Participa Pert es un proyecto del Grupo Propuesta Ciudadana

&~
(—
(—)
&N
(=)
N
™
(]
=

08 P@f "‘f’_ E,.-"

Nota de Informacién y Andlisis 53

Con dos meses de retraso y atn no se publica...

Instructivo del Proceso Participativo 2007

Noticia

Al momento de escribir estas lineas el Instructivo para el proceso participativo del afio fiscal 2007 aun no se

habia publicado, llegando asi practicamente a los dos meses de retraso. .o mas grave es que el Ministerio de

Economia y Finanzas ya inici6 sus “seminarios interregionales” en Arequipa, Chiclayo, Cusco y Tarapoto para

presentar un Instructivo aun en proceso de revision por la nueva directiva de la Direccion Nacional de Presu-

puesto Puablico. Esperando que la demora no entrafie cambios drasticos, presentamos un analisis con la version

mas reciente a la que el Grupo Propuesta Ciudadana ha tenido acceso.

Ideas Fuerza

. El Instructivo aborda diversos aspectos del
Presupuesto Participativo como son la planificacion
concertada, la articulaciéon de los planes entre los
diversos niveles de gobierno y la priorizacién de los
recursos.

. Los principales productos del proceso parti-
cipativo son el Plan de Desarrollo Concertado y el
Presupuesto Participativo.

° Se refuerza el criterio de representatividad
en los agentes participantes, asimismo se propone el
establecimiento de alianzas estratégicas, convocato-
ria a instituciones (universidades) y la integracion al
proceso de diversas representaciones institucionales
y sociales.

. Se proponen formas mas variadas de arti-
culacién entre niveles de gobierno como manera de
vincular las dindmicas locales y provinciales con la
regional y ésta con la nacional.

O Se retoma un criterio territorial para la plani-
ficacion.
- La diversidad esta mejor representada al

precisarse los criterios por los que no sera posible ex-
cluir la participacion.

. Se mantienen las ocho etapas conocidas en el
proceso del Presupuesto Participativo.

E La vigilancia del proceso estd mejor definida
tanto en su composiciéon como en las funciones de
los comités de vigilancia introduciéndose la figura del
Comité de Vigilancia de Obra.

. La
estales sobre los cuales se podra decidir partici-

publicaciéon de los techos presupu-
pativamente en los presupuestos de los diversos

niveles de gobierno se anuncia para el presente mes.

0 Es fundamental que el Instructivo sea lo mas
claro posible con miras a garantizar la participacion
plena de los funcionarios de los niveles regional y local
y de la sociedad civil.

: Se percibe una mayor voluntad por darle
formas institucionales a los mecanismos de transparen-
cia y rendiciéon de cuentas como un sistema permanente
a lo largo del ciclo del presupuesto.
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Anélisis

El proceso del Presupuesto Participativo (PP) fue
implementado en 2003 mediante la Ley Marco de
Presupuesto  Participativo. Anteriormente en el
marco normativo de la descentralizacion ya se recogia la
importancia de la participacion ciudadana en estos
procesos, como un mecanismo de corresponsabilidad
en la gestién publica Esta L.ey Marco define el presu-
puesto participativo como un mecanismo de asignacioén
“equitativo, racional, eficiente, eficaz y transparente”
de los recursos publicos para inversion. La idea de
dicho mecanismo es asegurar la participacion de la
sociedad civil en la programacion anual del presupuesto
publico a nivel distrital, provincial y regional. Quienes
participan del proceso participativo son denominados
“agentes participantes”. Los espacios llamados a coor-
dinar la participacion de los diferentes agentes son el
Consejo de Coordinacion Regional (CCR) y el Consejo
de Coordinacién Local (CCL), tanto provincial como
distrital. Ademas, se establecio, pertinentemente, que la
base de la programacién del proceso participativo de
presupuesto sea, tanto a nivel regional como local, el

Plan de Desarrollo Concertado (PDC).

A finales del 2003 se public6 el Reglamento de la
Ley Marco del Presupuesto Participativo, en el cual
se precisé el caracter de los agentes participantes y el
desarrollo del proceso. Los primeros son los miem-
bros del CCR, CCL, Consejos Municipales y represen
tantes de la Sociedad Civil debidamente registrados y
acreditados cada afio ante el Gobierno Regional. Un
aspecto discutible de esta definicién es que se equipara
a las instancias de concertacion cn cualquier otro agente

participante.

El instructivo que publica el MEF anualmente,
es un documento orientador que precisa los cri-
terios que deben primar en el desarrollo de éste
en sus distintas instancias y en los niveles de go-
bierno. El 2003 se publicé el primer Instructivo
para regular el proceso participativo del 2004. Este
instrumento contemplaba ocho fases especificas en el
proceso participativo como ocurre también en el In-

structivo para el 2007.

