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¢De qué manera los Presupuestos Participativos pueden empoderar a las
comunidades rurales mediante la adopcion de practicas agricolas y
enfoques de manejo de recursos naturales sustentables?

En el contexto del proceso de descentralizacion que la region ha experimentado desde la década de los ‘90, se ha recono-
cido que un requisito para lograr el desarrollo local son los gobiernos municipales financieramente auténomos. Sin embar-
go, en el contexto de la region andina, esto es ain muy lejos de lo posible, dados los altos indices de pobreza. Por lo tanto,
es necesario que los mecanismos financieros locales garanticen un flujo estable de ingresos y permitan la transicién hacia
esta meta. El presupuesto participativo (PP) empodera a los ciudadanos locales a través de la participaciéon en la toma de
decisiones, mejorando la transparencia y la rendicion de cuentas de las administraciones electas. Mas importante aun, fa-
vorece el fortalecimiento institucional, a medida que los ciudadanos que participan activamente desarrollan un sentido de
propiedad que desbloquea las inercias locales, tales como el clientelismo y la corrupcion fiscal. Una perspectiva de manejo
de recursos naturales sostenible y productiva debe ser explicitamente incluida en las agendas de los procesos de presu-
puestos participativos. El objetivo final es construir conjuntamente las instituciones locales de gobierno junto a la gestion
sostenible de los recursos naturales.

El objetivo de comunidades auto-financiadas
Una caracteristica fundamental del gobierno municipal es su capacidad para controlar sus propias finanzas.

Lamentablemente, las administraciones politicas de América Latina tienen una larga historia de dependencia del financiamiento ex-
terno. En algunos paises esto ocurre tanto a escala nacional en relacion a los préstamos de las agencias financieras internaciona-
les, y a nivel local en la medida en que las municipalidades se habitian a depender de las transferencias provenientes de los gobier-
nos centrales. El resultado es que las relaciones clientelares tienden a ser frecuentes, como también lo son las politicas paternalis-
tas implementadas por los gobiernos centrales.

Esta situacién esta ahora cambiando en el marco de las politicas de descentralizacion que comenzaron a implementarse en la déca-
da de 1990. De particular relevancia en este sentido es el tema de la descentralizacion fiscal, en la medida en que crecientemente
las municipalidades han tendido a ser mas auténomas financieramente.

Aun cuando la prestacion de servicios locales y la descentralizacion administrativa a los gobiernos locales son frecuentemente reco-
nocidas como dos tendencias positivas, es importante también considerar que estos procesos deben ser acompafados del empode-
ramiento fiscal de los gobiernos locales. Solo si los gobiernos locales disponen de recursos adecuados para atender a sus nuevas
responsabilidades, estaran en capacidad para prestar los servicios de calidad que de ellos se esperan. Por estas razones, el finan-
ciamiento del gobierno local y municipal es de suma importancia tanto para el manejo de los recursos naturales como para las inicia-
tivas de desarrollo local.

Un obstaculo que ha reducido la eficiencia de las politicas de descentralizacién ha sido el excesivo numero de requisitos para la
aprobacion de proyectos por los Ministerios de Finanzas de los gobiernos centrales, los cuales han retenido la autoridad para apro-
bar el uso de recursos en proyectos que supuestamente eran descentralizados.

Frecuentemente se afirma que a fin de lograr el completo auto-financiamiento del gobierno municipal se requiere que los ciudadanos
paguen sus impuestos. Esto es casi imposible, sin embargo, particularmente en las regiones rurales de los Andes, donde las tasas
de pobreza aun son excesivamente altas y la generacién endégena de ingresos es una tarea en extremo dificil. El resultado de esto
es que las transferencias del gobierno central y de otros fondos externos es lo mas frecuente.

