientos de estas redes. A su turno, el examell eletallado ele su aplicación
durante tres administraciones diferelltes permite, sin duela alguna, cap tal' mejor las relaciones
elltre un illstrtlmento de política públicae18, la propia política pública y el proyecto pulítico que le
sirve ele base.
La identificación y la formulación del Illegaproyecto Metroviviemla por parte de la Administración
pe¡lalosa

El análisis que ha adelantado Mónica Rojas~19 en cllanto a la formulación y la implemelHación eJe la
política pública de VIS en Bogotá en el caso particular de Mt'troviviellda, mllestra bien las
características'y las dijícultades de la gobemalláa de los len/torios,·

Mónica Rojas (200+ 25) analiza el caso de la discusión del proyecto de creación ele Metrovi\'iencla
en el seno de! Consejo ele Bogotá durante sus sesiones del seguudo semestre de J !)[)S,

c01lsiderándolo como un ~jemplo ele "Ulla política pública de VIS de tipo lII, la producción (ic' suelo
urballo". Para establecer esta g('nesis de la política pública, identifica

JfllÍlllj¡les actores que se ven beneficiacios o peljudicados por su illlplementacióu. De estos,
eucueutra, hay cnatro de gran importancia, auuc¡ue uuo de ellos no aparece explícitau1C'ute.
Los actores sobre los cuales se trabajará son: la Admi.1listración Distrital, el COllcejo de
80gotú, los terratelliplltes y el gremio de la collstrncciólI - ealllacol [cursivas no
originales].

En efecto, la creación de IUI proyecto como Metroviviencla, destiuado según el Plan de Desarrollo
ele la Administración Peíialosa a "adqllirir 2.160 ha para UII banco de tierras destinadas a vivieuela
de interés social" y considerado en aquél como nno de los "cinco proyectos prioritarios", no podía
de'jar indif"reutes los actores de la política de VIS ni no generar en ellos toelo tipo de reacciones.

217 Cabe recordar que según Pierre Mul ler y Bruno Jobert, politics et policies SOIl inseparables en la medida eu
que correspondell según la palabra de JoberL a "dos momentos de la lucha polÍlica global".
218 Para Wla silltesis sobre la aproximación en términos de "instrumentos de políticas públicas" \'er el libro
editado por LASCOillvlES, PrERRE y LE GALES, PATRJCK (editores), 2004, Gouvemer por les
iJlstruments,
"19 ' ,
- Ver en ROJAS BALLEN, MONICA, 2004, La oferta de suelo urbani:::ado por parte de
METI?OVIVIEND..l: IIna politico pública de vivienda de interés social de Tipo III en 130gntá.(Rojas,
2(04).Este documento, lo mismo que el de IUNCÓN SlERRA, NELSON ORLANDO, 2004, FI (1I1áfisis de la
política pública de vivienda de interés social en el Il/unicipio de Chiquinqllirá (2001-2003) (Rincón, 2(04)
hace parte del documento de JOLLY, JEAN-FRAN<;:OIS (con la colaboración de ROJAS BALLÉN,
MÓNICA Y RINCÓN SIERRA, NELSON ORLANDO), 2006, Politicas públicas, gobernando y territorio:
el caso de la vivienda ele interés socia/-VIS en Bogotá y Chiquinquiró, Informe final dc:! Proyecto de
investigaciúnl"¡O registro 1879 (Jolly, Rojas y Riucón, 2006).
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1\ p;¡rtir de una depuración de los varios infonnes o opmlOnes prescntados por los dikrentes
actol'!'s, Ivlónica Hojas rcconstruye l;¡s lógicas de cada 11110 de estos actores y los argnlnentos en
pro o en contra del proyecto (ver cuadro N o 1), es decir, establece Jos «algoritmos operatorios" qne
según Muller (2002:77) sirven a los mcdiadores par;¡ construir sus refcrcucialcs,

Sin detallar estos algoritmos operatorios~2",se pnecle conclnir Jo siguiente (H.ojas, 'lOO-k 2S):

• La Adilli//istmúó// del Distrito fundamenta su posición en un anÍllisis eu [('rminos dc ml?lúldo de
la vivienda.

• Los terra ten iell tes, "teniendo en cuenta que el insnmo para la puesta en marcllil del Ganco de
Tierras son las tierras suburbanas y de expansión, uno de los principales actores son los
propietarios de los predios".

• EII el COI/J~Jo de Bogotá: Jos conce;jales se dividen en tres .C;rnpos:

los a jt'lvor dr. la propuesta, quiC'nC's apoyan la creación de 1\1 ctroviviC'llda graci;ls a unos
in [lllnlCS positivos'y a sn asistencia en los deiJntC's, los conal/alc..- 1'// contra de la jJl'ojJltesta, qne
{'rennn la CITación dc la cmpresa, trabando el deuatc, no seleccionando poncntes, no
presentndo ponencias o no asistiendo, y llll co//I-"qj"l cOlllunista quc se le oponc ('n nombrc,

220 Ver en JoIly, Rojas y Rincón (200G) un;¡ present;¡ción detallada.
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Cuadro N o 1 DEFI1--.TJCIÓN DE ACTORES Y LÓGICAS EN LA GÉNESIS DE UNA POLÍTICA PúBLICA DE TIPO JII. EL
CASO DE l\1ETROVIYIENDA EN BOGOTÁ

LOGICA ARGlJ1\IENTOS

Poner en marcha el banco de tierras del Distrito Bogotá crece de manera desordenada

Administración
por meclio de la creación de nna empresa. Alto costo para la ciudad desmarginalizar.

Tierra de expansión se agota.
Distrital Alto déficit de vivienda

En las familias de estratos 1,2 Y S se concentra el déficit.

Concejales a favor de la propuesta Apoyar la 1mportancia de una política de vivienda. para la ciudad.
creación de la empresa por medio de ponencias T\10delo que afronta la problemática de manera novedosa.
positivas, asistencia a clebates. Beneficlo para las familias pues se amplia la oferta de VIS

Beneficio para la ciudad pues se ordena la expansión.

Concejo Distrital Concejales en contra de la propuesta Frenar la Propuesta que no da solución a las familias mas pobres de la
creación de la empresa "trabando" el debate. No ciudad.
selección de ponentes, no presentación ele Enriquece a los elueiios de la tierra en la ciudad.
ponencias, inasistencia Desarrollo no viable en municipios vecinos.

Exis tencia an terior ele la figura ele bancos de tierra
Dificnl tad para liquidación de la Caja de Vivienda Popular.

Es difícil esclarecer la lógica de estos actores, en tanto no fueron

Terratenientes
visibles durante los debates en el Concejo Distrital, ni en los medios.
Parece que movilizúon sus intereses por medio del gremio de la
construcción en la cindad. Ver gremio de la construcción.

A favor de la propnesta T\1ctroVivienda es una hcrramien ta a favor ele las empresas en
tanto inician un mercado ele tierra que quita riesgo al negocio de la

Gremio de la cons t rnccióu.

construcción: Cámara Permite a las empresas constructoras de VIS deelicar toelos sus

Colombiana ele la esfuerzos al proceso constructivo.

Construcción - CiJl11acol En contra de la propuesta Constructores que La internllción elel Estado en el mercado de tierras iba a hacer
tradicionallllen te habían llC'gociac1o con los m{\s difícil el negocio de la construcción.
terratenientes ele la cindad

Fl/ente: Hojas 200--1: 27
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De otra lógica oc intervención, más orientado hacia la vivienda misma.

Si los tlr~711llellto.\" de lo.\" jJrimeros son muy próximos a los de la Administración del Distrito'2~1,

aun cnando se centren mÍls hacia la vivienda lIIisma qlle en el illput de los terrenos, lo,\"

argllJlle//tm de los segulldos, lo mismo que los de los terratenientes, nunca se C'xl))'esaron
públicanJente. "Sin embargo", indica Mónica Rojas, SC' puede anotar algunas alianzas cntre
ciertos concC'jales que se oponen a la ceración de IVfctrovivienda y ciertos nrhanizadores
piratas, sin haLlar de los intereses de concejales cluiC'nes tradicionalnlC'nte han intercambiado
votos contra lotes piratas para asegnrnr sn ree\('cción".

• La Cámara Colo 1JllJill 11 a de la COlls{nu:ciólI - CAMACOL. Los constructores agrnpados en este
gremio se dividen en dos campos: los com{melores a¡{¡vor de la ¡iropuesta, qne corresponden a

constructores que realizan proyectos VIS y los cOlIstmelores ell colI{ra de ItI jJl'Ojmc.\"ta que son
"constructores que tradicionalmente habían negociado lotes con los Ü'ITatenientes de la
ciudad",

"El instr\IJllento ]'vletrovivienda" durante la Administración oc Luís Eduardo Garzón

El anfdisis de In implC'lllentnción de In política pllblica de VIS "Banco de Tierrns l'vIetrovivienda" o,
nlÍls bieu en la perspectiva ele LascounH's y Le Gales (200'1.) del "instnlmC'nto Metrovivienda", n lo
largo de las dos administraciones sucesivas de Pe¡¡alosa y MoclOls 2 Y los prilllC'ros mios de la de
Luís Eduardo Garzón, permite eviclenciar Jus referencialC's respectivos de las tres administraciones
y la articnlación elltre estC' instn\l11C'nto, los otros componpnt'ps ele la ll\cga política pública ele VIS
y la "visión de la ciudad" (p(JlíÚcs) sobre la cual se apoyan,

Lo qne se pucde constatar entonces C's la construcción en apE'nas fí aliaS elC' tres nlOelelos sucrsivos
cn cuanto al instrulllento Metrovivicnda: cl "modelo de gestión controlada por el Estado",
implemC'ntado por lil Administración f'el1alosa (1998-2000), gestora de Metroviviencln, C'l modelo
"ciudadano", apenns csLozado por lil Administración Moclllls (2001-2003), y las vacilaciones del
"modelo cuulunitario y pOI)ll1ar" elC' la Administración Garzón (a partir ele '200,10).

['01' encontrarle dC' alguna maneril significativo de debnles il los clli1le.~ da lugar nna política pública
IlJarcada por la gobel'llancia, se presentarú aquí sólo el análisis cleI "illstrulncnto MetroviviC'nda"e~~

dmaJlte la presente Adlllinistrnción de Luís Edllardo Gilrzón.

La elección de uu ex silldieillistn como Alcalde Mayor de Bogo tú en la pcrsollil de' Luís I~duardo

Garzón marca 1111 Ilito en lil elección de alcaleles en la capitn] de Colombia. El proyectu político del
cilndida to, Sil Prograllla dC' (; ooiel'llo, int ¡tulado significativamen te "Lucho pUl' Bo gotú humana y
uloderna" (Garzón, 2003: 1), el Plan de Desarrollo "Bogotá Sin Indif(~n·nciél. Un Compronliso
Social cuntra la Pobreza y la ExcIusióll" (Plan de Desarrollo .Garzón, 200+: 1) c1cjaball l)('nsar CJue
iba a l'xistir uua inflcxión en cuanto al papel del instnnnento Metrovivienda en la política pública
de VIS dc la Administrilción GarzólI cu relación con sus dos antecesoras.

Sin c'llIbargo, un exanlen minucioso tanto dC' las dccisiunes tomaelas COIllO de los docull1cntos de
política (Programa de GoLierllo y Plan de Desarrollo) l1luestra CJue la rllptura previsible no es tan

"·'1L. "Importancia de una política ele vivienda para la ciudad, modelo que afronla la problemática ele mélnera
novedosa, beneficio para las familias pues se amplia la oferta de VIS, beneficio para la ciudad pues se orelena
la expansión",
~c2 Para nll ,1I\,ílisis complelo, ver en Jolly, Rojas y Rincón (2006).
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clara y que la ambigüedad en cuanto al papel elel instrumento se IJIledl' en realidad illteq1!'etilr
como el rdlejo de la a¡úbigüedad en cuauto a la concepción (referenrial), la formulación y la
illlplenI('ntación dd conjuilto mismo de la política pública de VIS,

En efecto, la nominación en los primeros días ele 200,1, como geren te de Mctrovivicnda dl,l
presiden te de Ft:NAVI P (nllas de las más il1lportan tes Federaciones de O rganizarionps POJlnlares
de VivÍend,I-OPV existentes en Colombia), Germán Ávila Plazas, en reemplazo de Andr{'s Esrobar
que había asumido este pnesto desde la crear ión de Metrovivienda en la épora de la
Administración Pefialosa, d~jaba pensar que la Administración Garzón se oripntaría hacia Ull

modelo "comunital'io y popular" en cuanto al instrumento I'vletrovivienda en el cual se privilegiaría
las orv, Sin embargo, una revisión comparada del ProgTal}Ia de Gobierno del candidato y del
Plan de- Desarrollo evidencia que, de algnna manera, dicha Administración tnvo eliJícultad para
decidir en cuanto al cómo articular iJl/eJlcióll de política antes de la elección (polilu), lIIep;a polílica
j>ú/;Iic(/ (Plan dp Desarrollo), j)olílim jJltblici/ de ViS expresada en éste y j¡olílica públici/ ejjll?ciJít:i¡ de
VIS de Tipo JIl (Banco de tierras Metrovivienda),

El único punto conll'ln al Programa ele Gobierno del candidato GarzÓII y al Plan de Desarrollo de
la Administración Garzón es que nillguno de los dos 1/0 lIlCnáOlla explícitamente el iJls{17Imen{o

))jetrovi'Viellda, De un lado, el Programa de Gobierno cuando se refiere a la vivienda insist(·, C'ntre
otros, sobre el hecho que "cou la destinación dc recursos distritalcs se acordarán condiciones
favorables p,¡m gel/erar núcro créditos para estratos bajos"~;!3 (cursivas Inías), lo que deja pensar que
el candidato Garzón iba a orientarse hacia una solución "a la mexicalla",z,z..,

De otro, el Plan de Desarrollo haLla en SIl "Eje urbano regional", Programa "Hábitat desde los
Barrios y UPZ", Meta "Elevar el nivel de hábitat en [as zonas de pobreza y vulnerabilidad y/o
I'¡rsgo", Proyecto "Bogotá con Techo", C'ntre otros ítenls, de "70,000 VIP y 500 I1a de suelo nuevo
nrbanizado", sin mencionar cnál sería el instrull1en to que permitirá cUl11plir con esta llIeta,z;!5 (Plan
de Desarrollo Garzón, 200,1,; 52), Si bien importantes I'("CIII'SOS de invel'siones (':212.000 lIlillon('s de
pesos de ':lOO'l, o 90 milloncs de dólares US) aparecen en ('1 componentc IIúbitat dC'1 Plan IJJurianllal

m He aquí el texto integral de los dos párrafos del Programa de Gobicmo (GarLón, 2003: 3) dedicados a la
política de vívienda: "En vivienda, se promoverún procesos de tecnologías altemativas en !a producción de
insumos para la constmcción de vivienda y reducir costos de las unidades de vivienda, Igualmente con la
destinación de recursos c!istritales se acordarán condiciones fm-'orables para generar /l/iero crédi{os para
estratos bajos, garantizando el uso eficiente de los subsidios [nacionales",\ parJ vivienda" (cursivas luias).
224 Para una rcseila completa de la política pública de VIS en el Distrito Federal de Ciudad de México durante
las dos ú!limas Administracioncs izquierdistas, ver en GUTIÉRREZ TRUJlLLO, JOSÉ MARíA, 1.0
experiencia /IIexicana , Una visión desde el desarrollo: El papel de lo local en las políticas de v/vil:ndo de los
Ei'tad()s Unidos AJexic{//lOs, El caso del Distrito Federal (Gutierrez, 2005), "En los ruios 20tH al 2003, se
desalTolló el Programa atencliendo a 57 mil familias, 20 mil para vivienda nucva y el resto para mejoramiento.
gracias a créditos sin tasa de interés otorgados por el instituto de Vivienda del Distnto Fedc:ral- n\'rT
(Guticrrez, 2005: 6-7) (cursivas mías),
225 En todo el Plml de Desarrollo, a penas se encuentran dos alusiones implícitas a Metrovívienda como
instnllnento en las frases siguicntes, extraídas de la Exposición de los motivos y relativas a respectivamente
los antccedentcs dc administraciones anteriores: "Se destacan, igualmente, los ade\¡Ultos (..,) en los procesos
de geslión del slIelo, en la creación de mecanismos para oji-ecer vivienda de i/lterés social (Plan dc Dcsarrollo
Garzón, 2004: 18) Y las iniciativas de la Administración GarLón: "~e trata dc iniciativas cn campos como la
gestión y liSOS del sue/o, vivienda, mejoranúento urbano y n¡~d" (Plan de Desarrollo Garzón, 2004: 23). Así
mismo, en la sección dedicada al Programa del Eje Urbano Rcgional intitulado "Hábitat dcsde los barrios y
las UPZ", se indica: "Con el fin de garantizar el derecho a lIna vivienda digna y el crecimicnto ordeuado de la
ciudad, se desarrollará suelo lIrbmlO y se promoverán operaciones de vivienda IIltel'a de interés prioritario y
para la rehabilitación (P],U1 ele Dcsarrollo GarLón, 2004: 50) (cursivas mías),
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dC' InversionC's para Metrovivienda, nacla indica cual es la cuota rC'servadil il la adquisición y dotoáóu
de melas y la al su&úrh"o distrital de 7Ji·viendll~Q6.