Fases del Proceso Participativo

41 Preparacion.

2 Convocatoria.

3 Identificacion de agentes participantes.
4 Capacitacion a los agentes participantes.

5 Talleres de trabajo donde se presenta la
vision de desarrollo regional o local,
los objetivos estratégicos concertados y
finalmente criterios de priorizacion de los
proyectos.

6 Evaluacién técnica.

7 Formalizacién de acuerdos que incluye
acciones concertadas y la asignacion
de responsabilidades del Estado y de la
Sociedad Civil.

8 Seguimiento y evaluacidén, que incluye
redicion de cuentas.

¢Qué cambia entre los instructivos 2006 y 20077

PRINCIPIOS DEL PROCESO

El afo pasado, los principios rectores del proceso
el afilo pasado, fueron la corresponsabilidad, igual-
dad de oportunidades, solidaridad, tolerancia, trans
parencia y respeto a los acuerdos. Este afio se afiaden
a ellos, la participaciéon de la sociedad civil promo
vida por los gobiernos regionales y locales, la efi-
ciencia y eficacia, la equidad entendida como el igual
acceso a oportunidades para los sectores sociales que

requieren atencion especial y la competitividad.
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Andlisis
OB]ETIVOS DEL PROCESO PARTICIPATIVO

El Instructivo hace énfasis en la creaciéon de mejores
niveles de vida para la poblacion, un objetivo sin duda
mucho mas abarcador que el del afio pasado que incidia
simplemente en la adecuada asignacion de recursos
publicos. Esto se relaciona sin duda a la articulacién
entre planes que propone el Instructivo para el afio

fiscal 2007, de manera gradual e irreversible.
ARTICULACION ENTRE PLANES

El instructivo del afio pasado se denomina-
ba “Instructivo para el proceso del Presupuesto
Participativo” mientras que el de este afio reclama
una mayor amplitud: “Instructivo para el Proceso
Participativo. Afio fiscal 2007”. En la versiéon 20006,
tanto el PDC como el Presupuesto Participativo
son los productos mas importantes del proceso en
su conjunto. El Plan de Desarrollo Regional Con-
certado (PDC) es definida como la base para el
proceso de presupuesto participativo en la medi-
da en que éste presenta las prioridades y la vision de
desarrollo del departamento, conteniendo los
objetivos estratégicos de la comunidad a mediano y
largo plazo, en concordancia con los planes sectoriales y

nacionales.

En ese sentido, el Instructivo para el proceso 2006
plante6 la articulaciéon del Presupuesto Participativo
con el Plan de Desarrollo Concertado de los Gobier-
nos Regionales y el Plan de Desarrollo Institucional
de los Gobiernos Locales solo a nivel de los objetivos
estratégicos. El nuevo Instructivo plantea la centrali-
dad del Plan de Desarrollo Concertado respecto de
los planes de desarrollo estratégico e institucional. En
este caso se plantea que el Presupuesto Participativo
priorice y ejecute los proyectos orientados al logro de los
objetivos del PDC a largo plazo y de los planes
estratégicos e institucionales a mediano plazo. Es
importante, sin embargo, tomar en cuenta que esta
norma tiene un caracter referencial, lo cual significa
que esta orientacion depende en mucho de la voluntad
y capacidad de acuerdo de actores politicos y sociales

regionales y locales.

ARTICULACION DE LOS NIVELES DE
GOBIERNO

Parael proceso del 2006 elliderazgo del proceso recayé
en el GR y la articulacion era vertical, es decir, entre
instituciones de diversos niveles de gobierno. El
proceso se promovia desde el GR, pero empezando
en los distritos, de alli a las provincias, y luego a las
regiones. El esfuerzo de concertacion descansaba en
el Consejo de Coordinacion Regional y en el Consejo
de Coordinaciéon Local.

Entre las novedades de este instructivo respec-
to al del aflo pasado, esta la diversificacion de las
articulaciones previstas entre niveles de gobierno.
En el 2006 se propuso un tipo de articulacion verti-
cal, esto es, entre actores e instituciones de diversos
niveles de gobierno y ambitos territoriales, comple-
mentando sus aportes en acciones conjuntas para
abordar una tematica especifica (educacién, salud,
propmocién agraria) o atender de manera integral
los retos del desarrollo. Para el 2007 se incorporan
otras articulaciones: horizontal o transversal y mix-
ta. La articulacion horizontal o transversal es la que
vincula a actores e instituciones dentro de un mis-
mo ambito territorial, donde sus propuestas y
acciones articuladas se expresan en los planes de
desarrollo y los presupuestos institucionales. De
manera abstracta, se propone la figura de las re-
des y los nudos: las redes serfan las politicas, planes
concertados y presupuestos participativos (vertical)
y los nudos serfan los CCL, CCR, mesas de con-
certacion, talleres y asambleas “donde se toman los
acuerdos y compromisos, es decir donde se anudan
las politicas y los planes.”