Se necesitan, por lo tanto, mecanismos de financiamiento locales a fin de garantizar un flujo de ingresos estables y de facilitar la
transicion hacia el objetivo ultimo del desarrollo de comunidades financieramente auto-suficientes. Ejemplos actuales de tales meca-
nismos de financiamiento interno, comunes en América Latina, y particularmente en los Andes tropicales, son el Pago por Servicios
Ambientales (PSA) y los esquemas de Presupuestos Participativos.
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Los Presupuestos Participativos: una reforma institucional innovadora

Los Presupuestos Participativos (PP, en lo sucesivo) son generalmente definidos como un proceso por medio del cual los ciudada-
nos organizado logran poderes discrecionales en los procesos de toma de decisiones, sobre al menos una parte del programa fi-
nanciero del gobierno municipal. ElI PP representa, por lo tanto, una expresion saludable y necesaria de una democracia participati-
va, lo que en gran medida ha mejorado la transparencia y la rendiciéon de cuentas de las administraciones electas a través de la
incorporacion de los ciudadanos en la toma de decisiones fiscales.

En América Latina se dio inicio a finales de la década de 1990 a los procesos de PP. La ciudad de Porto Alegre, en Brasil, es fre-
cuentemente citada como el primer ejemplo histérico. Alli, un conjunto de reformas permitieron una participacion significativa de los
ciudadanos en el proceso de toma de decisiones del gobierno municipal. A partir de este caso, nuevas iniciativas fueron implemen-
tadas en la regién de los Andes tropicales, y particularmente en Peru, Ecuador y Colombia. Cada experiencia es Unica, sin embar-
go, dependiendo de quién toma las decisiones presupuestarias finales, cual entidad asume la implementacion, cual proporcién del
presupuesto esta sujeto a discusion, y en definitiva quién controla el proceso para la implementacion, transparencia, e inspeccién
final de los trabajos (Cabannes 2004).
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Los presupuestos participativos

y el fortalecimiento institucional
La mayor contribucion de los PP a la gobernanza local, el desarrollo rural y el manejo sustentable de los recursos naturales es el
fortalecimiento institucional. En principio esto es lo que ocurre como resultado del empoderamiento de los grupos sociales que tradi-
cionalmente habian sido excluidos. Un resultado adicional de este proceso es cuando, al hacer que las decisiones presupuestarias
y los contratos publicos sean visibles para todos, los ciudadanos son capaces de pedir cuenta a su gobierno municipal y a otras
entidades publicas ubicadas a nivel local. El proceso de PP puede, por lo tanto, generar espacios de discusién donde las inercias
politicas y comunales negativas —como las relaciones clientelares y la corrupcion fiscal—se evidencien y sean denunciadas.

Elevando la participacion local: desde los diagndsticos participativos al disefio, implementaciéon, monitoreo y

evaluacion de los proyectos
Una excelente ilustracion de como el PP puede estar vinculado al manejo de recursos naturales en una forma transparente, susten-
table y efectiva en relacion a sus costos, es la experiencia de la municipalidad de Condebamba en Peru, donde todo el presupuesto
municipal fue sometido al escrutinio participativo, y dedicado a objetivos de manejo sustentable del agua. En este proceso, los ciu-
dadanos de Condebamba decidieron la construccidon de una represa de gran tamario, conjuntamente con otras represas mas pe-
quenas y de micro-reservorios a escala de la finca familiar. Este caso es particularmente interesante ya que los micro-reservorios
no solo son utilizados para la irrigacion de los lotes agricolas, sino también para generar otras oportunidades de alimento e ingresos
(p.€j. la produccion de peces).

Similarmente, en Chalaco, Peru, toda una seccion del PP fue especificamente dedicada al manejo de recursos naturales. En este
caso se invirtieron 425,000 nuevos soles (el equivalente a USD 151,000) en proyectos como la construccion de micro reservorios, y
la restauracion de la infraestructura de suministro de agua. En este caso, es también importante destacar que los fondos del PP
dirigidos hacia el sector agricola fueron incluidos bajo la seccion de manejo de recursos naturales de las partidas de gasto.