Sin ellluargo, el anúlisis de las decisiones sucesivas tomadas después de la pubJicilción del Plan de
Desarrollo permite "reconstruir" los algoritmos operativos iniciales y sus variaciones sllcesivas (el
referencial) de lil Administración Garzón en cnanto a Metrovivienda y distinguir tres periodos: el
primer mio de la Admillistmción Garzón (mio 200'1.), el ¡m'mer semestre de 2005 y el periodo actual.

Al illiciar la AdllliuútraáólI GarzÓIl, se conciue 1\1etrovivienda como Ul/ "desarrollador de suelo
111'&11110" que va a privilegiar a las OPVQ:l7 como responsaules principales de la construcción de las
70.000 V¡ P proyectadas. Es el sen tido de] apoyo a la "Operación Estra tégicil con Énfasis Social
'Nuevo Usme'" que constituye IIn renacimiento y ampliación Q28 del proyecto de! mismo nomhre

iniciado en la época de la Administración PeIialosa con la OPV APV Simún Bolí7Jar. La idea inicial

era qne todo el portafolio de lotes dotados, ya adqniridos o listos para serlo (las 500 ha de las
ClLales habla el Plm1 de Desarrollo) fuera vendido, una vez dotado, a las Ol'V a precio de costo p;¡ra
quC' los utilizan para construir vivienda por alltoconstrucción y/o alltogestión.

Sinniltúneamente, Metrovivienda se piensa como el gestor de 1111 Subsidio Distrital de Vi7Jielldl1- SDV
cuyos l1Iontos y criterios eJe asignación estarían copiados del srv nacional con el cllal sería
exclnyente. Así se sllpliría la falta de SFV financiados por el EStildo central o las C;¡jas de
Compellsación Familial (menos de 2000 ell 2003). AlIn cnillH.lo los suusidios locales de vivienda
siempre fueron autorizados, se triltaría de lIna incursión en el.campo n'servado y discrecional de la
vertiente nacional de la política públicil de VIS.

Con estas dos medidas complcmentarias, la lógica iniciill de l\1etrovivienda cambjilría totalmente y
se asistiría il ulta tran.rjimllaclólI radiml del riferenáal. Es cierto qnc la prohibición sin discusión del
Acuerdo Distritil] 15 de 1998 qllc cre;:t Metrovivienda ("es taxativilmente prohibido a
Mclroviviendil construir viviendas") no sería trilnsgredic.la, pero éste se volvería el proveedor de
snclos casi exclnsivo de unos constrllctores "comunitarios", las OPV, su nlano cien'c1w predi¡d, SIl

auxiliar t(~cnico. l'erderíil por consiguiente gran parte de su antonolllíil y Yil no sería el
protilgollistil de la vertienlc local ele la política pública de VIS como sí era el caso en las
Administraciones anteriores. Se ilsistiríil entonces al s1l1f!Jmiellto de 1111 I/UCVO rrifereJlcia~ I?!modelo

"comulI ita rio .Y ¡)o/mla/," y su corolario, el fin del rcferencial de mercado con trolado por el Estado de
la Administración Peiíalosil, con Sil lógica de rotaciólI rúpida de capital, y, aún, del rcférencial
"cindadano" esbozado uajo la segnnda Ae]¡ninistr;¡ción Moclms.

226 Cabe anot;¡r qne no figura en el Pl,lII de Desarrollo referencia directa alguna a lIn Subsidio Distrital dc
Vil'icnda- SDV Solalllellte en la sección dedicada al Programa del Eje Urbano Regional intitulado "Hábitat
desde los banios y las UPZ", se indica que "se generarán instruincntos financieros lrilll.lparcnles y con
control social" (plan de Desarrollo Garzón, 2004: 50) (cursivas mías).
227 Pnleba de esta preeminencia de las OPV en la mente de los directivas de Metrovivicnda se encnentra en las
p;'¡ginas \Veb ¿Qué es ¡\!etrovivicnc!a" y !n(orllwción para Fmnilias que en Sil versión 2006 indican
respectivamente: "MetroVivienda trab;¡ja de 111anera directa con las Organizaciones Populares de Vivienda y
empresas constmctofils" y "Metrovivienda ( ... ) vende {enenos listos para construir a O¡ganiznciones
Populares de Vivicnda y a emprcsas constmctoras ... " (Melrovivienda, 200G, páginil web ¿Qué es
Metrovivicnda"?Con quienes trabajamos: 3; !njorllwciÓn para F'mllifias, METROVIVIENDA Irabaja COIl los
siglliel1~UJIQc:esos en el banco de liCITas: 1) ¡cursivas mías).
228 Según el PJaIl de Desanollo Garzón (2004: 86), cl proyecto Nuevo USllle "combina las políticils de h;'¡bitat,
ordenamiento y gestióII ele suelo y plantea metas en equipamicnto, mejoramiento de espacio público y parqlles
y prevcnción de ocupación ele áreas ecológicas".
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En la perspectiva que se desarrolló aquí, la implemeutación simultánea del SOV marcaría otra
tran.sforInación lllás radic~l todavía: la vertieute tocal de la política púLlica de VIS se elll<lIIC1jJarí,] de
la vertiente naáonal, ./yletrovivienda sería el instnonento de esta emancipación y se 1"Onzpe1"Ía el matn·nwlIl·o
indlmllible enlre ueLor/alidad y territorialzdad de la Jlolítica públicas de VIS. Se a.sistiría así a la
lelTilo7"1a!ización inlegral de la acción pública en el campo de la VIS.

Sin elllbargo, un análisis de 1m decisiones y debales sobre la jJo!ítica de vivz"e-nd,z que tuvieron 11lgtlr en el
primer semestre de 2005 modifica esta visión. En efecto, la aprobación del SOV fue el oLjeto d<" duros
deLates eu el Con.sejo de J3ogotá y la iniciativa fue va¡'ias veces I'etirada y lllodificada"29. De /¡<"cho,
el Decreto 226 de 2005 que "reglamenta el otorgamiento del Subsidio Oistrital de Vivi<"nda" file
exped ito tres semanas desl)\] ('S de un awerdo político lIIuftiac!ores .Y lIlultisec/ores (gobel1l(llIcia del
territorio), el "Pacto por <"1 Hábitat Digno", que, a SlI vez, había sido precedido de uua decisión de
carácter administrativo [gubierno del tern'torio), la creación del Comité Sectorial del IIúbitat (Decreto
Distrital OG:3 del IR dl' marzo de 2005).

Tauto l'l preálllLulo"30 como el oLjctivo"31 de este Pacto expresau c/aral1leute su intención y modo
de actuar: jJ1"01nover la guberllilucia .y generar ul/a red de 'lJOlítica púiJIiciI integral e ;1/{e,SfTI1¡[ora e7I

lII<1ter;11 de luíbitat". Como bien lo subraya Fedesarrollo232en Sll estudio realizado parn la P.:r.sonería
de Bogotá y dedicado al Capítulo Vivienda del Plan de Desarrollo de Bogotá, "cada grupo lIe
actores se comprometió con uu análisis preciso ele los p7"Oblemas )' dijícultades f]ue han illl(J<,dicIo el
d<'sarrollo de las políticas públicas y con laJOrmulación de illiciativas para superarlos" (Fedesarl'Ollo,
200G: G)[cursivas mías]. Si bien la "provisión y gestión del suelo" hace parte tanto de lo ¡)l"oblemas
analizados como de los comprol\li.sos del Distrito y de la sociedacl civil, Metrovivienda 110 <'stá
explícitHln('nte citada ('n el documento cIel Pacto.

Según FecIcsarrollo (200G:-1.) <'s "la identificación de aspectos críticos ('n la ciudad" lo que explica
la.s decisiones anteriore.s y pC'rJuite entender por qué razón a mediados del 2005 "la política ele
vivienda del Plan de OcsaITollo 'Bogotá Sin Indifert'ncia' se reJórnwle para atender al 1Jt'c!Jo de qne
la política nacional l1Ii.sma, al igual que la política distritaJ, en/rentall problemas de (!z"seJio y operl1l:iód'.
Según F('desarrollo, la reformulación consiste C'n pasar de una "acción en la oferta de vivicnda, c.s
decir en vivienda IIneva (proyecto 'Bogotá con techo'), con soluciones de nlcnos de 50 salarios
mínimo.s [las VI P] Y controla/ldo los procews de ompaáó/l pirata del territon"o" al c<'ntrarse, "cn <'1
marco del Pacto, ell accione.s 'para la dudad colIStruida': lJIejoramicnto de barrios, rcnovación

:;:~ Ver por ejemplo el testimonio del Concejal (consen-ador y, entonces, opositor del Alcalde Garzón)
Fernando Lópcz ell LÓPEZ GUTI ÉRREZ Fernando, A propósito del Subsidio Distrital de vivienda:¿Se pnede
olorgru' lo que no existe'!
:23U "Las entidades públicas, privadas y de la sociedad cil'il abajo firmantes hemos decidido suscribir este
Acuerdo para un Pacto por el Hábitat Digno, Expresa nuestras convergencias y compromisos pNn avanzar de
manera concertada en los objetivos de elevar la calidad de vida de la población más vulnerable, a través de
acciones orielltadas a la redllccióII del déficit eslmetllra! que tielle el Distrito en materia de v¡¡'iellda y
entorno urbano" (Paclo, 2005a: 1) [cursivas mías].
:;31 "Dar sustento a lino política pública integral e integradora en lIIateria de hábitat, que articule los recursos
y potencialidades del Distrito Capital y el Gobierno Nacional, las Cajas de Compensación Familiar, la Banca
Pública y Privada, los cOllslmctores privados, las Organizaciones Populares de Vivienda, los propietarios de
tiem1 mbrulizable y las empresas productoras de insumos para la consmlcción" (pacto, 2005a: 3) lcursivas
mías].
m Ver en FEDESARROLLO, 2006, ES/I/clío de Fedesarrollo para La Personería de Bogotá .·lnó/isis de las
Políticas de Sallld. f/ivielUla y Educación del Nuevo Plan de Desarrollo de Bogotá, Capítlllo Vil'ienda 
Resumen Ejecutivo (Fedesanollo, 2006).



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

urbana y reasent¡unieuto de familias que viven eu zOllas de alto riesgo" (f'edesarrollo, 200G: 5

G)[cursivas mías].

En conclusión, se puede indicar flue el papr! del instrumento Metrovivieuda, absolutamente
esencial en la primera concepción de lo que debe ser la política pública de VIS, es seClludario en la
segundn. No resultn por consiguiente extrmio qne un nnnlistn exterior COIIIO Fedesnrrollo,
consultor de llll ente de control, conceptúe que "In fnlta de precisión en materia de Ins políticas de
suelo hn gellerado cOI/Jiuiolles sobre el j!ajJel de 1'.1etroviviel/(la"2.33 [cursivns mías]. He nCJuí una pruebn
gue 7/0 se puede jJellJar 1111 illStnmlellte separadamel/te de la política jníblica que apoya.

l. La políticn p(lblicn de VIS en Chiquinquiní: redes de proyecto, gobernaucia del territorio y
sectorialidnd discrecioual

Comparada con la lllngnitud y In cOlllple;jidad del problemn de la VIS rn Bogotú y de la política
pública qne le correspolllle, In situación de 1111 pequerio centro provincial COl!lO Chir¡uin<juil'fl de a
penas 50.000 habitan tes parece mncho mús sellcilla y, aÍln, poca in teresan te. Sill embargo, el
talllnlÍo pcquriío del ulllllicipio permite que sea lIIás fácil identificar los actores que participan en la
políticn pública de VIS y eutender la lógica de funcionamiento de lns Ininis redes de proyecto qne
se implementan con ocasión de la producción de esta políticn, es decir de las condiciones de la
go6el"llal/cia de los territorios.

El ¡lIIi-lisis de la gél/esis de la vertiente local de la jlolítica jníblica de VIS desde 1992 a travl's la
evolución de las intenciones de políticas VIS en Chiquillquirá cOlltemplndas en los Plaurs de
Desnrrollo de las Adnlinistraciones Nnpoleón (1992.-19!"H), Ortiz (1995-1997), Bnrgos (1998-2.000)

y [{iucón (2001-2003) !In permitido iden tificar los pasos sucesivos de uua "polí[ ica in tegral de
vivienda" a nivel local, característica de In Administración Rincón (2001-200:3) y que sirve de
rel"rrencial a las acciones adelnntndas por ella2H.

El an;disis detallndo de las condiciones de la prod1lcción (identificación, lorInulación,
implemcntación, nplicacióu) de los cuatro collllwIlentes de la política pública de VIS de la
Administración Hincón permite penetrar en el jnego complrjo de la gobemancia del territorio y de
las "redes de proyrcto" implementadas a nivel local. Permite también cvidenciar las condiciones y
las modalidades (lel fimcionamiento de rstas redes, mientrns rl examen detallado de la modalidad
llama "rsfuerzo municipal" es la ocasión de explicitar las condiciones de la articulación entre la
vcdiente horizontal-local y la vertiente sectorial-nacional-vcrticnl de la política pública rle T7,-",' y
cómo la autonomía local est;1 bajo la dependcncia de la "seclorialidad discrecioual" dr la asignacióu
del Sf'V.

'1'.1 La política pública de vivienda "inte?;ral", de la Administración de NeJson Orlando Rincón
Sierra o cÓlno se construyen "redes dr proyecto" en una perspectiva de gobel'llancia del
trrritorio

m y el anillísla de Fedesilrollo ilgrega: "Entre otras las que expres;m los siguientes interrogantes: ¿debe
voJcilrse hacia la adquisición de tieITas en Illllnicipios vecinos al ampilro de Bogotá-Región, o de la creación
de un ¡írea metropolitana?; ¿debe revisar el énfasis en vivienda lipo casa, amenazilClo no solo por lil carcncia
de suelo sino por lils diJicultildes crecJiliciils, e impulsilr otras fonnas ele densiJicación?; ¿debe priorizar la
venIa de lo/es para GlIlocons/rtlcción?" (FedesillTOllo, 2006: 7) [cursivas lllíilS].
m Ver este <In;llisis en Jolly, Rojas y Rincón, (2006).

%1
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En su auálisis dd caso de Chiquinc¡uirá, Nelsou Hincón (200"1': +3-55) IJllsca encontrar las

condiciones t:woraLles que hicieron posible el éxito de la política VIS de la últinJa
administración235 y en particular la premiación ele Chiquinquirú por parte del C;oLierno
nacional en el marco de la política llamada de "esfuerzo municipal" que bnsca articular
política Il<Icional (asignación de SFV) y política lIluuicipal (o[erta y dotación di' lott's urbanos
des tillados a la VIS.

SC"?;ún Hincón, C"stas "condiciones favorables" involucran a nivel local IIUlllerosos actores (tres
alcaldes, tres Consejos nlllJlicipales, varios terratenientes- entre otros, la comunidad ('('Ilgiosa de
los Dominicos CIllien donó lUI lote-, la propia cOlllunidad, en varias periodos de gobiertlo (desdC" la
ad min is tración N apo león de 1992-19!H, c¡ ue decide co InIH'i1!' un lo te para uu parque ind ns tria 1,
pasando por la dC" Bllrgos, que decide cambiar su afectación durante la discusión de) POT, hasta la
actnal, que decide dolarlo y construirlo).

Sin cUlbargo, lo que parece decisivo a Rincón (200'10: :32) es la articulación entre

el programa del candidato a la alcaldía (politcs), que incluye la vivienda, la inscripción en el
Plan de Desarrollo tvI unicipal "Primero Chiquinqnil'á" del área de vivienda como una
prioridad (formulación de jJo!iey) y la capacidad gestionaria y pro)'ectllill dC" la
admin is tración mnn icipal para hacer. real idad es ta prio rielad (illlp le\/len tación dC" puh~)I). El
primero consistía C"n dar priol'idad al sueIio ciudadano de tener vivienda propia de illterés
social, buscalldo reducir los indicadores de las necesidades búsicas insa tisfec!Jas, El
seg-ulldo buscaLa determinar las necesidades del municipio en matC'ria de vivienda de
in terés social e impulsar programas de autoconstrucción y de viviendas prefabricadas, de
acuerdo con la capacidad económica de los beneficiarios. La tercera, fUlallllellte, consiste en
movilizar actores locales, generar rC"CI\l'SOS y Ilalllal' la atención del p;obierIlO nacional
sobre el llllO y el otro, lo que significa considerar la política pública de VIS C01ll0 la snnw
de proyectos exitosos y construir alrededor de cada uno tina colllunidad de pruyato (project
coIllUl,i~y) como existe unas comunidades dC" políticas públicas (policy C01ll1lJ11I~Y) IIna de las
[or1llas de cowtmir redes de pulíticas púúlicas y de pmctiCilr goúernalldo (cursivas mías).

