Informe Especial

Toma de Decisiones Publicas y Participacion Ciudadana

La Participacion Ciudadana en el Peru y los
Principales Mecanismos para Ejercerla

INDICE

1. Introduccion

2. La participacion ciudadana en el Per(

3. Mecanismos de participacion ciudadana en
el Pert

4. Algunos de los principales mecanismos par-
ticipativos en la actualidad
4.1 Revocatoria de Autoridades
4.2 Rendicion de Cuentas
4.3 Presupuestos Participativos
44 Consulta Previa

5. Conclusiones

paricipacitn cludadana

Fuente: munipicsi.gob.pe

(*) Bachiller en Derecho por la Pontificia Univer-
sidad Catdlica del Perd. Miembro del equipo
de Derecho Administrativo y Regulatorio del
Estudio Rubio, Leguia & Normand.

/il

Gestion Publica
y Desarrollo

Mitchell Valdiviezo Del Carpio(*)

RESUMEN EJECUTIVO

En el presente trabajo, analizaremos y veremos algunas de las figuras juridicas de participacion
ciudadana que han sido vistos y tratados en los medios de comunicacion por diferentes razo-
nes como la revocatoria y la consulta previa, asi como vernos que otros tipos de participacion

ciudadana que existen en nuestro pais.

1. INTRODUCCION

La participacion ciudadana es definida
como un conjunto de sistemas o mecanismos
por medio de los cuales los ciudadanos, es de-
cir, la sociedad civil en su conjunto, pueden to-
mar parte de las decisiones publicas, o incidir
en las mismas, buscando que dichas decisio-
nes representen sus intereses, ya sea de ellos
como particulares o como un grupo social.

La participacion, por parte de la sociedad
civil, en los asuntos publicos de nuestro pais es
un derecho fundamental, reconocido por los
tratados y pactos internacionales suscritos por
el Estado, los cuales establecen que toda per-
sona tiene derecho a participar en los asuntos
publicos de su pais. La Declaracion Universal
de los Derechos Humanos establece que toda
persona tiene derecho a participar en el go-
bierno del pais directamente o por medio de
representantes libremente elegidos.

Es importante que el Estado, como actor
y principal gestor de las politicas publicas, no
solo se dedique a dictar las normas juridicas
adecuadas para proteger y, fundamental-
mente, promover la participacion ciudadana
de las personas en la toma de decisiones
publicas, sino que también debe promover e
incentivar la particion ciudadana en la toma
de decisiones, para que luego dichas politi-
cas sean la base de un desarrollo sostenible.
Se debe tener en cuenta ademas que con “la
democracia se fortalece con los mecanismos
de participacion ciudadana, porque permite
la gestion compartida del desarrollo sosteni-
ble y de la calidad de vida de la poblacion.
De esta manera, se propiciara el incremento
de los indices de desarrollo humano de los
sectores mas pobres del pais” (1.

Es asi que los mecanismos de participa-
cion ciudadana son parte importante del
proceso de descentralizacion del Estado pe-
ruano. Vemos que el gobierno ha ido imple-
mentando, a lo largo de los afos, instancias

de participacion tanto en el ambito local, pro-
vincial como regional. Sin embargo, algunos
de los actuales mecanismos de participacion
ciudadana en la toma de decisiones requie-
ren un sistema de control mas concentrado,
para no ser usados por personas que sola-
mente buscan beneficiarse con determinada
figura juridica y obtener intereses propios.

2. LA PABTICIPACIC')N CIUDADANA EN
EL PERU

La participacion, por parte de la sociedad
civil, en los asuntos publicos de nuestro pais
es un derecho fundamental, reconocido por
los tratados y pactos internacionales suscritos
por el Estado, los cuales establecen que toda
persona tiene derecho a participar en los
asuntos publicos de su pais, tal como lo ha-
biamos mencionado en la parte introductoria.