El empleo de los PP en el Pago
y/lo Compensacion por Servicios Ambientales (PSA/CSA)

El mas fuerte vinculo entre los PP y el Manejo de Recursos Naturales, en el contexto de los Andes Tropicales, tiene lugar mediante
esquemas de Compensacion por Servicios Ambientales (CSA). No obstante, este vinculo requiere una reconceptualizacién de la
nocion de CSA, segun la cual la CSA no es Unicamente interpretada como una transaccién abstracta entre un proveedor de un ser-
vicio ambiental y un usuario, sino mas bien como una herramienta por medio de la cual es posible mejorar la calidad de vida de las
poblaciones locales. Un esquema asi no estaria solo involucrado en practicas de conservacion (p.ej. el cercado de las tierras en la
parte alta de las cuencas hidrograficas), sino en incentivar la responsabilidad de las poblaciones locales por la provision de un ser-
vicio ambiental mediante la adopcion de practicas agricolas apropiadas. Implementar un programa de CSA en los Andes supone,
por lo tanto, un uso sustentable de la tierra mediante la adopcion de practicas agricolas sustentables a fin de no obstaculizar la pro-
vision de los servicios ambientales de un determinado entorno ambiental. Lo que, por lo tanto, implica un manejo de recursos natu-
rales a la vez sustentable y productivo, por medio del cual las poblaciones locales participen y sea responsabilicen. El vinculo entre
el PP y un esquema de CSA hace posible que los ciudadanos en forma colectiva asuman su responsabilidad en este sentido.



Contexto y Problema

El caso de estudio, sobre el cual se basa el analisis de una buena practica, es la comunidad de Churia, localizada a una altitud
de 3,800 a 4,200 msnm, en el distrito de Vinchos, provincia de Huamanga, del departamento peruano de Ayacucho. El area de la
comunidad es de 22.5 hectareas, y su poblacidon de 179 habitantes. Su principal actividad es la cria de alpacas, llamas y ovejas.

La alpaca (Vicugna pacos) es una especie domesticada de los camélidos suramericanos, cuyo principal habitat son las punas
humedas de Ecuador, Peru y Bolivia. Estos animales son altamente valorados por su fibra y sus carnes. La fibra es utilizada en la
industria textil para la manufactura de diferentes textiles y vestuario. Los principales problemas enfrentados por esta comunidad
en la cria de estos camélidos son las enfermedades infecciosas, parasitarias y alimentarias, las cuales causan una gran inciden-
cia de mortalidad y cuantiosas pérdidas econémicas.

Debido a practicas inadecuadas para el trasquilado, la calidad de la fibra era inadecuada. La comercializacion de las fibras era
realizada sin una seleccion y categorizacion previa. Tradicionalmente, los productores comercializaban individualmente ambos
productos con intermediarios en la feria semanal de Rumichaca. Los precios pagados por los intermediarios eran muy bajos. E
incluso los productos en ocasiones eran objeto de trueque a cambio de otros productos para el consumo doméstico. Por todas
estas razones los ingresos de estos agricultores eran extremadamente bajos.

Descripcion

Con el objetivo de incrementar sus ingresos, los pequenos agricultores de Churia decidieron crear una organizacion de segundo
grado para la comercializacion de su fibra. La principal tarea de COPUCNA (el Consejo de Productores de Camélidos del Norte
de Ayacucho) es organizar a las organizaciones locales para la recoleccion de la fibra. En Churia, COPUCNA creé un centro de
acopio, e implementé un programa de capacitacion de los agricultores en el trasquilado mecanico, y en la seleccién y clasifica-
cion de las fibras. Debido a estas nuevas técnicas, los agricultores ahora pueden obtener mejores precios; y —debido a la diferen-
ciacion de sus productos con base en calidad y a una mayor informaciéon de mercado—Ilogran también generar mayores ganan-
cias.