Para ello, define primero la política pública de VIS c1urallte la Administración Hincón como

nna política de integración entre sector púlJlico y sector privado en el campo ele la VIS qne se
tradnce por ·1· programas articulados entre sí. Se trata de proyectoj' cxitosos~36 de apoyo a los
1)("ograIllas de VIS nueva (política de Tipo JI combiJlada COIl llIla política de Tipo III), glacias a la
cO\lstrllccióll de 70 VIS en la urbanización Nueitnl Se¡ior,¡ del ROicl17'O y de dos proyectos de

m Se trala de la del propio Nelson Rincón.
236 Nelson Rincón (2004: 44) insiste mucho sobre este conceplo que, según su concepto "permite hacer
énfasis en la movilización de actores, la visión en témúnos de resultados y de gestión adelalltada en relación
con un proyecto político que la ubica en los éUlIípodas de una concepción administrativa de una larca que hay
que cumplir que es la que guiaba las acciones adelantadas por las administraciones anleriores de
Chiquinqllirá". Recnerda que el PDM de la Administración Rincón te¡úa como objetivo principal "reeonstntir
la COnlJéU1Za entre la autoridad de la Administración pública lllunicipal y los habitéUlles de Chiqninquirú.
estimulando uua mayor integración y participación de la sociedad civil y de la comunidad en general
lllediante la reorg:lllización y la modernización institucional como punto de partida de una gestión por
resultados que permita poner ordeu en el crecimiento político, físico, social, económico n eultnml de la
ciudad, en función de Sil realidad, de sns capacidades y potencialidades" [cursivas mías).
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nlejoralniento de vivienda y hábitat Política de Tipo I), el mejoramiento de l!JO viviendas rurales

en las veredas Varela, Resguardo y Tenería y el m(:joramicnto de vías y redes en los barrios LUI/las 1
yiT

De las "reJes de poli ticas púhlica" a las "redes de pl"OJecto"

Para cada uno de estos proyectos ('xitosos, Rincón identifica los actores clave (públicos y privados)
que participaron en él, los papeles que jngaron (como "operador, gerente, animador, financiero,
simple participante, etc.". según las cUlpas del proyecto (identificación del problellla, f(lrI11Ulación e

implementación del proyecto), el tipo de colaboración que existe entre ellos (consulta, intercambio,

coparticipación) y sus in teraccioncs (relación de dependencia o de cooperación).

El resultado de esta reconstrucción de las condiciones de la producción de la política púlJlica de

VIS (ver en el Esqucma N o 1 el ejemplo del proyecto de lIruanización Nuestra ..';"eíiu1"l1 del Rosario),
1<- permite disellar lo que Alistair Cale y Peter Jo11ll237 llaman "los lílnites variaLlcs de las redes
locales de política pública ".

Para cntender el enfoque de Rincón, cabe evocar las "redes temáticas" o "por problema" (issuc
llctwork) de la literatura anglos¡~jona. Marsh y Hhodes 23~a PI:opósito de Gran Bretaiía, oponen en
efecto las "redes temúticas" de políticas públicas (úsue 71etwork) a las "colllnnidades de política"
(jJolicy CUIIlIIII ity). Las jno/meras asocian m icmbros múl tip les con un alllpl io espect ro de in tereses
representndos, contactos fluctuantes en cuanto a su intensidad y fioecuencia, facilitad de acceso y
salidn de In red, algún grado de acuerdo que cohabita con conflictos siempre presentes, nua

relación en tre los miembros fimdmncn tada sobre todo en la consnlta y unos conll ictos de poder

qne se mndan entre sí. Las segulldas son cerradas, cuentas con Ull número muy limitado de

IniclnUros, con in tereses es('ncialmell te econónlicos o prorcsionales, unos con tae tos muy frecnen tes

}' nlll}' intensos cntre sns nJicmbros que los unen y les permiten compartir los IllislIIOS valon's,
ullas relaciones fundamC'ntadas en el intercambio, algún tipo de jcrnrquía con líderes pero tall1bi¿~n

un equilibrio de los poderes, necesario a la permanencia de la red en el tiempo~"'"

EIl el caso de Cltiquinqnirú, se trata de lo que podrían llamarse ullns "mini redes de proyecto" o,

IlI{¡S bien, unos "grupos de proyecto" de VIS, que agmpan al máximo a ·10 o 5 actores, dilCrcntes

237 COLE, ALISTAIR y JOHN, PETER Les réseallx locaux de politiClue publiClHe en France ct en Grande
Bretagne (Cale y 101m, 1995: 211).
238 JUIODES, R.A. W, et MARSH, DAVID, Les réseaux d'action publique en Grande Bret;¡gne (Marsh y
Rhodes. 1995 : 51-53).
::39 En ambos casos, rccuerda Cristina 2mbriggen en su "resefía teóric;¡ de las redes de políticas públicas"
(po/iey lle/lI'ork) , "se trata de modelos de intcnnediación de intereses" (ZURBRIGGEN. CRISTINA, Las
redes de políticas públicas. Dne revisión teórica (púgina J) mientras que "en la literatlU"a de Europa
continental los 'policy networks' son concebidos C0ll10 una forma de 'governallce', es decir, ulla forma
especírica de interacción entre actores públicos y privados en política pública, basada en LUIi1 coordinación
hOlizontill, opuesta a la jerúrquica y a la de mercado". ZlIrbriggen agrega sin ell1bargo C1ue "la distinción entre
alllb:Js escuelas no es II1I1Y clara en la literatura y no son Illutuamente excluyentes dado que compalien Hna
tellliÍliC<I cOlllún de investigación, cs decir, cómo la confonnación de redes impactan en [a elaboración de
políticas". Por consiguiente, sin tomar p,utido cnl1"e las dos escuelas ni lampoco ignorar sus diferencias
conceptuales, entre otras en cuanto a la concepción del Estaclo y de la acción pública, se asimilarún aCluí,
siguiendo a Mullery Surel (1998: 91) "redes dc políticas públicas y gobernallcia".
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sló'gún el proyecto, alrededor de los diferentes componentes de la administración 1l1l1nicipal
(Alcalde, COllcejo MUllicipal y Fondo Municipal de VIS) que siempre hacen parte de ellasé¡.o

El anúlisis de lo que podría lIanmrse según el concepto de Cole y Jolul (1995: 215) el "modelo
teórico del proceso político"H' que estructura cada una de las mini redes o grupos de proyecto
illlplelllentados en los ·1. casos que analiza Rincón en su estudio indica que, bajo formas dive'rsas, la
lóg-ica <¡ue rige los ·1· proyectos realizados en ChiCluin<[uirá sí es una lóg-ica de territorialidad, típica
de la goberuaIlcia del territorio. [s lo que evidencia bien el proyecto de Nuestra SeI10ra del
Hosario que se presen ta a con tinuación

a. Nucstra SeI10ra del Hosario: el cjemplo de una r('d de proyecto COII "efecto de localidad"

E:I ejemplo de la urbanización Nuestra SeJiom del Rosll1'io ilustra bien lo qne Cale y JollII (1995: 222)

llaman "el efecto localidad", es decir el hecho que "la política local cstá detló'rlllinada por las
condiciones socioecollómicas y políticas ce cada localidad" en efecto, en este proyecto de 70 rasas
ubicadas enlln lote de 15.000 mé, iniciado en mayo de 2001 y inangurado al finalizar 200:2, hay dos
actores principales, ca-participantes o, más bien "colaboradores"é+'l del proyecto: el municipio de
Clliquinquirú (apoyado por su Consejo llIunicipal que debe aprobar los gastos, y su Fondo
Municipal de VIS, el FONCIVI-lIQ) que es el responsable y opel'ador del proyecto) que, subraya
Rincón "tiene la iniciativa del proyecto", financia las obra de urbanización, presenta e'J 1)I'oyecto a la
consideración del Estado (INUH.BE)é'~3 y selecciona la mida de las familias beneficiarias, y la
COlllnnidad religiosa de los Domillicos O.P., que tiene a su cargo el santuario de la Basílica de
Nuestra Seüora del Hosario de Chiquinquirá, hace donacióu del lote y se reserva el d<.>recho de
selecciouar la otra mitad ele las familias beucficiariasé+~.

Aun cuando los aportes financieros cstún lejos de ser equivalentes entre los dos socios é +s, sí se trata
de una colaboración cutre iguales, como bien lo muestra el pacto 50-50 para la se]('ccióu de los

~4()Como lo hace Serge Terribilini (ver en TERRlBILINI, Serge, Fédéra/islllc. lcrriloires el inéga/ité socta/es,
p;íginas 105-107), se podría habla de un "'referencial de proyecto" cuyo "actor lo más influyente" scría la
administración llllllJicipal.
~~I "En la teoría de las redes de políticas públicas, como en el caso de la de las redes sociales", escriben Cale y
Jolln (1995: 215), "las relaciones de poder se esqui van. Afirmamos que es esencial dispouer de modelos
teóricos de proceso político para cntender c1moclo de funcionamiento de las redes de políticas públicas. Cacll
modelo teórico [distinguen siete: pluralismo, neo pluralismo/neo elitismo, coalición de intereses,
corporativislllO local, institucional, pocler burocrático y efccto localidad] licue consecuencias en cuanto a la
organización de las redes; cada modelo pone como principio la idea según la cual los actores uliliz;U\ sus
recursos ele manera particular para obtener unas metas buscadas. Al interior de cada modelo existen unas
relaciones diferentes entre los actores clave, según su apreciación de lo político".
~4" Rincón subraya "la voluntad de colaboración de las partes" de este proyecto,
~43 Que es el tercer actor clave de este proyecto, porque es la institución que asigna el SFY. Daela la e:-;lrema
precarizad económica de las familias beneficiarias, su aporte fimmciero al proyeclo ha sido sólo simbólico, lo
mismo que su incidencia en el diseI10 el proyecto.
2~1 En este "pacto de dos", se podría ver uUllbién la imagen típica del modelo de "corporativismo local" qne
describen Cale y 101m (1995: 219) y en el cual las redes comprenden "un número restringido de actores
potentes, que colaboran en un marco formal e institucional ( ... ) en asociación con el Estado".
~,lS SegÍln Rincón (200-l: 51), el valor catastral del lote regalado por la Comunidad religiosa ele los Dominicos
O.P. es de menos de 3 millones de pesos, en contraste con los 1158 millones de pesos que costó el proyecto y
a los 690 millones de pesos financiados por ellllunjcipio.
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bencficiarios~·'r,. Ceta colaboración en tre el sector público y una "empresa privada comprometida",
COIIIO lo escribe Hincón, está lejos de ser cosa generalizada en Colombia y sólo se entiende si se
remite al contexto local, en el cual la Connlllidad religiosa de los Dominicos O.P. tienc una
importancia social, económica y cultural tan considerable como lo es la importancia del santuario a
su cargoH7 .

Más allÍ! de una promesa personal hecha al AlcaldeN8, se puede ver en este pacto de dos una seíial
de lo qne se llamó "la gobernancia del territOJ'io" es decir, como lo escribe Cristina Znrbriggen
(2003: 1) "una forma cspecífica de interacción entre actores públicos y privados en la política
pública". Es cste caso de escuela, la interacción se vuelve illlerdejJelldellcia, porque ni la COlnunidad
religiosa ni tampoco el municipio lIllbieran podielo cnmplir con su misión relig"iosa y social, de un
lado, y su promesa electoral (ratificada por el Plan ele Desarrollo Municipal), de otro, si el otro
actor no hubiera intervcnido en su favor: sin lerrello dÚjJonib/e, no hay vivienda posible jJera 1111 lole 110

rlotado de se7LJicios l/O se jJ71erie col/slmir

Parafraseando a rvrarsh y Hhodes (1995: 53), sc podría decir que el proyecto N7Iestm Seli07·11 rilj

ROSll,.io es HU "comunidad de proyecto" o, si se quiere, lUI "proyecto común", muy próximo ele 1:1
característica dc lo que estos autores definen como un "comunidad <..le política pública" en cuanto a
la distribución de los recursos a propósito en el seno de la red: "todos los participantes tienen
recnrsos; la relación búsica es IUJa relación de inle7"Cl/lIIbio". Con cCJuipalllientos necesarios panl la
construcción de las casas. Así mismo, contra la posibilidad ele dotación de un lote que permita a
unas fiunilias nccesitadas conocidas de la COll1unidad religiosa tener vivienela, ésta hace una
donación de estc lote al lI1unicipio para que lo urbanice.

2.16Según las nOnllílS actw111llente vigentes en cuanto al SFV, el municipio eSléí encargado de "detectar los
sectores de la población los más vulnembles" y proponer a las familias así scIecciolladas postular al SFV
antes el Estado (FONVIVIENDA) que lo asigna.
W Colegios, élnexo de la Universidad Santo Tomas, dispensario. hospicio y la Basílica, todas obras a cargo de
la COlllunidad religiosa de los Dominicos O.P., OCUPaJl varias maI!z.anas en el corazón de la ciudad.
2,18 En palabras del Alcalde recibida en una entrevista privada COI! este investigador, el Prior ele la COlllunidad
religiosa de los Dominicos O.P. de Cltiquinquirá le había promelido cuando era estudiante ele la
Especialización en GestiólI Municipal en la sede de la Universidad Santo Tomas (universidad que depende ele
la Comuuidad) que "en caso de ser candidato a la Alcaldía y elegido", la COIllunidad le regalaría el lole al
llIuuicipio "p,lra que éste lo dale para hacer VIS".
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Esquema N° 1 Actores claves, condiciones favorables y
100···············- comunidad de proy~cto en el caso del Proyecto exitoso

de VIS "Nuestra Se10ra del Rosario" en Chiquinquirá

M/pio
~ FONVICHIQ Gobierno Nal ...

Chiquinquirá Comunidad de (Realidad en aportes)
(gestión realizada)

I

.... J..
los Dominicos

t (O'Pi. - .... ........... .. ~.... -_..... .... ...] ..= ....... ...............

l

Propósito definido
de dar soluciones a

V.I.S.

T
Aportar subsidios
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T
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Proyectos...
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······ ••••• l .•·

Donación de
Terrenos

. T · .
Cumplimiento de

lo pactado

l.·
Exentuación de

predios

..... ¡ ....
Búsqueda de

solución sectores
vulnerables

.•........
Voluntad y propósito

de colaboración

Planes de
Desarrollo

J .....
Concejo Municipal
(Ejecutivo M/pal,
voluntad política)

....... "...

Presentación del
P

Recursos propios
del Municipio

·.··.·.·.. T..·
Gestión Alcalde
(Ejecutivo M/pal)

:::.::::::::.:::::.:+:::::.:::
Programa de

Gobierno
.... · .. T:..

Órgano de difusión
deV.I.S.

Responsable del
Proyecto

Coordinador y
presentador
General de

Proyectos a entes
nacionales

cumpliendo con
las normas y leyes

..........J

I1

rovecto • o ••

I'T Coordinación

11

Coordinación entre 1 entre ente
entes nacionales ::

::: :..T
11Veedurias

iL ciudadanas
:;
,¡

]e :1

I1
~I POLíTICAS INTEGRADAS I~

.JL...
PROYECTO EXITOSO (Nuestra

Señora del Rosario)

1 1
Actores Claves Políticas Públicas Proyecto~ Condiciones

específicos favorables

1 1 1 1
I

Verdadera Función de la Política Pública de V.I.S. en Chiquinquirá I
Fuente: El autor, a partir ele Rincón (2004.: 50)
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"El esfllerzo mUllicipal" o la autonomía local bajo la dependencia de la "sectorialidad cliscreciollal"
de la asignilción del SFV y del gobierno del territorio

El examen detallado de la modalidad llamada "de esfuerzo nlllIlicipal" permite explicitar las
condiciones de la articulación entre la vertiente local y la vertiente nacional de la política pública
de VIS en Chir¡uinr¡uiril. Permite también caracterizar lo que se denominó como la
"secterritorialidad" y su modo de lograr la gobernabilidad, la combinaáón elltre el gobiemo del
tern'torio y la gobemalláa de los te7Ti/orios, es decir el matrimonio ú/(lisuluble entre sedorilllitlad .Y
tenitoriahdad, ell/re gobierno del territorio y la gobemallcia de los territon'os.

Cabe recordar qne la sectorialidad de la vertien te naci01lill de la política pública ele VIS est;'
esencialmen te ligada con el modo de ekclaración de elegibilidad de los proyectos y asignación del
SVF~"9, lIlientras la territorialidad de sn vertiente territorial-horizontal se da dnrante In
producción de las políticas públicas de VIS de Tipo I (Mejoramiento de VIS y de barrios), 11
(programas de VIS nnevas) y 111 (Constitución e reserva, adquisición y dotación con
eC[uipéllnientos de lotes urbanizables para programas de VIS).

Es necesario p rC'cisar ahora los Iíllli tes de la secto rial idad de la política púlJI ica de VIS,
elistillglliendo la "sectorialiclad técnica" Cjue constituye la ekgibilidacl de los proyectos de
urbanización de la "sectorialidad discrecional" del proceso de asignación del SFV.