Es preciso recordar que los verdaderos destinatarios
de este instrumento: funcionarios regionales, alcaldes
y agentes participantes de la sociedad civil en todo
el pais- deben ser capaces de comprender, a primera
vista, el integro de lo expuesto en este Instructivo.
Podria argumentarse que, precisamente para despe-
jar estas incognitas, el MEF programa eventos como
los Seminarios Interregionales dirigidos a funcio-
narios de gobiernos locales y a la sociedad civil. Sin
embargo, estos seminarios, que congregan en
una o dos jornadas a cientos de participantes de
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varios departamentos, se limitan a presentar el in-
structivo e incidir en uno de sus temas, dejando poco
espacio para aclarar conceptos clave o lograr definicio-
nes consensuadas. Los esfuerzos de unas cuantas orga-
nizaciones no gubernamentales por brindar a la ciudada-
nfa una comprension cabal y mas directa del proceso
participativo —antes de abocarse a seguir las instruccio-
nes de cada paso- si bien son importantes y apreciados
por los asistentes a los talleres organizados con este
criterio, tresultan ciertamente insuficientes. Por eso
es tan importante que el documento sea lo mas claro
posible, ya que asi se garantiza el acceso e involucra-
miento directo de los ciudadanos.

DESARROLLO DEL PROCESO DEL PRESU-
PUESTO PARTICIPATIVO

Como ya dijimos, el Instructivo del afio pasado se
centraba exclusivamente en el presupuesto partici-
pativo. En esa oportunidad se incluyé un paquete
de informacién para los agentes participantes y un
criterio de mayor participacion que en afios pasados,
incluyendo aquella en la capacitaciéon de los CCR y CCL.
Enlos talleres de trabajo se enfatizaba que las propuestas
priorizadas (en base a problemas identificados en
funcién de los objetivos estratégicos) no asumieran
criterios de division territorial. Para la rendicion de
cuentas, se sefialaba la necesidad de registrar trimestral-
mente la informaciéon de avance de ejecucion fisica y

financiera.

En este nuevo Instructivo se desarrolla un proceso par-
ticipativo simultaneo tanto para el PDC como para el
PP pero se mantienen las etapas del proceso del Pre-
supuesto Participativo que reseflamos lineas arriba. En
este caso el paquete de informacién para agentes par-
ticipantes se mantiene, a la vez que se enfatiza la nece-
sidad de alianzas estratégicas y la convocatoria a institu-
ciones. También se promueve la integracion al proceso
de diversas representaciones institucionales y sociales
que deben elegir a sus representantes para cada proceso
participativo. Ademas, en este Instructivo se definen
mejor las responsabilidades basicas del equipo técnico
y se mantiene la participacion de los CCR y CCL en la
capacitacion.

La importancia de conformar equipos técnicos con pat-

ticipacion de miembros de la sociedad civil no sélo
permite el aprovechamiento de las capacidades téc-
nicas locales, sino que garantiza que en este espacio
de trabajo se pueda realizar una adecuada evaluacion
técnica de las acciones e ideas de proyecto, existien-
do asi mejores condiciones para que se respeten los

acuerdos y compromisos contraidos en los talleres.

La importancia de los talleres de trabajo en este
instructivo es mayor, pues el compromiso es que
éstos aporten en la revision y actualizaciéon de los
Planes de Desarrollo Concertado (PDC). En este
sentido se describe para los primeros talleres, la
realizacion del diagnéstico tematico y territorial, la
revisiéon de la vision de desarrollo, los ejes y objeti-
vos estratégicos y la identificaciéon de proyectos es-
tratégicos de desarrollo. En lo concerniente a la for-
malizacioén de acuerdos y compromisos del proceso
participativo se propone que los agentes participantes
establezcan compromisos para adecuar sus planes y
garantizar el cumplimiento del PDC y se mantiene a
los CCR y CCL como firmantes de las actas de acu-
erdos y compromisos. Se precisa que la rendicién de
cuentas es un proceso con periodicidad anual, semes-
tral y trimestral y permanente.