Como resultado de los programas de capacitacion de la organizacion, basados en enfoques participativos (p.ej. las Escuelas de
Campo), ha ocurrido también un considerable incremento en la participacion de los hogares no soélo en las organizaciones pro-
ductivas sino también en la toma de decisiones del Presupuesto Participativo. En particular, la participacion de COPUCNA en
este proceso de toma de decisiones les ha garantizado inversiones para diferentes actividades vinculadas a la cria de alpacas,
tales como la recuperacion de pastos, la salud animal y la proteccion de los rebafios de las heladas. Actividades que, en el actual
contexto de un incremento de la vulnerabilidad ante el cambio climatico, también pueden ser interpretadas como medidas para la
reduccion de riesgos y para la adaptacion al cambio climatico.

Lecciones aprendidas

e Para un gran nimero de comunidades peruanas y bolivianas alto andinas, la cria
de camélidos andinos a pequefia escala es su principal opcioén de vida. Los even-
tos climaticos, tales como las sequias, heladas, y granizadas en el actual contexto
de cambio climatico, han tendido a incrementar la vulnerabilidad de los ecosiste-
mas locales y las oportunidades de vida de los agricultores pobres.

e [Estos sistemas productivos, en la medida que requieren de pocas compras de
insumos externos, en lugar de ser ineficientes econémicamente y dafinos para el
ambiente, como frecuentemente se argumento en el pasado, han probado ser altamente eficientes tanto para garantizar la
seguridad alimentaria como para generar ingresos, a la vez que preservan la cobertura vegetal.

e Son necesarias dos principales condiciones para que esto ocurra, sin embargo. Uno, los agricultores necesitan construir
organizaciones de mercadeo y procesamiento a fin de generar las necesarias economias de escala para estas tareas, y
para anadir valor a sus productos primarios, lo que les permite acceder a los mercados dinamicos e incrementar su capital
humano en muchas mejores condiciones. Dos, también necesitan organizarse y generar inversiones para la construccién
de plantas de acopio de fibra y carne, asi como para el mejoramiento genético y el control sanitario de sus rebafios.

e Durante las ultimas dos décadas, los programas de descentralizaciéon —uno de cuyos principales instrumentos son los PP—
han generado las condiciones para el establecimiento de alianzas estratégicas apropiadas con agentes econémicos y poli-
ticos externos. Al nivel de las comunidades locales, se han generado algunas oportunidades para el fortalecimiento de las
organizaciones comunitarias, asi como para el surgimiento de nuevos liderazgos que —hasta cierto punto—sean capaces
de equilibrar el poder de las élites locales. A las escalas municipal y supra-municipal, han surgido innovaciones institucio-
nales como las Mancomunidades de Municipios, superando los limites jurisdiccionales que frecuentemente previnieron un
manejo integrado de los recursos naturales en paisajes trans-fronterizos (p.ej. en las cuencas hidrograficas).



Contexto y Problema

El distrito de Condebamba, en la provincia de Cajabamba, en el departamento peruano de Cajamarca, esta considerado como
unas de las municipalidades mas pobres de la region alto andina, aun cuando la localizacién estratégica del distrito en el corredor
sur que vincula a Peru con Bolivia y Chile, lo convierte en un area con un gran desarrollo econémico potencial.

Condebamba se caracteriza por la diversidad de sus zonas de vida y ecoldgicas. Su clima —con temperaturas que oscilan entre los
9° y 19° C—esta caracterizado por frecuentes sequias, aunque también por heladas durante la estacion de lluvias. Las precipita-
ciones se concentran en solo cuatro meses, con abundantes flujos que tienden a erosionar las laderas montafnosas. Sesenta y
seis por ciento de su poblacion esta vinculada a actividades agricolas. Debido, en especial al empobrecimiento de los ecosistemas
nativos y a los altos niveles de pobreza de la poblacién, los jovenes tienden a emigrar a fin de mejorar sus condiciones de vida.

El distrito dispone de unas 2.482 hectareas bajo irrigacion, lo que equivale a so6lo un 10% del area total bajo cultivo. Un sistema de
irrigacion relativamente grande, como el de Pefia Blanca, no dispone de un sistema de control del agua. Esto, aunado a su escasa
capacidad de retencion, limita sus posibilidades de irrigacién, generando ineficiencia para una produccion rentable.