Por su parte, la Constitucion Politica del
Pert de 1993 @ reconoce los derechos de los
ciudadanos a participar en los asuntos publi-
cos del Estado. Es por ello que, a lo largo de
los afios, se han venido instituyendo y regu-
lando diversos mecanismos o instituciones
para que las personas puedan participar en
la toma de decisiones del Estado. Tal como
lo indica la doctrina especializada: “La parti-
cipacioén ciudadana en los asuntos publicos
constituye un derecho fundamental cuyo
gjercicio ha ido afirmandose y extendiéndose
a lo largo de los afos. Este proceso se expre-
sa también en las multiples formas en que la
legislacién nacional reconoce, regula y garan-
tiza la intervencion ciudadana en cada una de
las fases de las politicas publicas” ().

Vimos que la participaciéon ciudadana es
definida como un conjunto de sistemas o
mecanismos por medio de los cuales los ciu-
dadanos, es decir, la sociedad civil en su con-
junto, pueden tomar parte de las decisiones
publicas, o incidir en las mismas, buscando
que dichas decisiones representen sus in-
tereses, ya sea de ellos como particulares o
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como un grupo social. La Constitucion Poli-
tica del Pert no solo introduce el derecho a
la participacion en los asuntos publicos de
los ciudadanos, sino que menciona a su vez
una serie de mecanismos y/o formas por las
cuales las personas pueden participar en los
asuntos publicos. En ese sentido, “la participa-
cion ciudadana incluye una gama amplia de
posibilidades para su ejercicio: desde la forma
mas elemental de participacion, que se pro-
duce a través del voto o ejercicio del sufragio
(derecho a elegir y a ser elegido) hasta el re-
conocimiento de que los ciudadanos y ciuda-
danas tienen la capacidad de intervenir en el
gjercicio y la direccion de los asuntos publicos,
tal como lo establecen tanto la Convencion
Interamericana de Derechos Humanos como
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos de Naciones Unidas” ().

La participacién ciudadana en la toma
de decisiones publicas es un sistema im-
portante para el desarrollo democratico del
Estado. No obstante, en nuestra sociedad
es una dimension relativamente nueva para
el sistema politico peruano, la misma que
también “es entendida como un proceso de
concertacion, negociacion y vigilancia entre
la sociedad y las autoridades democrética-
mente constituidas. Mas alla de experiencias
e iniciativas puntuales, la politica peruana se
ha caracterizado por la exclusién de la po-
blacién, por su nula transparencia y por una
relacion clientelista con la sociedad” (5).

En la practica, si bien se han sentado las
bases para la participacién ciudadana en la
toma de decisiones estos mecanismos no han
sido muy utilizados, o en algunos casos, mal
utilizados. Es decir, algunos de los mecanis-
mos de participacion son usados en beneficios
de determinadas personas o grupos sociales
para aprovecharse de la figura en busca de sus
propios intereses. Pero, se debe tener presen-
te que “la participacion y la concertacién han
surgido como tendencias no sélo en nuestro
pais sino que forman parte de una dinamica
continental. Se han constituido en aspectos
del debate sobre los enfoques y las estrategias
que se pueden llevar a la practica para superar
los serios problemas de legitimidad que atra-
viesa la democracia en nuestros paises. En esa
perspectiva, la propuesta participativa no es
un enfoque contrapuesto a los mecanismos de
la democracia liberal. Por el contrario, puede
ser, junto con otras reformas necesarias, una
ruta para responder a sus evidentes limitacio-
nes mediante su profundizacién; y no, como
parecen creer algunos sectores conservadores,
recortando sus alcances y su contenido” (©).

En ese sentido, los mecanismos de partici-
pacion ciudadana, pueden ser Utiles para in-
cluir a los ciudadanos en la toma de decisio-
nes publicas, para fiscalizar la actuacién del
gobierno y, entre otras cosas, para superar
serios problemas de legitimidad que atravie-
sa la democracia participativa en nuestro pais,
sobre todo dado que en nuestro pais existen
pocos partidos politicos organizados. Si bien
en nuestra sociedad existen, en la actualidad,
varios partidos politicos, la mayoria de ellos

m Enero de 2013

son forjados o existen en base a un lider o
figura juridica que una vez apartado del par-
tido hace que este desaparezca.