En efecto, para Cjlle una familia pueda postular al SFV, es necesario qne, adelllils de cumplir con
Ilna serie de cOlldiciollC's relativas entre otras a SllS ingresos, el Estado~50 haya previamente
declarado "elegible" el proyecto ele urbanización C'n el cllal estil illclnida la viviC'lIda, esto C's
susceptible de poder recibir un SFV. Sin dC'c!araciólI previa de elegibilidad, no hay asigllaciólI
posihle del SFV, cuales r¡lIe seall los meritas del postulante en cuanto a su sitnación económica y
social. Es entonces ulla condición necesaria y la declaración de elegibilidad es entonces la Jl!aJlijestacióll
la miÍs eviden te del "E.ltado soberano ", su lIliIJlfpstaáóli "técJlica ".

Pero la condición ele elegibilidad no es una condición suficiC'nte. UlIa vez C'l proyecto de
IIrbanización considerado COlIJO "ekgible" y la Iiunilia postulante reconocida conlo bcnC'ficiaria
potencial del srv, se le asigna el SFV siempre y cuanelo haya pal·tielas presupuestales disponibles.
El proceso de asignacióu del SFV, en el cnal ya no pueelen jngar Jos solos criterios "té'cnicos", sí C'S
elC' Glr{lctC'r discrecional (algunos inclusive dirían arbitrario ... ) y es a este nivel entonces CjUC' hay
que ubicar la JJlaJlije.\·/aclóII real del "Estado soberano" y de la se(/oriolidad, .1'7/ 1Il11JlijestacióJI discrerioJlal.

La po1ítica llamada "de esfuerzo mIUlicipal", in iciada por la Aelmin is tración elel PI"esieJeu te U ribe en
noviembre ele 2002, consiste esencialmente en que según el Articulo .'3 del Decreto 2'1,50 de 2002

unas partidas presupuestaks eles tinadas ill SFV para los mios 2002, 200:3 Y 200,1, Y hasta un
monto elel50.000 millones de pesos [el er¡nivalente ele 25.000 SF'V] repill"tidos en 2002,
90.000 millones lo serán entre las capitales de departamento (... ) y el saldo, ya sea (j0.000
IIIlllones [el C'C[niva!ente ele 10.000 SFV], a tl"aVl'S del Concurso de EsfllC'I"ZO nnmicipal ell
los olros lIIunicipios e1el país.

2,19 Para ser completo, habría Cjue agregarles a estos dos elementos las condiciones de otorgamiento de los
créditos de FINDETER a los municipios para financiar la dotación de las Ilrbaniz¡lciones en eCjuipamicntos.
Aquellas, según varios testimonios, difieren sensiblemente de los critelios "clásicos" ele endeudamiento y
evaluación ele proyectos de infraestructuras.
250Antes ele abril ele 2003, se trataba elelINURBE, después ele está fechil ele FONVIVIENDA Cjue se apoya eu
el concepto lécnico de FINDETER .
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En té'rminos económicos, se trata de hacer unn suerte de "r('llInte" de los recursos púiJlicos ('u
dirección de los municipios que no son cnpitnles de dqJartalllento con el filI de n'solver el proGlemn
del "cupllo de botella" que constituye In grancle relación entre demnuda al mismo quP se bllsca
supernr el obstáculo de la decisióll técllica de la cleclarnción de elegibiliclnd (sectorinlidad t¿'cuicn)
pero sin tocar a el de la asigllación discrecional (sectorialidad eliscrpcional)~51.

En esta perspectivn, los criterios "técnicos" para gauar el concurso ('ran que los proyectos de VIS
declarados elegibles cUllIplieran con unn serie de condiciolles ell cunllto a sn cnrácter IIsico (bueun
relación áreas verdes-vivieuda, huena relnción tnmaJ1o-precio), financiero (existencia de un SFV
lIlunicipal reprpseutado en materiales de construcción, lot('s o en efectivo), social (prioridad dada a
los proyectos de rcubicación ele Al-lAR y a las familias de Gajos ingresos) e institucional (estar
preseutado por un municipio o un ente municipal o con su garantía).

"D('I total lIacional", precisa Nelsón Rincón (200'1.: 5:3), "el Departnmento de Boyad donde está
ubicado Chic¡uinquirá recibió 1778 millolIes ele pesos [el eqnivalente de 300 SFVJ"- Gracias al
proyecto Pn"lIlero Cltiquil/quirLÍ allalizmla alIteriormente, Chiquinquirá hn podido ganarse pI
Concurso Departamental del Esfuerzo IvItUlicipal. I'or estn razón se le entregó ell mnrzCl ck 2003

pOI' parte del PresidelIte de la República un eliploma "con "In pronlPsa de 100 S1'V", lo que le
permitió superar el primer obstáculo ele In sectorinlidael, el obstáculo "técuico", auu cuando
quedaba por venir el ohstáclIlo "discreciollal",

Eu realidad, en el mompnto en que Nelson Hincón reelnctaba Sil informe eSIH'cifico (primer
scmestrp de 200·t) "el Iviinisterio de i\.lllbiente, Vivienda y Desnrrollo TelTitorinl no había
confínnado todavía la asignación de 'E~ de los 100 SFV necesarios para las 100 vivienda CH

construcción de la primera etapn de este proyecto, sin que se supiera lllUY liien cuál <'ra la razón dc
estc retraso sino que se estaba en periodo electoral (elección nlllnicipal el 26 de octubre). La
consecnellcia de esta no decisión era que lns obras estnuan paraliznela y que cinco f¡unilias ya
habían ¡'enllnciado al SFV",

Sobre la articulación entre el vertiente nacional y d vertiente local de la política VIS, Nl,lson
Hincóu (200-t,: 59) anota que

si el pxito de la política nacional de subsidio descansa sobrc la moviliznción de los netores
locnles, entre otros para proveer tierras urbanas dotadas, los esfuerzos locales quedarán <'n
vano si el Gobierno nacional no cumple con las prO!l1esas en cuanto a la asignncióll ele
subsidios, de tal suerte qne nn alcalele k puede incumplir a sn conlullielad no por c¡lIpa sllya
sino llOr clllpa del Ilivelnacionnl.

Así, se confírlua plenamente la indisolubilidad del matrimonio entre territorialidad y s<'ctorialidad.
Snlvo caso excepcionales como el ele Bogotá con la Adlllinistrnción Garzón, la nutonomía C'n la
condnccióll ele la vertiente locnl ele la política pública de VIS que da ~l recurrir n ¡n1<l lógicn dp
territorinlielad y ele gobernancia del territorio consiguiente está finalmente coneliciollada por la
sectorialidad discrecionnl de su vertiente nnciollal y la práctica e1el gobierllO del territorio '1\lP la
caractt'riza. Por lo contrario, aún una sectorialidad débil en términos de recursos (porque sometida
a unos "recortes presupuestnles") y ele institucionalidad (poca importancia político del sector de la

2'>1 El Decreto precisa en efecto que "la distlibución regional de los ingresos del Concurso de Esfuerzo
Municipal que hará el tv1inisterio de Ambiente, Vivienda y Ordenamiento territorial no implica la asignación
de SfV, proceso que se seguirá realizando seglUl las normas especificas fijndas por el Gobierno naciona]".
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vivienda ell el proyecto político nacional y del el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial fi'ente a el de llacienda) no pnede desarrollarse sin territorialidad fnerte.

2. En manera de conclusión final: la política pública de VIS o las dificultades de la gobiernancía
en los territorios territorio y poder. El reto de la territorialización de la acción pública "desde
a(¡;ü o"

El anúlisis de casos a priori tau disímiles como Bogotá y Chiquillquirá muestran cnánto es difícil
practicar la gobernancia del territorio cOlno nlOdo de gobierno para asegurar la gobernabilidad en
una lógica de territorialidad cuando se trate de formular e implementar la vertientl' local de la
política VIS. Revelan también cnánto la dualidad de la política VIS y su "hibrididad" hacen
evidente la tensión entre sedorialidad (defendida por las instancias nacionales) y territorialidad (a
cargo de los alcaldes). Más allá de las diferencias entre los dos casos analizados, son las similitndes
que impactan: en ambos, se constata IllIa "indispensable territorialidad", una in tenlq)('ll(lencia de
las vertientes de la política públicn de VIS y unas dificultades consiguieutes para combiuar el
gobierno del territorio y la gobernancia de los territorios.

Si hay "indisolubilidad del matrimonio entre territorialidad y sectorialidnd" como se ha plalltado,
recurrieIHlo así a una metáfora civil y religiosa, o "secterritorialidad", utilizando nn neologismo nn
poco cac%nico, es porque la autonomía de la territorialidad de la vertiente local de la política VIS
y la gobernancia del territorio cousiguiente están coudicionada por la sectorialidad de su vediente
uacional y la prflcticn del gobierno elel territorio que la caractel'iza. Pero es taIubiéu jJorqlle una
sedorialidad débil en términos de recursos (sometidos n recortes presupuestales) y de
institucionalidad (dada la débil capacidad de negociacióu del ministerio encargado de la vivienda
frente al de Ilacienda) no jmede desarrollil1'Se sin teniton·alidarlji¡crte. En cuanto a la política pública
de VIS, se puede en tonces decir que "la terri torialidnd es indispensnble mm cuaudo no sea
sufi cien te".

Ln cuestión queda en tonces de snber si este modo de gobierno híbrido que es la ",~obiernnncia"

permite realmente a los alcaldes conciliar Sil inclinación por la goberuancia de SIlS tcrritorios y SIlS

obligaciones en cuan to ni gobierno del territorio. Dicho de otrn manera, ¿puedcn los alcaldes, ser
n1 llIislno tiempo agentes regidores, practicante del gobierno del territorio y nnsiosos de las
decisiones venidas "desde nrriba", y adores gobeml1l1tes, defenson's de la gobernancia del territorio y
atentos para respomlcr las necesidndes de sus comllnid(l(les? ¿Pucden resolvcr así el conOicto entre
estos dos papeles que les imponen normas y sen tencins? Todo deja pensar que no, nml cunndo, en
ambos casos, se asiste n unns iniciativas que conducen a la construcción de modelos originales de
gestión de la vertiente local de la política p(lblicn de VIS, fucrtementc ligndos al "proyecto de
ciudad" del alcalde ele turno. Identificar, formular, implclllent;:¡r políticas públicas de VIS es, "hacer
políticn" en el territorio, cs decir confrontarse con "problemas de poder" y, por endc, (07/ las
mlaclone,l', collljJ/qjas, mtre territon'o y jJoder.

Desde el punto de vista de la cuestión de las relaciones entre territorio y poder, la investigación
deja conclusiones Illuy importantes y de cnrácter general. En efecto, como en el cnso de las
políticas públicas de servicios públicos domicilinrios y de educnciún analizados eu otras
investigaciones, se podría decir, extrapolando un poco, que los alcnldes colombianos llIuestran que,
más nllá de las normas y ele Ins sentencins y siendo unos buenos regidores, ntentos a Ins decisiones
"venidas desde arribn", pueden sel' también unos verdadcl'Os actol'es gobe/7/(//ltes, promotores ele
políticas púlJlicns diseI1adas "desde abnjo".
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Un examen aten to permite afirmar que eso es posible median te unas políticas públ ieas que
combinan el enfoque sectorial (vertical), el del agente regidor, y el enfoque territorial (hOl'izolltal), el
del aclor gobernante, qUe ullas relaciones m,ís equilibrados empiezan a tejerse, dC'jalldo alguna
margen a los actores locales frente al gobierno lIaciollal y conduciendo progresivamen te a Ull
modelo de gobernabilidad evolutivo y complejo, a partir de lógicas a veces fragmentadas. MlIestra
tambiéll la impo.rtaucia de tlll "efecto localidad" como dirían Cole y Jolm, de uu "proyC'cto de
ciudad" sC'gúlI la cxpresión dc Jordi ROlja (¡JOlities) en su puesta en marcha y la estrecha relación
qlle existe elltre los unos y los otros.

Mucho mits allá de los límites fijados por los principios en cuanto a la autonomía (h~ las C'ntidades
lerritoria1cs, consagrados (lor las cartas internaciollales o la Constitución de 1991, profesau y
practican de esta manera un derecho nuevo, Itl all/o/lomía de dtifinir m.s propias polítil.;a.l' jníblic,1.(
tern'/oria/es, siendo, por cierto, a priori más fácil hacerlo en tUl gran ciudad como Bogotá quC' C'n un
centl'O local como Chiquinquirá. Como lo nota Pierre Muller (2006:1-1-+) a propósito del caso
francés, lo hacen no en función de la repartición de competencias prevista por las leyes de
descC'n tralización (cada día más transgredida) sillo en jlllció/I de la age71da política local.

Al construir localmente las soluciones que les parecen las Illás adecuadas para responder a las
necesidades de las poblaciones de las cuales son los mandatarios, volviéndose así los defensores de
la gobenltlncia de sns territorios, los alcaldes colombianos demuestran que, más allá de la
desccntralización "venida de arriba", el verdadero reto es bien la terl1'tori,ilizació/I de la acción jníblica
"de~'de 'Ibajo ". Cualesquiel'a que sean su manera de actuar y su modo de pensar, en tendieron con
Pierre Mullel' que "cntre más pasa el tiempo, más hacer de la política, es hacer 1lI1élS políticas
públicas".

Lo que surge entonces es la naturaleza profunda de lo qúe, con ocaSlOll de la identificación,
formnlación e implementación de políticas públicas como la de la VIS, está en jnego, mús allá de la
"lJllena gestión pública" o del "bnen gobierIlo local" (good goverlltl!lce): IIIJ' complejas re/anol/es eNtre
poder y /ern"/orio. A pesaI' de todos las barreras colocadas por los promotores de las normas y los
jueces, los alcaldes y los gobernadores colombianos hacen suyo esta aserción de los expc1"tos segílll
la cual "la 'descen tralización', a diferencia de la 'desconcen tración', no sólo rl'distribu)'e
responsabilidades, sino podd'.
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La participación ciudadana en el desarrollo local: la experIenCIa actual
de San Juan de Lurigancho

FRANCISCO JAVIER V1LLEGAS ALARCÓN

En el mio 2005 el gobierno pernano promulgó la nneva Ley Orgánica de Municipalidades que
entre varias innovaciones, ordenaba la implementación del Sistema de Participación Ciudadana en
los Municipios Distritales y Provinciales de todo el Perú. La presente ponencia desr.ribc el proceso
de instauración de este Sistema en el distrito urbano popular (marginal) limeiio de San Jnan ele
Lllrigancho. A través de este estudio de caso, buscamos conocer y entender las características de la
gobernabilidad y gobernanza en la sociedad peruana y Ijmeiia, aportándonos valiosa información
sociológica y an tropológica en los temas de: ciudadanía, pobreza, violencia social, iden tidaclurbano
p6'jmlar, desarrollo local.
Cabe selialar que la presente ponencia es frtlto del trabajo profesional qne C'1 autor realiza C'n dicho
distrito, y además resultado de un ensayo que preparó para un concurso nacional sobre el tema
organizado por el Institnto de Estudios PerwulOs, donde obtuvo el primer lugar.

lndice de la Ponencia:
>- Diagnóstico (le San Juan de Lurigancho; el distrito Peruaúo de 1 Millón de Habitantes.
;;. La Implementación del SistC'ma de Participación Cindadana en San Juan de Lnrigancho.
>- Las Pugnas por el Poder Local en San Juan de Lllrigancho.
);> Problemas y Potencialidades del Distrito para Convertirse en Polo de Desarrollo.

R cfcl'cncias nibIiogL'áficas:
~ Arroyo, Juan. Irigoyen.lVl<u·iua. Desafíos de la Democracia Participativa ..u la Descentralización. Care PerÍl. ~005

~ Castells. M'U1uel. La Era de la Información. Alianza Editorial. 1997.

~ DESCO. L"ls Ciudades en el Perú. ~OO'l'

~ Josl'[Jh. Jaime. La Ciudad, la crisis y las salidas: Democracia y desarrollo en espacios uruanos meso. UNt\JSt\.I. ~OO[i

~ Quijano. AníbaJ. I~"l Economía Popuhu' y sus Cruninos eu América Latilla. Mosca Azul. 1098.
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Empleados de las dependencias mmlicipalcs relacionadas a la
participación ciudadana

Antonio Espinoza M elendcz

LiI democracia representiltiva y liI democracia partlclpativil 110 son dos caminos dcsconectildos
necesarialllente, silla formas que se complementan y se sllpeq)Onen en ciertos mOlllentos como
bien lo seiiilla Grompone2S2 , Dentro de la llHlnicipillidad, la existencia de ulla oficinil e]e
Pilrticipilción Ciudildilnil con fUllciolles específicas es parte de una ilpW'stil por ulln democracia
participativa qne en su esencia es una redefinición de la relnciólI nnlllicipalidad-poblaciólI soGre
todo en la tom3 de decisiones.