Aproximadamente un 75% de los hogares del area dependen del agua irrigada por este sistema. Bajo estas condiciones, los rendi-
mientos agricolas son muy bajos y frecuentemente estan solo orientados al consumo doméstico. El manejo de los recursos natura-
les y particularmente la provision de agua en forma sustentable, son necesarios a fin de mejorar las condiciones de vida de la po-
blacién local.

Descripcion

En 2001, la implementacion del programa PRONAMACHS en el area, se orientd a proporcionar irrigacion a los hogares rurales,
reduciendo su exposicion a las condiciones climaticas adversas y mejorando la eficiencia de su uso del agua.

Los origenes del proyecto se remontan a la década de 1990, sin embargo, al hacer presencia el PRONAMACHS en la zona. No
obstante, el disefio de un plan estratégico solo se logré cuando los gobiernos regional y locales —en el marco de los procesos de
descentralizacién experimentados por el pais en ese periodo—decidieron la creacién de mesas redondas por temas y grupos re-
gionales de discusion. Las mesas redondas tematicas decidieron involucrar a algunas ONGs, incluyendo el Instituto de Cuencas,
lo que garantizé la gradual incorporacion de la sociedad civil en el disefio del proyecto.

No obstante, no fue sino hasta 2004, cuando el gobierno municipal de Condebamba invirti6 un 60% de su presupuesto de inver-
sion publica en la formulacion de PP, asignando 10% a los proyectos de irrigacion, y adoptando la propuesta del Instituto de Cuen-
cas, incluyendo la construccién de micro-tanques de irrigacion vinculados a la adopcion de cultivos comerciales.

El sistema de irrigacion de Condebamba fue disenado para abastecer a 550 hectareas y beneficiar a 1,000 usuarios de agua. Adi-
cionalmente, y a fin de mejorar el uso del agua, se construyeron 22 micro tanques de irrigacion en el area de influencia del canal
de Pefa Blanca.

En forma adicional a los fondos obtenidos en el marco del PP del distrito, los hogares agricolas vinculados al sistema acordaron
realizar pequefias contribuciones en dinero para la construccion de los micro tanques de irrigacién, asi como suministrar su propio
trabajo y los materiales de construccién. Estas decisiones contribuyeron a legitimar sus derechos de propiedad sobre las infraes-
tructuras de recoleccién, conduccion y distribucion de agua.

No obstante, las actividades del proyecto no solo incluyeron, la construccion de infraestructura, sino también el disefio y la imple-
mentacién de un conjunto de mecanismos de funcionamiento. En primer lugar, procedieron al registro de tierras, con el objetivo de
identificar claramente las condiciones de propiedad sobre la tierra, evitando asi futuros conflictos sobre los derechos de propiedad
y uso. Esto también facilit la definicion de micro zonas, dependiendo de la localizacién de cada propiedad en el area de la cuen-
ca, y de su papel en la recoleccién y regulacion de los flujos de agua. Para esto, fueron reconocidos tanto el uso potencial de la
produccion agricola por cada hogar como sus aspiraciones de produccion para los mercados. En segundo lugar, se disefaron pro-
gramas de asistencia técnica para los regantes. Este programa de entrenamiento comenzé mediante la preparacion de agro-
promotores, lo que hizo posible la adopcidon por el programa del enfoque “campesino a campesino”.

De hecho, todo el programa fue disefiado a fin de incrementar la toma de conciencia entre las familias y sus organizaciones sobre
la importancia de un manejo apropiado y sustentable del agua, a fin de incrementar el ingreso de los agricultores en el mediano y
largo plazo. Mas aun, la asistencia técnica fue concebida como un servicio permanente. Comenzando por la concientizacion y la
promocion del sistema, y continuando mediante la provision a los usuarios de herramientas para organizarse y para desempefiar
tareas en la construccion, operacién y mantenimiento de los tanques.