VIGILANCIA'Y CONTROL

La rendicién de cuentas esta mejor definida en este
Instructivo puesto que se sefialan exactamente los
requisitos para ser elegido (ser agente participante
representante de una organizaciéon social de base o
de una institucién privada y radicar en la jurisdiccion)
a la vez que se explicitan claramente las funciones de
los Comités de Vigilancia y Control, la informacion
que se les debe brindar y se introduce la figura del
Comité de Vigilancia de Obra. Este dltimo se con-
forma para apoyar la labor del inspector de obras,
aunque como lo establece el Reglamento de la Ley
de Adquisiciones y Contrataciones del Estado, hay
que evitar la superposicion de funciones entre estos
comités y los mecanismos de supervision de obras de

los propios proyectos.

De otro lado hay que buscar que estos esfuerzos de
la sociedad civil no se dispersen o no terminen de
articularse entre si como parte de un sistema de vigi-
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lancia y control local y regional. Una pista clave es
laobligacién del Comité de Vigilancia y Control para
emitir un informe trimestral dirigido al CCL lo cual
puede ser el germen del referido sistema de vigilancia
y control.

¢Qué pueden hacer gobiernos regionales y locales en

el marco de lo establecido en el Instructivo 20072

De acuerdo a cada fase se sugieren algunas ideas para
mejorar el proceso participativo:

1. Fase de Preparacion. El Gobierno Regional, por
ser la autoridad territorial mas importante, debe liderar
este proceso participativo desde esta fase inicial. Es
aqui donde se deben generar las condiciones institucio-
nales para el desarrollo del proceso: Acuerdos basicos
entre GR y sociedad civil, preparaciéon de informacion
a entregar, elaboracion de la Ordenanza Regional que
reglamente el proceso, entre otras. También debe ser
oportunidad para convocar al CCR y renovar los
representantes de la sociedad civil, si corresponde.

2. Fase Convocatoria. El rol preponderante
debe cumplirlo el CCR asi como el Consejo Regional
(CR). Es la fase en la cual el GR puede articularse a las
demandas de la poblacién, para traducirlas en pro
puestas a llevar al espacio de participacion, apelando
a las propuestas que la autoridad regional (local) haya
definido. La posibilidad de una amplia y representativa
participaciéon dependera de la capacidad de los
representantes del CCL y de las autoridades para
garantizar una amplia convocatoria e ir sellando
alianzas con la instituciones publicas y privadas.

3. Fase de Identificacion y Registro. Una medida
para lograr esta amplia y representativa participacion
esta en flexibilizar los requisitos de participacion. La
personerfa juridica puede ser una exigencia a cumplirse
en el mediano plazo como parte de los acuerdos con
agentes estatales como SUNARP para brindar facili-
dades registrales, pero lo mas importante radica en el
reconocimiento de los GR a las organizaciones, lo cual
pasa por recuperar la propuesta de los registros Gnicos
de organizaciones sociales (RUOS), a nivel regional.

4. Fase de Capacitacion. Este es un componente
muy importante, reconociendo que hay un punto de

partida bastante deficitaria en términos de capaci-
dades. Se requiere deiniciativas dela sociedad civilo en
articulacion con la autoridad para generar una oferta
formativa, que supere la propuesta basicamente in-
formativa que ahora predomina, adecuada a la reali-
dad territorial tanto en contenidos como en lo met-

odolégico y pedagogico.

5. Fase de Talleres de Trabajo. Resulta eviden-
te que el mayor esfuerzo esta en el PDC. Se deben
hacer esfuerzos serios para revisarlo y actualizarlo.
Y esto como parte de un proceso muy cuidadoso de
concertacion con todos los sectores, acabando con
la profusiéon de planes estratégicos o de desarrollo
y avanzando a propuestas de integracion de estos
planes.

6. Fase de Evaluacion Técnica. Hay que bus-
car fortalecer el equipo técnico regional con partici-
pacion de representantes de sociedad civil, pero en
el animo de contribuir a hacer mejor el trabajo téc-
nico, lo que permita que los acuerdos de los talleres
de trabajo se expresen en los proyectos aprobados en

su viabilidad.

7. Fase de Formalizacion de Acuerdos. El CCR
y el CCL se convierten en depositarios de la decision
de aprobar el documento del presupuesto participa-
tivo, es decir, asegurar una condicion de legitimidad a

los acuerdos.

8. Fase de Rendicion de Cuentas. Debe avan-
zar a sistemas de transparencia y rendicion de cuen-
tas regional y local, permitiendo que éstas se den de
manera oportuna y adecuada para que no signifiquen
un antejuicio de la autoridad, sino una oportunidad
para evaluar el desempefo y la capacidad de gasto.

Referentes clave

¢ Victor Hugo Diaz Rodriguez, Director General
de la Direcciéon Nacional de Presupuesto Puablico.

e Javier Azpur, Grupo Propuesta Ciudadana.

* Luis Chirinos, Proyecto Participa Peru.
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