El prcsente documento es el producto del nniÍlisis de la infor!1wción recogida en lilS oficinns de
P;¡rticipación Cindadana de tres Mllnicipnlidndes en Lima Metropolitilnil, centrándose el trabajo CIl

las e!ependencias que son responsables directils de los espacios y mccanismos de Participación
Ciudadana desde las mismas Municipnlidades

En el lnalTO del proyecto "Construyendo Sistemas de Particzj!(/cióll Ciudadana", se logró recoger
infol'lnación de las tres Municipillidades: Comas, Ate y Siln Juan de I'vliraf1ol'es, lIIediante
olJsprvaciones de call1po, entrevistils no estructuradas y liI aplicación de IIl1a encuesta.

El oGjetivo principal es acercarnos a las condiciones de traGajo y iI lilS percepciones sobre
DenlOuacia, DesaLollo y Pnrticipación Cindnclana de los empleados lIlunicipn\cs, reconociéndolos
COIllO actores fundalllentales de los procesos de Particil)i\ción Ciudadmlil.

l'nrtilllos del supuesto que la realidad 11llll1icipal es diversn y compleja, no solo entre
Muuicipnlic!ac!es sino también dentro de las mismas oficinéls, que por sus fnnciones establecen
relélciones específicns y directas con difl'rentes institucioncs públicas o privadas y In población
nlIs 1lI;1.

Debemos reconoccr que la 1\1uu icipnl iclad no es un espélcio de relaciones horizun tnles, sino, lino
cllya clinÍlmicél es altillllente jeriÍrqllicn y hllrocrfltica. Aun así, no pretendelllos reducir léls
particularidades e historias 10célles, cOlllpélrélnc!o de manera inocente sus característicéls, sino más
bieu enféltizar su heterogeneidnd teniendo en cuenta los procesos c011lunes.

La relación entre li1 Participación Ciudadana y la MUllicipalidéld si bien es cierto 110 es recieute, se
IIiI diniimizado y extendido él pélrir de léI ley de Participación 253 , donde se dietó la ohligatoriedad de
lIlecnnisnlOs y eSIJélcios c!e Pélrticipélción desde los gohienlOs locales, Este llIarco legal propone lIna
nueva formn de administrilción mllllicipal, ent<'ndiendo In necesidnd de reconfigurar las relaciones
en tre Sociedad y Estado (gobiel'llo local), '

Muchos Municipios distritaJcs tuvinon sus primeras experiencias de Participación Ciudadana a
partir de la ley, l1lientras que otros forll1alizill'on espncios y mecanismos ya establecidos, pero en

:5: Grolllpone, Romeo,Argu/IIentos afm'or de la participaciól1 yen contra de sus defensores. en Participación
Cillclacl:lIla y Del11ocratica, 2005, IEP
253Ley orgánicil de Municipalidades (ley 27972-2003)
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general hnoo una transformación de la estructura Municipal adecuúndose a los nuevos
requerimiento's legales, 'la necesidad de contar con Presupuestos Participativos, de estaolerer y
val idar un Plan de Desarrollo, la elección de represen tan tes y la aparición de espac.JOs de
ConcertaciólI, en tre otros, son fUllciones y actividades nuevas que fueron asumidas por la
Muuic.ipalidad, lo que reflejó nn c.ambio sn estructura illterna.

i\parecierou así las oficinas ligadas a la ParticipaciólI Ciudadana en las MUllicipalidades clistritales,
no necesarialllellte reconocidas 0¡0o el termino Participación Ciudadana pero si asumiendo los
re<¡uerimien tos del marco leg-al de la Participación. Estó en ocasiones derivaba en la creac.ión de
una dependencia nueva o en la transformación de lUla ya existente. Encontramos gerenc.ias o
subgerencias de Participación o incluso oficinas independientes, responsables de los principales
proc.esos de Participación Ciudadana al nivel de gobiel1los locales.

La estrllctura del texto y la propuesta para el análisis fue ideutificar, ell primer termillo, las
oficinas que han asumido filllciones ligadas a la Participación Ciudadana, para luego profundizar en
sus capacidades de coordinación y relación con los espacios de tomas de decisiones al ill terior de la
municipal idad. Pretendemos ver cómo estas dependencias canalizan el trabc00 con las
organizac.iones sociales dentro de la misma Mlmicipalidad. Reconociendo como eleme11 to
importante, para esta tarea, las caracteJ'Ísticas propias de los empleados y las relaciones
establec.idas al interior de estas dependencias.

Una idea principal que se desprende de esta propuesta es el hecho lllle la adopc.ión de la
lJarticipación Ciudadana desde la Municipalidad puede sel" evaluada e iden tificada a partir de la
mirada a su estructura organizativa, y más específicamente a la uuicación, dentro de esta
estmctura Illnnicipal, de la dependencia de Participación Ciudadana, para ver la import¡ulcia y
conexiólI no solo con la alcaldía sino también c.on el resto de oficinas ele la l'vlullicipalidad.

finalmente nos concelltramos en las condiciones ele trauc00 de [os empleados municipales de estas
dependenc.ias de ParticipaciólI Ciudadana, poniendo énfasis en SllS percepciones y relac.iones entre
conceptos como Democracia, Participación, Desarrollo y la géstión de lo púulico.
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Estudio sobre organizaciones econólllicas populares y procesos de
desarrollo económico local en Lima metropolitana

Soco Luis Mal'Ín
Dr. Jaime Joscph

El estudio es un acercamiento a las organizaciones económicas populares en Lima Metropolitana.
La cntrada a esas organizaciones econónlicas es a través oc una revisión de la existencia y las
características principales oe los espacios de concertación para el desarrollo económico qne sr
enC\lell t ran en Lima l'vIetropolitalla, donde participall muchas ele dic!ws organizaciones
económicas. La rxistencia de estos espacios evidencia un lIivel creciente de interés de las
orgill1izaciones ecollómicas, y algunos otros actores -tales conlo municipalidades y ONG- por la
problemiÍtica de la gestión local del desarrollo, la orielltación de las actividades productivas, las
políticas de pmpJeo, la fOrI1lillización y las demandas que tieneulas organizaciolles gremiales.
Exploramos la conforlllaciólI de estos espacios de cOllccrtación, S\lS actores principales, los temas
que abordall, sns agendas, etc. Allalizamos las formas de organización y f\lllcionallliento illtemas
ele los espacios de concertación y sus interrelaciones con otras iustallcias similarcs. Pues, estas
dillámicas "hacia afuera", slllnadas al background de las organizaciones p¡¡rticipalltes, sus dirigPlltes
y la calidad de sn particip¡¡ción pn espacios como mesas de debate o de concertaciólI por un
objptivo definido, son el capital participativo que se necesita para potellciar \lna articulación
metropo Ji talla, q\le medi¡¡n te el ti iúl ogo p roccs¡¡ las p rop ues tas de los g;rcllljos, y p ropoue
soluciones a problemáticas cOlllunes y propolle el desarrollo potenciando las actividades
comerciales y productivas. Lo qne cOlltribuye a potenciar el protagonisnlo ele los actores
econól.licos y en la illterilcción Cüll las autori<.1a<les, puede ¡¡portar soluciones concretas para el
go!Jienlo de la ciudad.
El estudio de estos espacios de collcertación servirá para ilnalizar la utilidad y posibilidad de
construir lUI Foro l'vIetropolitilllO para el desarrollo económico y las características qne debe tCllcr
tal Foro. En este cspacio participarán los líderes y dirigt'lItes de las organizaciolles económicas
gremiales, y serviríÍ como installcia de debate de prOpllPstas diversas, tales COIIIO el problema de la
segmidad social para los conlerciantes, los tribntos, etc. Lo que permitirú elevar propllestas
COllcrctas al gobieruo local. En futuros l'stuelios sc prorllndiz~rá en el anúlisis de los diversos tipos
de organizaciones económicas que son el sus ten to de los espacios (Jp cOllcertación para el
desarrollo económico. Podemos elecir '[ue en un contexto de descentralización dc las instancias
gnbcrnanlentales, el C'ln[loderamiento ele los actores sociales y econóJuicos constituye un re'[lIisito
illdispensabIc para la gcstión de las ciudades y ele SIlS flujos económicos.
La const itución ele las mesas temá ticas por el desarrollo pconómico local, es ¡mpo rtan te porque
constitnye nn claro inelicilClor de la preocupación por la planificación, el eliiiJogo y la implicancia de
actores uo necesariamcnte gnbernamentales para la mejora, el apoyo y la difllSiólI y discusión ele
políticas de .c;eneración dp empleo y de promoción de las Jnicroempresas, que cn la actnalidad
aportan lnús ele 70% del PBT, sipndo a su vez, PI rtI!Jro doude cada vez más persollas encuPII trau
Pl1Ipleoos,.

La existencia de pstas nll'sas tpl1Iflticas por el Desarrollo Económico Local da cllC'nta de 1111 gran
capit;tI organizativo de las Pyl\1E y de las mediallas cmpresas; pues son orgauizaciollPs, gremios'y
conkdel·aciolles que datall de muchos alÍos atrás.

Si bien cs cicli0 el 75.9 % ele la PEA se encuenlra I¡¡bor¡¡nelo en una mícroelllpresa en Lima
Metropolitana, cabe mencionar que la calidad de este empico es snmamente precari¡¡, es decir. se
rcbasan las ocho horas de jamada de (rabajo y se remunera por mucho menos del salario mínimo
vita!.
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Adem{IS, hemos iniciado un proceso de ubicaciólI geogr~fica de la i.llformación recopilada,
ntilizalldo el software del Sistema de Información Georeferencial (SIG), que es nlla herralllien ta
que \lOS ayndará a presental' gráficamente, la uLicaciólI de cada una de estas mesas o espacios de
cOLlcertación, visualizalldo su ámbito de illflue\lcia territorial, la ubicacióII geográfica de los actores
que participan o tienen injerencia en cada mesa así como 1I0S mostrará cada espacio segúll la
tipología elaborada para el presente estudio. Se visllalizaráll talllbié'n las organizaciolles
ecollómicas que participaron en la ellcuesta de Organizaciones Ecollómicas y Sociales de Lima
Este, Norte y Sur.
Esperamos con esta inicial base de datos brindar informaciólI que nos permita conocer un poco
más acerca de las mesas existentes para así poder iniciar accioncs que las potcncien, y
posteriormente desarrollar capacidades de cada lUlO de sus actores para que se asegure su
participación activa en algLUJa instancia metropolita.lla.
En lnlO de los anexos, analizamos los resultados de una encuesta aplicada a organizaciones
económicas de la metrópoli, en torno a su agenda interna, medios de difusión, participación en la
concertación, entre otras cosas; lo qne nos dará luces respecto a las condiciones actuales para la
Cüllcertacióll de algunas de estas importantes organizaciones económicas.
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Séptima Sesión: Gobernabilidad e
Instrumentos de Plallificación
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Proyecto Plantel: Fortalecer los actores locales a través DE LA
Planificación Territorial

Equipo Técnico del pl"Oyecto PlanTeL
Lorena Acosta, Nuria Arévalo, Tom De Leus, Verónica Estrella, Tom Leenders,

Freddy Mufíoz,. Dalia Paredes, Gabriela Suál'ez

El territorio
La sociedad contemporúnea parece cada día mús compleja. Los impactos de la economía
globalizada son cada vez mús visibles y sin embargo, los gobienlOs locales y nacionales siguf'n
evidenciando su incapacidad de anticipar o contestar a los poderf's económicos i.llternacionales,
y es ahí, cuando el territorio parece ser el lugar concreto, palpable y real en donde estos dos
numdos se encuentran y se enfrentan directamente, causando en IllUcllOS casos, conOictos.
El territorio forma la base concreta de la vida diaria y al mismo tiempo la relación dirc'cta que
tienen los procesos ecollómicos global izados con la realidad, es decir, la lógica de los flujos
illternacionales del capital que parecen a veces intangiblrs y abstractos al final tocan al lllUlldo
real ell forma de espacios COIlCl'etos: plalltas, edificios, fábricas, oticinas, etc, Todos estos
evidcnciados en la utilización de un cspacio, formando parte de un paisaje y siendo e!elllelltos
territoriales, en algunos casos claves.
Es así que se vuelve necesario e importante, el recouocernos, como actores locales, que
tenemos y debemos tener poder sobre c\manejo de estos espacios concretos, el territorio.

El enfoque del proyecto PlallTeL está justamente ¡'eracionado a la necesidad de fórtalecer a los
gobiernos locales y seccionales en el manejo de su territorio, orientado sobretodo a la consecución
Inás clicien te y eficaz de las soluciones a los problemas de sus 'poblaciones y localidades.
Dentro de ese enfollue, el proyecto PlanTel ha definido que una de las IIerramien tas principales es
la planificaciólI territorial vista como un proceso estrat{'gico y di.llámico, apoyado ('n la gestión
adecuada de la información geográfica.
La estrategia elel proyecto está elaborada en miras a obtener tres objetivos prillcipales:

1. la elaboración ele una metodología de planificación territorial, validadas en procesos
piloto a través de lllunicipios y cousejos provinciales.

2. una adecnada gestión de información (geogrúfica) para dar soporte y apoyo a
procesos de planificación territorial.

::\. la institucionalización ele la planificación territorial como herramienta de gestión
territorial a distintos niveles.

LOS TRES objetivos
desarrollar propuestas y metodologías de planificación territorial validadas en procesos piloto
La planificación territorial planteada como nn proceso de planificación estratégica basado en el
teITito¡'io, se inscribe directamente en IIn concepto de sllstenibilidad y sllbsidiaridad. Por esta
razón se dif<.>rellcia de otras metodologías de planuicaciólJ o de desarrollo (sobretodo dc la
planificación económica). La PT se cnfoca en uu equilibrio dc uso y no LISO del snelo de forllla
continua y participativa pero también estú dirigida a IUl proceso de toma de dc,isiones <jll<.> resnlt<.>n
en acciollcs concretas a corto y mediaBo plazo.
En el caso de Ecuador, dos elementos fundamentales tienen que ser tomados en cuen ta cuando se
piensa en desarrollar metodologías de PT. El primero, los vacíos en el marco jurídico relacionado a
la PlanificaciólI y el segundo, el proceso de descentralización en Illar,ha que aún no ha definido con
claridad las competencias de los difcrentcs niveles de gobierno .. Por \lna parte, csto genera
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proLJlrlllas y confl ictos, pero a la vez, puede constituirse en \\na oportunidad de buscar y proponrr

mecanislnos adecuados al país en el tema
Estas propuestas no serían adecuadas si se las construye desde \In trab,\jo netamente teórico por lo
que la aplicación y prueba en procesos piloto se convierte rn una estrategia fundamental del

proyecto.
UNA ADECUADA gestion DE la información para apoyar procesos de plauificación trrritorial
Los cambios que se dan en el territorio por diferentes razones y (linfnnicas SOIl cada vez mfls
cvidentes y rflpidos. Esto nos enfrenta a la necesidad de acceder a datos e información que
evidencien de una 11 otra manera dichos cambios.
El manejo ele esta infon\lación y datos deLJe ir de acorde ,1 la diniÍmiCi] de los cambios territoriales,
por lo que es necesario plan tear una adecuada gestión de I~ informacióu, a través de diferC'n tes
berramicutas diniÍmicas e (inter-)activas, que permitan visualizar de mejor manera y
oportluWnlC'nte las din{nnicas, características y cambios territoriales.
AIgllnas de las herramicn tas que se ltan iden tificado como necesarias, se nbican en lllla ganw desde
peqlleiias herramientas informiÍticas hasta un sistema inl egral de apoyo. lino de los pnntos clave
que el proyecto lJuiere impnlsar es el mancjo de la geoinformación a través de lterralllientas SIC
para el apoyo a la planificación territorial.
institucionalizar la planificación territorial a nivel local, regional y nacional
El proyecto PlanTeL es una suma de vohmtades institucionales de sus socios directos (AME:
Asociación de Municipalidades Ecuatorianas; CONCOPE: Consorcio de Cousejos ProviuciaJes;
VV013: Asociación Flamenca de Cooperación al Desarrollo y Asistencia Té'cnica; y EIJN: Escuela
Politécnica Nacioual), destinada a generar a mediano y largo plazo una cultura de planificación con
énfasis en el enfoque territorial.
Sus propósitos fundamcntales incluycn la necesidad de involucramiento ele las instancias con
uwyor ingercncia en la gestión del territorio en e\ nivc1 regional y local, cOlno son las
Illll\licipaJidaeles y los conscjos provinciales.

tres l'HEGUNTAs
(:Subsid iariec1 ad?