Es aun prematuro para llevar a cabo una completa evaluacién de los resultados econémicos logrados por los hogares agricolas en
el marco del programa, ya que la mayoria de ellos sélo construyd sus sistemas de irrigacion hace sélo cuatro afios. Es importante
mencionar, sin embargo, que aunque la papa, el maiz y el trigo (basicamente alimentos de consumo basico) aun siguen siendo los
principales cultivos, los agricultores también han introducido en su portafolio algunos vegetales (p.ej. espinacas y cebollas) y otros
productos orientados a los mercados (p.€j. plantas aromaticas, alfalfa, patos, cerdos, piscicultura, etc).



Lecciones aprendidas

e La existencia de un plan de manejo establecio las bases para una apropiada planificacion estratégica de todo el proyecto. Lo
que permitié priorizar las actividades segun la naturaleza de los suelos, asi como asegurar la seguridad alimentaria, sin ge-
nerar depredacion en los recursos naturales.

e La colaboracion entre el gobierno local, entidades publicas como el PRONAMACHS, y ONGs como el Instituto de Cuencas —
conjuntamente con las organizaciones de la sociedad civil—fue esencial para el fortalecimiento de la gobernanza local y pa-
ra generar condiciones apropiadas para el logro de los objetivos del proyecto.

e La participacion de las organizaciones de la sociedad civil local en el disefio del PP a escala municipal fue clave para el lo-
gro de fondos financieros. A lo que hay que afadir que las municipalidades también aportaron sin costo el uso de sus ma-
quinarias a fin de excavar los reservorios de agua, en tanto que las comunidades locales pagaron los gastos de combustible
y los salarios de los operadores de esas maquinas.

e La organizacion comunal fue la herramienta mas importante para superar las limitaciones que la excesiva fragmentacién de
la tierra imponia, ya que cada tanque podia ser utilizado por mas de una familia. La organizacién comunal, basada en la ins-
tituciéon pre-hispanica de las mingas y en otras formas tradicionales de organizacioén, fue también importante a fin de equili-
brar la accion de las entidades publicas en los trabajos de construccion de infraestructuras.

¢ El mejoramiento de las condiciones de produccion agricola debido a la construccion de micro tanques de irrigacion ha ejerci-
do un impacto significativo no solo en el mejoramiento de las condiciones de vida locales, sino también al revertir las tenden-
cias migratorias. Indirectamente, este mejoramiento ejercié un impacto significativo en funcion de la recuperacién de la auto-
estima de la poblacidn local y en el surgimiento de nuevas oportunidades econémicas (p.ej. de desarrollo turistico).

Lecciones de politica

e Institucionalizar los objetivos del manejo de recursos naturales hacia la prevencién de riesgos y la generacion de ingresos: Los
PP tienen el potencial de incentivar el manejo participativo de los recursos naturales con el objetivo de responsabilizar a las co-
munidades locales en el manejo de recursos naturales y los proyectos de desarrollo.

e Nuestra principal recomendacion, sobre la base de las buenas practicas analizadas previamente, es que el enfoque de cuencas
deberia ser incluido explicitamente en las agendas de los procesos de PP. El objetivo final en este sentido es construir institucio-
nes de gobernanza local conjuntamente con el manejo sustentable de los recursos naturales

e Como se demostrd en otras partes de este documento, las comunidades rurales y sus sistemas productivos dependen de la re-
siliencia de la base de recursos naturales. Es por esto que la utilizaciéon del presupuesto municipal en el marco de una estrategia
sustentable de manejo de recursos naturales también es capaz de fortalecer a las organizaciones productivas locales, facilitando
su creciente acceso a los mercados dinamicos, asi como el logro de la soberania alimentaria local. Es debido a que considera-
mos el manejo de los recursos naturales no sélo como una agenda conservacionista sino también productiva, que tomar en con-
sideracion simultaneamente ambos fines en los mecanismos de PP aborda temas vinculados a la produccién agricola y a la se-
guridad alimentaria.
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