"]:;1 jm"ncipio de Jubsidiariedlld tielle j)or ol!ieto garalltizar que las decisiolles se tOIllCII lo IIlÚS

cerca j!osib/e del ciudadallo, t:rl7l1prubiÍlldose que la acciólI que vaya a ellljJrellderse 1/ escala
wlIIullitaria se just!fíCl/ ell relaciólI COIl las jJOsibi/idlldcJ qlle (!Fece el 7ll:velllllciolla/, regiollal o
loca/".
(Glowrio de la COIIll/Il/dad E71rojJel1, hUj):!leuroj'a.e7I./lltlwuljJIuslgloJJl17ylj

Este priucipio es teóricamen te lo óptimo, pCJ'O en el momc'n to de Sil apl ¡cación cvidencia la
complejidad de definir los mecanismos absolutos para el establecimieuto claro de cOlnpetencias y
niveles de decisión. ¿Cómo se mide la 'aptitnd' delnivcl de una cierta intervcnción?
El Proyccto inscribe la sll1Jsidiaricdad dentro de la metodología que est{¡ desarrollando, y a su vez,
trata ele identificar expericncias exitosas en PT a nivcllocal y rcgional que evidencien la aplicación
del prillcipio, así como analiza cl malTO jurídico existente, con al finalidad de impnlsar, a través dc
sus socios propuestas Icgislativas.
(:Participación a nivel INTERMEDIO?
Un proceso de PT debc inc!lIir Illccanisnlos de participación para garantizar su sostcllibilic1ad y
aplícalliJidad. Sin cll,bargo al trahajar en procesos piJoto que sohrepasan los líulites locales y qne
cOllstituycn esp;lCios de pl"lleba de IIna propuesta Illetodológica, cstos mccanismos debcn ser
planteados de otra mancra. Entonccs al interrogante cs precisamentc CÚIllO estaLJlccer procesos de
participación a este nivcP .
c;Cónlo vincular los principios (le la pt a otras iniciativas o IlIetodologías dc planificación
implllsadas por los socios?
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Como en el resto de Al'nérica Latina, en el Ecuador se han venido desarrollando metodologías y
propuestas de planificación desde instituciones nacionales gubernamentales y no gubernalllentales,
La idea elel proyecto /lO es crear una llueva metodoloKía contrapuesta. a las otras, sino buscar
Illecanismos de integración o complementariedad elltre las misma, Cómo hacedo? Cómo definir
una terminología común? Cómo propiciar el uso de herramientas comlllles? Quit"u debería
evaluara la validez () no de una metodología?

El propósito de participar en el evento es insertamos en la problrlllática de la PT eH Alllprica
Latina, pero también plautear estas preguntas para profundizar en estas interroKantes
metodológicas a través de los resultados que se obtengan en al aplicación ele la Illetodología
planteada eH las zO/las piloto y el compartir experieHcias en otros países y con profcsiouales cn la
rama.
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Presentación de la experiencia
integrado Cuenca LinlarÍ en el
agroal imcntario sustentablc.

chilena del programa
cstablecimiento dc un

territorial
conlplejo

l

Francisco Corral M.
LisaIldro Farias O.2t.,

F.n 1.. últillla décacli1, Chile h.. experimentado UII proceso de grau dinamismo y profundas
trans fonllacioncs en las dimension cs económicas, am bicn tales, sociales y de infraes tructllra,
consecuencia de ulla dalla de accIeriICJa evolución intel11a del país y de IIna crecicnte integración en
el proceso de globalización. Por su parte, la región de Coqllimbo, ha aportado al crecimiellto
nacional a través uel uesarrollo de los sectores mineros, industrial, acuícola y agrícola,
principalmente.
Sin dud.. que un aspecto clave en temas de desarrollo en zonas áridas y semi áridas como la rCJ~ióu

de Coquimbo, son los recursos hídricos, que a la fecha, han sido pilar fundamental de su desarrollo.
En Chile, las materias relacionadas a este recurso se encuen tran codificadas en distin tos cncrpos
legales, principalmente en el Código de aguas de 1981, modificadas median te la Ley 20.017. Así
como diferentes cuellwS legales, existen tambiéu diferentes instituciones relacionadas con este
recurso, sin una entidad que coordine o articule aspectos de manejo y resguarelo del recurso, COliJO

de orientación de políticas de uso y aprovechamiellto, ulversiones, entre otros.
Así, un mancjo integrado ha sido propuesto reiteradas veccs 25G COl1l0 alternativa de gestión
integrada del recurso hídrico de una cuenca, así como la idea de "Autoridades ele Cucllca"
iudcpelldientes qlle permitan a los usuarios maximizar la utilizilción sostcnible de los recursos,
dotalldo a un orgallismo único de facultades de control y fiscalización.
EII el sector privado, las asociaciolles, agrupaciones y todo tipo de redes ele colaboración surgcn y
se fortaleccn cn la llll~didil que existe una necesidad comÍJn y/o se enllTnta una advcrsidad o
amenaza. Por lo tanto, la adversidad determinada por la cscasez del rccnrso lJídrico, dcterl1lilla
principalmente que las asociaciones qne sc encnentriln más fortalecidas y <¡ue mcjor funcionan son
las clue se forman en tomo al agna como las juntas dc vigilancia y asociaciones de eanalistas en los
diferen tes va lles de la cupnca.
Lil Cucuca Limad, sc caracteriza por generar el milyor movimieuto comercial cn el sector agrícola
regional, donde 1.-1·12 explotaciones agrícolas corresponden a medianos y grandes propietarios, de
un total de 8.659 explotaciones. Su proc!ucción es sostenida por Ull régimen nivo-plnvial y IUl
sistema de cmbalses regulados, que ha pennitido aumentar In sf'guridad de riego. La producción
silvoagropecuaria de la provincia representa el G7% del total regional (US$ 15G millones en
exportaciones duran te el 200'1-), derivaclo principalmcn tc del crecimien to cons tau tc de 1'11 bros tales
como vides, paltos, cítricos y olivos, junto con la agroilldustria de jugos, pisco y vinos. El
crccimiento experimcntado por el sector en los últimos míos se ha visto apoyado por inicintivas
gubenlilmentales en inversión a oLras de riego, en el resguardo fito y zoosilnitario, el illlnH'nto de
proyectos asociativos, apoyo a denominacioncs de origen y de ternuíos, innovación e investigación
y las gestiones internaciollales paril incorporarsc competitivamente a proccsos de gloLalización.
En este marco, se gestó el Programa TelTitorial Integrado Cuenca Limarí (PTI Cuenca Limad 
COI~FO), instrnmento orientado a promover el desarrollo económico de un territorio lIlediante la

255 Ejcculivos Progralllil TenitOlial ltllegrildo Cucnca Limari - CORFO. c-milil: ptíCiiícncncillimari.cl
256 Alejandro Iz;l y Mil11i1 Rovere (Editores) (200G). GobertlélnZa del i1gUél en A.llléri~a del Sur: Dimensión
Ambiental.
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'coonlinilción entre los sectores publico y privado. A la fccha se han desarrollado un conjunto de
accioues de diagnostico de situación base, talleres y seminarios que en conjunto han permitido
definir la propuesta de trabajo para el período 200G - 2011 actuaJmeute en su primer HIlO de
ejecución. Esta propuesta prese/ltada tie/le como objetivo el establecimiento de las bases para
aprovechar las oportunidades que se vislumbran a nivel nacional e intemacional relativas al
establecimiento y desalTol1o de un complejo agroalimentario' sustentable en la Cucnca Limarí, eu
base a una ges tión in tegrada de la cuenca.

Descripción

'. En Chile, dentro de la IV Región de Coquimbo, en aspectos productivos, la provincia de Limflrí es
la más importante en cuanto a participación, representiUldo el 66.8% de la superficie plantada con
fi'uta!cs y vides, equivalente a 22.0'23 hectáreas (Catastro vitícola y fi'utícola cOlllplenwutados
200'1'-'2005,ODEPA).
Den tro de las especies mayores, destaca la tasa de variación en tre los aHos 1999 - 2005 en la
superficie plantadfl CO/l olivos (4.35%), nanUljos (396%) y paltos (213%), yen las especies menores,
los frutales que han presentado un mayor incremento eu superficie son los pécanos, pistachos,
tunas e higueras, con UlI crecimiento superior al' 300%. Estas cifi-as muestran el inter¿'s de los
productores por diversificar la producción optando a nuevos mercados que presentan illlportantes
altemativas y beneficios económicos.
C01ll0 sc puede observar en la figura 1, la participflción de especies frlltalcs dentro de la Provincia
del Linwrí presenta un comportamiento similar al de la Región, destacando a escala provincial la
participación de las vides (mesa, pisquera, vineras) (¡.¡,.700 ha.s.), paltos (2.993 has.), cítricos (2.053
has.) y olivos (1.081 has.), quienes conforman el 90 % dc la superficie frutícola provincial. Este
escenario ha pl"esentado cmnuios e/l térmillos de representatividad de algunos frutalcs rcspecto a
los antecedentes del aHo 1999, como es el caso del cítricos y olivos, los cnalPs ticllcn una
participacióu actual cercana al 1{'%.

II1II '1.232
4<:,. "1

oJ':;35 \

Fi Tura 1. Pal'tici lación de es
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o 1 130
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12C;;,
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mOlr,,·, <¡¡j¡:;s

oP;~I\l::~; .::::::::!:
oCílrio;s

lIúli--;"o

oOlr::::s

Región de Coqulmbo Prov. L1marí
Fuente: EI<loOfación propitl en ba$$ ';'t ClREN, DDEPA.2DD5

Con cstos antpcC'dentes qucda demostrado que la Provincia del Limarí posee el mayor potencial de
desarrollo agrícola dentro de la Región de Coquimbo, principalmC'nte en el rubro de la li·ntinJltura.
Esta situaciólI ha permitido diversificar la producción agrícola prinJaria y dC'sarrol1ar actividades
agroilldllstriales tales C0ll10 la industria del pisco, vinos, aceite de oliva, jngos y deshidratados,
en trc otros.

nealizando estimacionC's a partir de la superficic plantada y participación provincial cn las
export:lciolles fru tícolas de la 1V Región, SC' puede inferir que M US$ 155,08,1, corr<>spont!C'n al
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monto de las exportaciones agroalimentarias de LimarÍ. Esto demuestra la marcada vocaclon

eXJl0rtadora y recalca aún más la importancia de este valle en la actividad agrícola regional.

/\1 tipificar las empresas existentes en la provmcléI según criterios de ventas, se Jluede seíialar
seg(1I1 el cuadro 1, qne el 91 % de las empresas de la provincia corresponden a lIlicroelllpresas,
principalmente agrícolas y de comercio, y significativamente en menor medida, pec¡ueíias medianas

.Y grandes empresas.

Cnadro 1. Caracterización de eln]HTSaS ele la región según lalIlaíio

Comuna / Tipo Mino Pequefias 1\led i:lllas Grandes

Combarhalá '145 13 1 O

1\ IOllte Patria 930 67 :3 2

Ovalle 3258 357 25 21

Punitaqni 230 15 1 O

Río 11l1rtado H·5 7 O O

Total LimarÍ 5008 '1·59 :10 23

Fnen te: lJET QlIIn ta, 2005

Con respecto a la tenencia de tierras, según el último censo agropecuario, la distribución por
tamaiio de las explotaciones en el Limarí, sin distinción entre riego y secano es el qne se presenta
en el siguien te cnadro 2.

Cuadro 2. Númcro y superficie total de explota(;iones, por rango de

tamaiio de la Provincia ele LimarÍ.

l, uC'nte: Elaborado a partIr del VI Censo NaCIonal Agropecllano 199GI!n

Tamaiio prcdio
NUIllCl'O Superficic

cxplotaciones 11as.

< 15 has 72'1·7 21.620,7

~ 15 < 50 has 8'Jo1 22.070,7

¿ 50 < 200 has 27 :3 2+.3'Hl,1

~ 200 < 500 has (jO 20.033,9

¿ 500 has 238 1.:~ 1~).601·,0

TOTAL 8G[)!) 1.'107.G69,4-
,

De esta información se pnecle derivar qne el 83 n!c, de las explotaciones de la Cuenca Limarí tienen

menos de 15 hectáreas y aproximadamen te 65.000 hectúreas cstún bajo riego.

Al considerar el número de predios catilstrildos en los últimos cC'nsos de vidC's y rrutales, la cnenca
del Limarí ilporta 2.183 y 780 predios respectivillllente, de nn total de 3.935 de vides y 1.607 de
rrutales regiollilics. .

Las organizacioucs de regantes de la cuenCil del Linlilrí cuelltiln COIl 6:33 cOllllluidadcs de ilguas, 8

juntas de vi,l!;i1ancia y 6 asociilciolles de CilIliIlistilS, lo que dil UII total de (j·(·7 orgauizaciolll's que
aLJilrcan unil superficie de 65.000 has.
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Como antcccdcllte, se (!t'staca quc cl S,I% dc los rcgillltcs (apl'Ox. .'300), conccntriln lilas del [¡7% de
las acciOlles. 1\ su vez, el !) J,9% de los regantes (aprox. ~700» se distril.>llyell solo Ullk!,"";';!" de las
aCCIOn('S, todas ellas Illl'1l0n'S a 1'2 acciones dc participación del río Lilllarí. SitllilCi(lIl .sinn);¡r

Dada la cxistcllci,l de UII gran potrneial productivo y exportador de la rlWllca (('(lll1pll'jO

i\p;roalimelltarjo SustC'lIt¡l!JIe), surge el desafío dc consoliclar Ulla estratq,;ia de desarrollo
('conólnico SiStí'IUico r¡uc sea sustentable, iutcgralldo su patrilllonio clllpr('sarial, natur¡l!, social y
de infra('structura a travé's de lIna Gestión !ntcgrada de la Cuenca.

Considerando lo ('XP1WSto, el I'T! Cuenca Liulilrí, Ita oricntado sus cursos de acci(lIl a tra,,<'s de la
pronlOción, articulación, aJloyo y participación con los distiutos organisnlOs públi('os y privados
que intC'rviencn dircctalllcntc en el territorio, actllando como prograllla catalizador y g('IJ('rador d(>

IíIH'as COlllllIJ('S de trabi~jo y coordinación de acciones cn la cuenca.

Los sub-sectores productivos priorizados cn la gcSti(lll estalJkcida se concclltrilll ('11: Víd,'s (nlCsa,

pisflllera y villíl('I'as), Paltos, Cítricos, Olivos y clllcrgentcs como arálldilnos, los que SOIl trallajados
vía telllas de desarrollo, illvestigación y t('cllolog'ía para reso!v('l" los lll'ol¡I('Jllas il ('lll"rl'lI(ar
planteados por el Illllndo ap;l'O-elllpresarial.

Los foros dc' acción para ellfrelltilr el drsarrollo de los sub-sectores e5talJ!ccidos se ori(,IILln ('11 la
articlllac.ióll COll los orgallislllOs relaciollados C.Oll el llIilll(>jO dc la Cllellca Lilllilrí, a {rav{-s (k
S('lllll1arios, estudios, IIIlSI0neS, cOllvocatorias de proycctos, articulacióll Coll adores .Y
1"0 rtalcci IlIi('1I (o de redes lIacionales e i 11 t(,rIlaciona!es.

HIHUOGHAFIA

• A/'jiUldro Iza y ~[;u·ta Howre (Editon"s) (c!OO(¡). Go]wrllallZil d,'1 ilf';II:I ('11 AlIl,;rica dl'1 SllI: Dillll'micíll
AllIbiellta!. UleN.
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Desarrollo de capacidades locales y GIS participativo para la
delimitación del territorio: experiencia iJlllovadora en Nicaragua

Jairo Paizano
Sylvanie Jardines

Julia Urquijo

Se presenta una experiencia realizada en d IlIUnlCljHO de Las Sabanas cn el dcpartalllento de
Madriz, al norte de Nicaragua. Ell'nfoque innovador que plantea es la gestión del territorio y de
los recursos uaturales desde el ámbito local, medjante la aplicaciólI de metodologías participativas
de sistemas de illformación geográfica (pc;rS), agrimensura campesina y el conocimiento local. Lo
más in teresan te es que permite apoyar a los municipio's nicaragiienses en el proceso de
descentralización iniciado en 1997, mostrando qne este tipo de herramientas presentan una opción
fflciJ y económica para resolver conflictos sobre los límites, y facilitar Sil gestión desde las
instancias l11unicipales correspondientes. La experiencia se basa cn la l:jccución del proyecto
"l)/:J1/rrollo de Cllj)(ládades Locales Para ulla ldejor Gestióll Territorial en elldulliojl/'o de LtZ.r ,S'aÓtllIllS",
qlle surgió a partir de la reOexión y el diálogo entre la Alcaldía de Las Sabanas y Acción Contra
el Hambre (ACI'-E).

El Concejo Municipal de Las SaIJauas solicitó a ACF-E apoyo para realizar un trabajo aplicando
dicho enf()que cn 7 comllllidades de su l11unicipio que presentaban probIenl<ls de definición de
límites al encontrarse dentro del Árca Protegida Tepesomoto - La I'ataste con 1111 gran potencial
de recursos naturales, y cuya extensión es compartida con otros dos nlllllicipios del dcpartamento:
Pueblo N uevo y San Lucas.

El papel de ACI'-E consistió en la capacitación de Jos t['cnicos de la alcaldía del Área de Catastro
encargados de la delimitación y la prestación de asistencia t{~cnica dnrante todo el proceso.

Para realizar el trabajo de campo se aplicó la metodología "Agrilncnsllra Call1pesina Participativa".
Esta metodología consta ele cuatro pasos flnl(laJllcntales: 1) Henexión y discusión: Este paso
con teJllp la la ejecución de una serie de renn iones cou los lIabi tan tes invol ucrados, en és tas se
explican los objetivos elel trabajo y los fundamentos técnicos. Para el caso concreto ele Las Sabanas
fue la técuica de catastro quien se encargó de facilitar'y llevar a c<lbo las reuuiones, adenlás, explicó
CÓIIIO éste trabajo se integraba en el plall municipal de desarrollo; 2) LevillltaJlliento de dato.'> en
campo: Esta {;Ise consistió en la geo-referenciación de los límites de las 7 cOJllunidades. Los
levalltalllientos contaron con el apoyo de líderes, productores y el encargado de la comisión
alllbiental del nllnlicipio. El proceso consistió en: el técnico nnnlicipal junto con el líder de la
comunidad, así como los líderes de las comllnidades vecinas, portando el GPS recorrieron los
lílnites seíialac!os por los habitantes lnic!iendo y tomando la información geo-ref(:reuciada. El
recorrido illiciaba en un punto Iílnite conocido por todos los presentes y finalizaba en el mislllo
lugar, cerrando con ello el polígouo espacial qne representa a la conlllnidad medida. 3)
I'rocesallliento de datos: Usando el prograllla MAP-MAl'\:ER se procesó la infonnación capturada
en el terreuo y se elaborarou los mapas correspondieutes. '1.) Discusión de los resultados: Se
programaron reuniones de presentacióu ele resultados con todos los halJitantes de las comunidades
para va liJar la información generada.

i\ctualnlentc la Alcaldía de Las Sabanns cueuta con personal t(~cnico capacitado .Y cualificado en el
lnanejo de herralllientas cartogrMicas COIIIO el GPS, de agrimensura campcsina y en el manejo de
software de sistcnlas de información geogrúfíca. Además, tras' el trazado y la representación de los

2117



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

lílllites de 7 de SIlS 15 cOJlIllllidades y la clTacióll de IIlla base de datos 11'ITitorial adllidizad;¡.

cucllta COll los datos y la illfol'lllaciólI lIecesaria para poder rec!alltar IIwdiallk 11IJ 11I'oceso Icp;al el
rL'COllllCillliclllo de los lilllites actlla!L's ele Sil Illllllicipio, es decir, los iel(,lltificados y cOllsenslladlls
por SIIS pohladores, en cCJlltraposicióll COll los oficiales dd 1NET~I{ (Instituto Nical'aglll'llsl' dt'

Es tlldios Terri to riales).

De esta expl'riellcia se l'xlraell las sigllielll!'s Iecciolles aprelldidas: 1) las accion('s dcsarrolladas
Sllpllsi('rtln el primer paso 11iIcia la elahoraciún de Illl inventario territori,d. COll.~iderando qlle no

exjst(' ningún catastro oficial ell d departilllwnto de IvIadriz, se tralil de llna illicidtivd HIlI)'

significativa y de gTall valor para t'l flllllro y para 1,1 lllllllicipio; 2) la participación social lograda,
ullida al papel celltral qllc [la jllgado la Alcaldía de Las Saballas ell el desarrollo del proyecto, ha
sllpuesto lllla cOlltrilJllciólI siglljficativa y SliS tilllcial para estillllllar/implIlsar el proceso dI'

descelltralizacióll ell este lllllllicipio IIIi1izalldo COliJO tje principal el forta!t-cilllielltn de las
capacidades tl-cllicas locales; :~) la replicabilidad y adaptahilidad de las herralllielltas par! icip;ltivas

y carto.e;rúficas IItilizadas, qlle hall sido ohjeto de las capacitaciones impartidas, SUPOIIl'II el
fortalecillliellto técllico que brinda la posibilidad de lIIejorar la gestióII de los n'CllrS()S lIiltllrales

desde lo local y ('11 fUllciólI de los illtereses reflejados peor la población dI' dicho tl'ITitorio; '1.) los
pobladores poseell datos cOllsensllados elltre toda la cOlllllllidad y con el gobierllo IlIllllil'ipal, <¡lit'

avaJall la percl'pciólI d('l territorio que abarca Sil cOl1lullidad. Esto refil('rza Sil SI'lItillli(,lIto de

Ill.'rlcllencia a lltl territorio cOllcreto y fí:>rtalC'ce Sll idelltidild Cldturill y social; 5) la Alcaldía SI'
ellClll'lItril ('11 disposiciólI de tomar acciones lt'galt·s para SOlllciollar los coltflictos de lílllitl's
territoriales cOllstatados y COllSl'IlSllildos COll SIlS pobladores. [s illlportallte ilclarar qll(, los d;¡tos y
la illforlllaciólI obtellida car('cell de validez legal por elmOlllellto, pero si supollell ulIa Iwrr;lIl1iellt,¡

útil CUIIIO rC'spaldo para COlllellZilr dicho proceso de r(,collocilllil'lIto legal; (¡) la delilllitacil'll1 y
recollucillliellto de sus lílllit(>s IIll1l1icipalcs y cOlllulIa!t-s SlIpOlle el prillll'r paso it'lg:ico para

posteriorlll(,ll te poder realizar IIna gestióII efectiva de sus recursos lIatllrale.~ locales.

prillcipal1Ilt:'1Ite ellfocada al úrea prutC'gitla circllllscrita 1'11 dicho territorio.
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LISTA DE LOS PARTICIPANTES

GnstavoAbelo LÓl'ez
CONCOI'E
La Pillta EG-J+ y H{¡¡,ida \Vilson ES-IGG y Av. G de
Dicicllli)IT
Edif. La I'ill t¡¡ Piso 2do
Quito - Ecuador
5U:3 2) '2505302 - 2503893

1'~veJ'ez@co11/'npe.gov.ec
AIIIOJwhAchi'-"----------------

PTEH
'H'1', e<Jle Luis tl1olltmio, Villa Grilllallo
Cochaualllua - 13olivi¡¡
71'1·78119
a<llllonah(ci)yahoofr

CarlosAlha
Colep;io de ¡Vféxico
- Méxiro
ca/ba(rijroll/l"r.m. r
LnisAlhel-·(-o7l\7I;-Il·-:-il-Jl-::::-)-:-ia-z--------

1\1 tema ti va
.Ir. Chadlilpoyas GS9 13 S)vIP
LillJa - Perú
.'\(;70221·93SI08.17
/ml/l1,.di J.7@yalwo.es

JamiL<\.ka
Natioual Centre of COlllpctellce In Hesearch (NCCH)
North South
! UE[)-Graduate Insti tute of Devel0l'lllcnt Stuclies Ene
Hothschilrl '20, rp 1.1ü CH-I:Ll1
GCllevc 21 - Suiza
+'t1 (2'2) Y06 5~) 10

J<llllil.a/ra@illed.lIl11ge.d,

1{aú I.A1I1)mero
Corporación PROYECTAMEH! CA
- Olilc
ra1111'1Iero@)j'ro)'eda)'lerica.d

Ne1sOl1J\ nt c(lucra
UNAIvI
Chililllarca, rall~ illllOlllÜtada
Cochabmllba - Bolivia
(0'1') 1· 30 37 90
IldSrJ/ll111Ierp,era@yahoo.wlll

FerllaudoAn tezana
CEI'LAG
! ItUlluol th 291
Corhilballlha - Bolivia
+ 1·'¡H536:¡
jalllezallall(a1yallOo.es

A!f.·eeloAntczalla I~l[ncllte

Servirio de Desarrollo !ntegTal (SEDE!)
AV('llida Silltóu LOJll'z 95~)

Cochalm,"iJa - Bolivia
1 JO,',ü177 172%'2G
a(freanl@gl/l07//.rwlI

l\rj~·ucL AlIgc1.ArarHla Olávcz
H. C{Ulwra de Diputados; Diput¡¡ción Circllllsr.ripción '2
c. Bcné 13i\ITicntos 182, B. Petrolero
Sncrc - 130livia
cel 7'28D'251<3 - fijo 1· G4-'29250
lIIaach@roles.lll'i.bn

Glo.·iaAnlaya
CIDES / llMSA
La ]'ilZ - Bolivia
g/oriaardaya@yallOo.ro11l

MarUwAróbalo Bustamente
Ccntro Cooperativo Sueco
01'. Callc Co]olJ1biil. E.IIOD, entre Pasaje Arauco
1'1';](10 )' Parque La Torre
Cochaballlhil - Bolivia
501 '1- +.'í3:3ü()3 7'2283617
II~ya,.eb@;J¡ol71!al/.cmll

] vanA molel
Cons¡¡)tor
Calle AruoJtl523
Tarija - Bolivia
60-,1387,1
iarno/d@ellll'/lIel.vo

LonisAlTégltill i
J]{[)
1Jel'llil]l(lo Siles 52DO, Cf'~)2 It

La l'ilZ - Bolivia
278'2%9
IOIlJ¡i@!fmll(('.c0111

AntollioArturo Espinoza Mclcnelez
Universidad Nacional Mayor dc San Marcos
AlteJ'lliltivil Centro dc Invcstigilción Social)' Educación
l'opul,U'.
ElJ1eterio f'ere1. 3·1·8 Urbilni1.m:ión IngelLierÍil, S,UI
Martín de Porres
Lima - Perú
fi,enlesjJemnza(j}lg711ail.rol'/

Alberto CasianoAverltolT Casalnayor
Grupo de Estudios de Desarrollo R\II'ill y
CooperiltiviSlllo, Universidad Celltral " Marta Abrell "
de Las Villas
Carretera a C11Jlajuruú EIJ1. 5 'I~ Santa CI,u'a
ViJJ a Clara - Cuba
(-1.) 281000 ,28 J '272
aaverJ¡'?1J0!fce.lIclv.edll.ClI
Vla di lllirAvi:-la:-I=":'"i.-It-o--------------

Alcaleliil I\1miÍcipal de Cereado - Cochabillllua
Pacata Al ta Plan 60 N" 21 13
Cochaballlha - Bolivia
771·01·'29~)

vavila@en/an,d.olg.vo

l\rilllaBarriga l\fachicao
SEBSfl./CATIE
CATIE 7170
Tmrialhil - Costa Rica
(506)558-'2-101
1I1I,a""'iJa@Cill/e.ar.cr

2H!J
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Ed~arBenavidesCastro
i're",il-ute d,'1 SEllE - Colegio ele Arquitectos de La
Paz
Calle +¡. 1\: I~:J ,;has(Jltip<uupa
La Paz - Bolivia
7~5'H'G8S

/'II/!('II{I"1..9~I)ya/IO{).eOlII.{1r

Enll"sto Angdkl·thón Sánchez
Vircpresiden"'i;l de la República de Bolivia
¡\}'~I<:lll'ho y i\I,'n'ado
La Paz - nolivia
59 1 ~ 2 1'1·~.nUO

enl<!sto./",rt/¡ol,(¡zlV1(·''1'residellcia.!{ov.bo

l'atrickBottazzi
Gradllat(' Iustitule of Dewlopnll'ut Stllrlies
Hl\{~ n.othschild 20, cp 13li

ClI-1 '211

Gcueva ~ 1 - Suiza
Pa triel,-. bollazz i@III",/.I/IlI:iiUh

.Jorge PauloBruglloni IIcru{l1Idez
I'N LID
- 1>araguay

lrlb/o.bruf{lIúlI/(ú}ulldp.olg

TalliaCaUe Jil1lenez
Escuda Politccui,'a uacional
Cuidadela Nueva l\urora Call(' III y 17 # 190~

Qui to - Ecuador
~!J071+I, ('xt" 'J5:¡

<!/y/iUlIO@'YIl/IO:MS

CarlosCalllacho Nassar
Vicclllinisterio de Tierras, Uuidad ele Gestión
Territorial IlHlígcua
Calle S{ulch"z Lillla ~072, Etlilieio Orióu
La I'az - Bolivi,l
([,!) 1) 7 15-·I·()-U() I

di"Z{!!/JI,(a{V(//¡{)(J.l's
-:--=-:------------

Gabrie\aCanedo Vaslluc~.

C1ESAS-llm
Av, Ta1llulla N 10.1

Cochal)(unba - Bolivia
+2 871·:¡~

gmfler/ov<lsqllf"'(ñ)V(//¡oo"'olll
ltcué Albcl·tll-=C."'-·ls-·t-ru-,-'--\-n(--'-h---;·í~---------

[,'olldo de Po¡':ación de las Na"lones Unidas (UNFPA)
(,:JI,' AllrPiio M"kan N' +85 I'lIh'c parque la Torre y
Lllis Castd (LItio banco de san!;'!'c)
C ll:ha\wllha CiJI<: Alll'elio tvlekall N' +85 entre p<U'que
\¡, Torre y Lllis Castel (lado lliU1CO de sangTe) - Bolivia
+!Jj.'JOHO-·¡·5827G9-7177(i'lUG

(, '(/stroV.l!III.if:1i1 (Jlg,/Jo
-=---------------

I\lal'ia Lllci.lCl'ntel1as Burgoa
Uuiwrsidad i\\ayor de S,111 Andres
('alk ~:) ti" Cota ,'ota, Condominio Cota cota, Depto.
C-+,
l.a Paz, - i10livia
(f,'J1 )-~-2790()~'1

1(lcI.t;"1I ti I"-I(l¡~~-VC().~·. ¡JS

HéglllaCháwz-Malgiarit ta
Swiss,:ontact - Programa F()~IE~!

Macarío "inilla 235, entre Arce y O de i\gosto
La Paz - Bolivia
0059 I ~ ~ 1 1 '21 'l· 1

regll /a.rhavez«I~S7Il1H(OllIa,L¡Jú

A rlaCora Frcytes Frey
Ceutro de Estlldios e Investigaciones Laboraks
(CElL-J'il'tte, CONJ('ET). J¡\CS S¡\~I - NC('l{ -NS.
Saavcdra I!J, '1'" ¡'iso, c'.l'. 1011.1,

eiuda.l de Buenos Aires - l\rg'l'utilla
ceeiI¡a.:ros.\·0]1wll11 aiI. Cúlll

Jal'llllclillC GarridoCorl{:s VillazÍJu
Ciudadanía
C. Batallón Colorados 157+

Cochabamba - Bohvia
+lOG3U3 - '1-'1·00615

jokie~l{anido0~yo/lOo.rol/l.l/l.r

Luis l'auloCuba Hojas
Universidad Mayor de Sall Simón
Ul'vl SS
Cochaballlba - Bolivia
/pCIIl.w@ya/,oo.es
l\lallllclde I~-a---:CF:;-u-e-u-te------------

NCCH
- Bolivia

7Ild"/'1ilellte(jJ01,p"l'IIel.rolll. bo

EticuucDurt
Prof,'sor tle ciencias so,'iaks l.'U la EscllI:la d,' f'ost
Grado Universidad Nacional l\graria La ~loliua /
UNAUv!
Lima - PerÍl
ed111-[«1)/(/112o/ifla,e,/o.j'"

\Villllcr EdgarEucalada Lnddia
(-;obiel'llo Provinl'Íal de El Oro
l'vlachala - Ecnador
5:J3-7-~DG:HJOOcel. OmJ8 18 IS5

7.vellcalado(j.4surronnl!.(:olll.I'C

Josí: OswalrloEspinosa Cuervo
PNUD- [)epart¡Ullcllto Naciollal de Planeación
- Colomhia

J,'sj,úlO.<{/(a?d,,/,.gov.co

\Val tcd~sJlillllza (;arcia
Coleg-io de Arr\lIitecto5 de La Paz
Av. 20 de octllhre "'1-1+ Depto. ~Ol
La Paz - Bolivia
2-1,2+10,1,-71557105

!o/m/'úe!t"(i·I?y,,!t()O.COIII

filaría VcróllicaEstrc!la Espillosa
Proyecto PlanTeL (contrapartc CONcnl'E)
Calle \VilslJlI EH- WG Y 1\v. ü de l)iciclllbn~

Qluto - Ecuador
022'1·31336 / 0'225'j.(i86~

verolliClles[re!/{/(lAJ'a!too.cOIII
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j
FidelFalc.oni
CONCUPE
La Pinta E6-11·)' H.5hida Wilsoll ES-166 y Av. 6 de
Dicielllbre
Eclif. I~, Pin ta Piso 2do
Quito - ECllador
593 2) ~505J02 - 2[í038DS

1nvejJez@collrope./iov.rc

F,·anc.isco C(lI'al Lisalldl'o Farias O
Programa TCI'l'ituriaJ lutegTmlo Cllenca Limari 
COHFO
- QliJe
P11([i.JCllrlIL'a1/¡nari.c1

LuisaGarc.ia Batiz
DepartalllCllto de Estudios Hegionales-1NESER
Centro UuiV<'rsi tario ele Ciellcias Económico
Administrativas de la Uuiversidael ele Guaciala.iara
] 'eriférico Norte 7~9, Módulo M '2do. Nivel.
Núcleo Uuiversitario Los l3eJeues, c.P. 1·5100.

Zapopall
Jaliscu - México
(.3.3) .3770.3.300 Ext. 52:;5 (recepciúu) y 5275 (directo)
171 aria I({lkllcea .lI({fj. 1Jl. r

IJen;:i AlfrcdoGarl'Ía Sarca
Bed IlIlerQuOrlllll I\requipa
Gru,Ulizacion José Carlos t--.'1ariategui G-7, Ca)'llla
Arequipa - Perú
5+ UG 1,1,371
Ilenlygarciasa@?glllail.c01/1.

NclsoII Gilucr(uGómcz Espinoza
PUCE
Quito - Ecuador
NG0111E/-E@p'lce.rdll.ec

l\-li~ndGouz;llez

FuudaC'Íón ALllOAN
ALBOAN. Plaza dcl Flu!icu]ar. 2. -1-8008
BILBAO - Espaiia
+,110 (rH) +15 11 .35
1I1.gullzalez@all,odrz.olg

lhuy AIcxaudcl'Grallda J ara millo
UlIi~crsid"dde AII (ioquia
Calle G7 N° 53 108. Bloque 1+,oriciua 107
IvledelJín - Columbia
iJ.I0':,SG!J

danYl;{r{/ndaja ¡'{/ III'¡lo([lJya}¡ou.rs
.1ulieGrotll:l's
Universidad de Tromso, Norllcga
ColIP(lsr,t.8~,O+GO
()slo - NOl'lll'g'"
'¡'71-1+71'S5~

)11 /irll/(lllg/¡ dd@glllail.colll

Sehastiellllanly
IItD centre d'[¡~-de-France
32, avcnlle ¡·lemi Varaguat
9.~ 11-3
IlONDY CEDEX - FranCIa
srl'"slien.}¡"nly«ijl rdjr

.1oséllernandcz Ascanio
Dpto. Antropologi;¡ Siocia] - Univ. Sevilla
C/ DOÑA IvlARIA DE PADILLA S/N
CP. 1-100,1' Sevilla - Espalia
j/¡ascanio@lIs.rs

J\1arcllllfty
Institllto iJnivrrsitmio de Estndios de Desarrollo,
Ginehra, Sniw
- Suiza
Illarc.1zI!fl.'fli! illed.ll1lige.c}¡

"'--:--:::----;--------
Rafael EIII'j(ll1cHlIrtado Camacho
CORPOICA
C. I. Tiuaitatú, Em. '-l·, vía Mosclnera
Cllndiualllarca - Colombia
(571) -1·'227.~00 Ext. 12.3G - 12.~7

r1zu rlado@cable.nrl.co

!vondill'il .1.11'<1
Ministrriu de Defensa de la Nación Arg'cntina
G;¡JI(lo]f() .~352, San F('l'llillltiO
l3ucnos Aires - Argeutiua
(0051'11) 1·7'1·5-91.'51·
ivone_jam@va1zoo.colII.ar

\"cimar GiovanniJüo Daza
- l30livia

7"-fJio20 10)1lOl1ll0/1.1·01l/

EdwiuJaldill
Vicclllinisterio de Vivienda)' lIrl',lllismo
FernaudoGnachalla -¡'11
La Paz - l30livia
Of. 21-I~lm)0. Ce!. 7200772~
~ia Idin(rJ?vivirnda.gov. bo

FrallciscoJavier J\folitenlO
lvlinistcrio de Defensa de la Nación Argentina
L. N. A]elú 850, LOlJJas de Z.,mara
Buenos Aires - Argcn tina
(0051-1 1) 1,2'1,2-0589 / 1-'288- ]'~.'3 1

ij1llo1itemo0Jya1zoo.colll.ar

\Villi,1l1l GlIillcrl\loJilld~lIez Benítcz
Escuela Snperior de AdmillistraciólI Pública
Diagonal 40 N 1,6 A-37 CAN,
Bogot5 - Colombia
(571)2207.'311/17/20
71.'jilJlen0~)'allOo.{OIIl.IILr:

:------------
J\1ar~otJobh{~DlIval
- Francia

111 ~obbedllv(/l@vahoujr

.1ca II-J;¡'an c;:ois.1olly
Departmnen to de Ar(]ni tectura
CillTera 7' N° 1·0-6'2, Eidificio 18,Oficillil 18-1 12
l3ogotú, D.C - Colombia
(571) .320 8.3 20 Ext. ~-1-2n.313 2GO 77 79
Jjóll)@javen'alla.edll.co

Cceilial\amichc
ONG SlC(\N
Colón 55(;
Chiclayo - Perú
Cel 988:3 5617. Tel ~5'¡'-18859883 5G 17
cecdiakmllic1II(r.i)/¡ollllai!.c01l1
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Pasl'alI.abal.<·c
Coieg'jo de Méxil"U. lTID
- f\kxico

!,/"bazI'e(Í¡)ya/¡ooji'

I.allren lLacroix
coordillatellr dll réseall holiviauisle LAZOS
Paris - i"rallcia
/allreflL/acmá,ld"aye@)y"hooji'

Eli ....alwthLandaeta Hoddgllcz
PIWESAIl
Call" tvlan Césped # '1'12. CS'111illa Los Tarros
Cochahalllua - Holivia
+HY¡5,% )' 'H'O~)55 I

,lirecclúli'/vgj/(j.L:!'rona/¡. () Ig
Toml.e"ndcrs -"'-----------

vvon - Proyecto 1'lauTd.
El fvll'l"emio E 10-07)' JWUI dc AJc<Ílltara
~¿llit() - EClI,ulor
57:3:.1 2·HJ m 0+ exl. +:.11

p/i1flLe/(cl)allll'.gw.I'C _

ClalldeLlclla
Ecoie l'olytedll1i'111e Universitaire de fvlo11tpellier
Place ElIg/np. Batilillou - .1010%

tvlolltpellier Cl~(kx [, - Frilllcia
lH li? 1+ :J~ 77

1I,·na@/'úlyll'ch.lIlUv-JIloflLI,2ji·

Osca.-LoaYl.a
lu tercoo]>era tiou
Calle Hoseudo Glltierrcz 7(¡.j·

La Paz - Bolivia
(0:.1) ~'J IOM,:.!

.::loay:~a(rl:ir~ Ic'1i:ÚÚPc'1'rI!ion-/lo. olg

GlIsla\'ol\laucz
UlIiktl N!.liollS IlIstitllte ¡<Jr Trainillg amI Hescm'ch
(lJNITAh)
MIE B..'íU7

Palais ric" Natiolls
Cl'lleva 10- Suiza
+ I :.1'29 ¡ 7 8[,2:.1'1·1 7fi +0:3 ·\·m7

guslavo.mG lle:::(i!~u.fllÚlr. olg

It od rig'ol\ Ia rt iuel. l\ I;lItiun:
Fiuall\v Max Fp.l'Il:í.udez s/u Pla?a Chilijchi
CocllidJalllhil - Hol ivia
5~J 1 '1' +'27fi07 I

bai,'O~:·'j·J.(a~Y<lhoo.t:r)"¡
---------------

Fenlanllol\Iayol'ga
CESU-UMSS
Coh:lln\lnba - Bulivia

jerm(!vorgauGljJ¡ollllatl.colll.
Hnl."~rtl\(a1;lII'e:-k----------·

lHJ) - CIAT
Ilen,alldo Siks [,:.100

Ch)~ll'I' - OIJnljes
LI f'n - Bolivia
:.17WWG~l7~()()·I·~)03

h.'l/c~~1Ird(cl!'gwr.org

Juan Call1iIol\h,jía \Valker
Universidad dc AntioC[lIia
Callc Ii? N" 5:¡ lOS. Bluqllc 1'1-. oficina 107

Medellíll - Cololllbia
~1058G5

ca 111 ilo@),lereC!IO.lIdea.I',III.m

Eljcl'l\'lélldl~l.

l ¡ni V<'rsidall San ta Clara
- ClIba
elierJlI01vahúú.colII

Eliasl\h~ndcz Vergcra
Universidmi
Mérirla - Veneznela
("1/1envl'l'Jc'i!).I'Llll7ltedi,/. COl/1

JalldhMcndicta
SlIb prcfectlu'a Provincia ChirjllÍtos
Apartarlo postal N 3051

San ta Cl'IlZ - Bahvia
7:.1(j:J~·J-87

zaIlLh,'de.l'chirIÚl)gl/1ail.Cú)/1

AdoU'ol\lél1l.ioza Ldguc
Ciudadauía
Urb;Uliwción El Castillo [)-G:l

Cochahalllba - Bolivia
7'2~ 175:;S

Ildoiji,,"ell(ll)glllai¡.coll

J urgel\'1iranda Luizaga
Ministerio dc justicia
La Paz - Bolivia

)o¡gn/1in¡fUlú/<I(!¡)yahoo.colII
-:------,-----:--------

Oorinrla l\fdchural\Ioll tcs Pari
ILLAHlY
JIRON VIeTOnTA CAHtvll\ :J8<1

Liula - i 'erÍl
(511) GH61~9S

el() '"'"1J/onfes({i{vr¡!loo. ('01)1

Juan FranciscoNktu Cisnl"rus
Asociación de IUlnúcipalidades eClIatorianas
Ag'ustíu Gerrero E 5C!·1· Y J.1\1. Ayora
Qui to - Ecuador
(5:J:3) (o~) 2~78981 (59,~) (O~) ~¡'¡;7U0'I,

jrúelr;(cQaJJ/I'.gov.fJL"
Vales ka 01¡""v-e-ra----------------

ONG GAlA
Los Oboes 7600, La Florida
Cochah;lIllba - Bolivia
.%iH,~ 17

v<I/I'Jka.o/ivum(iiJ,gll,ail.collt

Silvia l\Ia.-ibclOrtega Lilllachi
La 1'az - Bah via
,,--orli'/{<lIIlIII@/¡o17/1ail.cÚI/I

SauliagoOrliz
1"L:\CSO SEDE I':CUADOn
La Pradera 17+ y Av. Diego de Almagro
Casilla 17-11-0ü:JG~

Qui to - Ecuador
3~:JH888

sorliz(a)j7acso.olg.¡'C
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PabloPacheco
Centro para la Investigacion forestal Illternacional
(ClFOH)
Edif Kantuta 1.1A, Av. 20 de Octubre 2608
La Paz - Bolivia
591-71:'2.39+9
p.pacheco(jJ)cgiar.OIg

LiLianPaiJltcr
\Vildlifc Conserv;¡tlon Sociel)'
No. 591', Calle IS, Obrajes
La Paz - Bolivia
22772808
lj!{/illln@7vrs.01g
---- --:-----::-:-----------
.Jairo Albclotol'aizallo Potoy
Acción con tra el Hambre
- N i,arag-ua

japaizallo@l'allOo.es

H ichanlPascJlIÍs
CmAD Tera
Centro de Desellvolvimento Suslentável (CDS)
Universielade ele Brasilia (Un TI)
S¡\S Quadra 05 moco II 2 andar
70070-91·¡·
Brasilia D F - Brasil
(55-61) :3'2+85707

pas'1"is@cimdfr
DcbraPClocira
Callc 11, #153
Obrajes
La Paz - Bolivia
(['~)12)27S5181

d'1Iel@rlltt'iIlel./Jo

j{o~e1i()Pincda

Cen tro Internacional de Agrienl tma Tropical
Kilómetro I7, Recta
A.A. 0715
Cali-Palmira - Colombia
(57) 41,50000 Ext. .3'¡'\G

r-/'/lleda@rglflr.olg

Diana I\lal"ÍaPino I-Iulllallcz
ADMINISTlu\CION PUBLICA
CAHREr{j\ 12 No. 7 - 11
I'U1':HTO LOI'EZ
META - Colombia
310-5fiI1:170
dlllplllo{jlila till111 aIl.COIII

EllliqllcPoggi
- Venezucla

zllleidaherrera@lwll1lail.col1l

Ximcllill'ollee León
Isla Se)'1II01u' 5mJ )' Pasaje Tortuga
Qui to - E'lIaelor
970UOO+S

.7/,oll,eleoll@yallOo.com

Adriillla r-,·fareelaPon-as Rey
COHPORACIÓN AUTONOMA REGIONAL DEL
ALTO MAGDALENA
Carrera :11\ No 11-+1 Casa 1
COTA
CUNDINAM¡\HCA - Colombia

(57) (8) SS!J489G5 I 1855051-:'1
marcelapol@yallOo.com

Alojas Mmioz Carolina y BorisPucrto Lópcz
UNIVEHSIDAD DE' MEDELLÍN. Grupo de
lnvestigacioues y Mediciones Ambientales Gl':MA
Carrera 87 No. 30 - 65
Apartado Aéreo 1985
Meelellíll - Colombia
(:'H) 310 5233
IIde111@lIdem_edll.co

\Vill.vQ lIevcclo
Mini~1t'rio de planificación para el desarrollo

DaviclRceolHlo
CEIU/lHD
56 rue Jacoh 75006
Pari~ - Francia
+5.1 (1) 58717078
recolldo(jiJrai-sClellces-po.olg

Pahlollcga1sk'y
CENDA .
CENDA, Casilla 3220
Cochabamba - Bolivia
(01-) +~H 8;!72, 707 91 188
pabloa@albalros.Cllb.71el

Bl"lIlloRevcsz
CrpCA
A)l:lrtado 505
Pima - PerÍl
brevesz@lr,.ra.C011IjJe

OliviaRomán
Ciudadania
c. Batallón Colorados # 1571·
Cochabamba - Bolivia
(591 - .¡-) 1-1-0639.3, 1d J·OG6 I t;
01iv/a"01/1 al@JyallOo.col1l

SOllia GuadalupeRubio PadiUn
Der('cho~Humanos
- El Salvarlor

sgI7Ibiop@yahoo.co111

Silvia ElizahcthSaJazar Guzmán
Sub Secretaría para la Descentralización, Guatemala
26 avenida A, 16-21, San I~idro, zoua 16.
Guatcmala. CA - Guntemala
!)02 !J582SG95
.< ih)'nya@1)'allOo.co1l/

Lina l\IaríaSaiíuc1u Avilcs
Municipio de Meclellin
Medelliu - Colombia
lina.salllldo(jiJmrdellin.govoco

Ncl~ollSaravia LUlla
SEUH - CDALP Colegio de Arquitectos de La Paz
C Juau de Varg-a~ N° 22G6
La Pa7. - Bolivia
2;!2G918
Ilelzfll"av@yahoo.es



Gobernabilidad y Gobernanza de los Territorios en América Latina
----------------'--

Thoma~SirlJlI

EHESS-IHD
+H', caJk Lllis l'vloll tiuio , Villa Grallado
Cochaballlba - Bolivia
71+7811D

1/lOllla5..>' i,.on@}/ap()sle.llel

SalldraSoLiz Gamarra
AlIdres Bello 1(H7

I~'l Paz - Bolivia
+205()!J5

salldra~)'sg~~/IO"II(/I/'('olll

Jailllc ItcllatoSoto Navarro
lustitllto de Estlldios 11Idígenas
tvlolltevidco OH70

Tellluco - Cbik
5G-·I·fJ-S2!J I!J I

jasolo<j¡) IÚío. d

l\arinStcillhacIl dc Sacre
l'rogr:uua de apoyo productivo rural - APHU
Av 16 de JlIlio #1(;+':'., :!er piso
La Paz - Bolivia
':'.IIDli57 - 'lllD(;7(j - '1 ¡'¡'190'l

ka rlrr.sl"inbac!,@slbla.gov.bo

Víctor 1I1/goVáS'luCZ l\-falllalli
MIUlicipio ..le Sautlago de Audanlarca
Call,' Catarora, N° 107 cutre \Villazou y I\clIul'ddy
Ormo - Bolivia
5'2-71 :,7H

vii 111 vaSl/llezC!.¡1)/alino. es

2!H

Gri~cUcVcga I~1I1lllaylas

Colegio de Postgraduados
I\IU 3IJ.5 Carrelcra lvlexico l\'xcoclJ.
Cl' 5(;:230

MonteCIllo - México
[,tj-!JS Q·l,"J~ 1725

vegagnselh,@)co/j1os.llI.r

Elid 11 Vl'!Í1sI1IlcZ
¡ 11IiVl'rsidad Extl'rtlado
Bogota - Colombia
1'V11I@cabl".rrel.(o

OscarVera ESl'ilwza
Av. Emilio MelHlizúbal N° :JO

Sucre - Bolivia
S91- ·[-(i·[.[.053+

osvl'roca(í4)'({lioo.es

Carmen Glady~Vjgil !2l1illteros
CEPlD
Av. AJamos, t\!zn. L, Lote N° 3, Urb. AlalllOs Il, Surl'O
Lima - Perú
(01) J'I,51973

cvigllr¡lIirrleros@yali()o.es

Frallcbco JavicrViIlegas Alarcóll
- l'erú

fqja20@lllJllllall.colll

Carlos Itodl'igoZapata e
ASOClacióll JIWASA
Los PillOs, Bloque 30, Depto jO:2

Tc1ct:: 27D+721, 70G59J21

La Paz - Bolivia
(0:2) n!H72170G 50.1'21

czapalaC!.I)aceierale.COIII