Es importante promover la participacion
ciudadana en la toma de decisiones de la esfera
publica. Sobre todo, teniendo en cuenta que la
sociedad civil, en su conjunto o en forma parti-
cular, es la parte activa e institucionalizada del
Estado. Por tanto, es importante que los ciuda-
danos mediante sus aportes y/o criticas ayuden
a construir una base firme e importante en la
toma de decisiones publicas. Al respecto, se in-
dica que “la gobernabilidad democratica exige
también, en el campo de los actores, una socie-
dad civil vigorosa. Cuando se habla de esfera
publica y de sociedad civil, se trata de analizar
las condliciones con las cuales los argumentos
racionales y criticos de personas privadas so-
bre los asuntos publicos pueden constituir una
base firme y autorizada de la accion colectiva
y de la toma de decisiones politicas. La impor-
tancia de la esfera publica (y de la sociedad civil
como su parte activa e institucionalizada) radica
en su potencial como modo de integracion so-
cial mediante el discurso publico, que constitu-
ye una forma posible de coordinacion de la vida
humana, de la misma manera que el poder del
estado y que la economia de mercado” (7).

Finalmente, la Carta Iberoamericana de
Participacion Ciudadana en la Gestion Publi-
ca, suscrita el 2009 sefiala como mecanismos
participativos fundamentales aquellos que
permiten intervenir en las distintas fases de
la formulacién e implementacion de las po-
liticas publicas @), muchos de estos mecanis-
mos participativos han sido implementados
en nuestro pais.

3. MECANISMOS DE PI-,\RTlCIPACIC')N
CIUDADANA EN EL PERU

Los mecanismos de participacion ciudada-
na en los asuntos publicos del Estado se es-
tablecen en nuestra legislacion a través de la
Constitucion de 1993 y a través de la Ley de
los Derechos de Participacion y Control Ciu-
dadano, Ley N° 26300. Se establece que los
ciudadanos tienen derecho a participar en los
asuntos publicos mediante referéndum, inicia-
tiva legislativa, remocién o revocacion de au-
toridades y demanda de rendicion de cuentas.

Asimismo, vemos que existen diversos
mecanismos de participacion ciudadana en
nuestro pais, muchos de los cuales no son
muy usados, debido a la complejidad que
conlleva realizarlos o ejecutarlos. No obstan-
te, la Constitucion estipula que es nulo y pu-
nible todo acto que prohiba o limite al ciuda-
dano el gjercicio de sus derechos, por lo cual,
no es posible limitar el ejercicio de un ciuda-
dano a estos mecanismos de participacion
ciudadana en la toma de decisiones publicas.

La participacion ciudadana se puede dar
a nivel nacional, la cual “se da mediante la
deliberacion y decision y mediante diversos
mecanismos de la democracia plebiscitaria:
consultas, referéndum o plebiscitos. La apela-
cion a estos mecanismos se produce cuando

se trata de discutir procedimientos de alcan-
ce nacional y de otorgar bienes publicos que
afectan a todo el pais. Para evitar que la par-
ticipacion afecte la gobernabilidad tiene que
excluir la légica de la administracion, cuyo
funcionamiento eficaz se basa en la técnica y
en el conocimiento especializado” ).

La participacién ciudadana también se
puede dar a nivel local o regional. Dado que es
importante la participacién ciudadana no solo
en la toma de decisiones de gobierno nacio-
nal existen también mecanismos que prevén
la participacion ciudadana a nivel regional o
local. Es asi como “la Ley Organica de Gobier-
nos Regionales reconoce entre los principios
rectores de la politica y gestion regional i) la
participacion ciudadana y ii) la rendicion de
cuentas. Por ello dispone que el gobierno re-
gional se rige por el presupuesto participativo
y esta obligado a realizar como minimo dos
audiencias publicas al afio, una en la capital
del departamento y otra en una provincia. En
cuanto a los gobiernos locales, la Ley Orgénica
de Municipalidades establece como principio
de la planificacién municipal la participacion
ciudadana, la rendicion de cuentas y la inclu-
sién. Las municipalidades se rigen por presu-
puestos participativos anuales y deben reco-
nocer como derechos de control vecinal a i) la
revocatoria de autoridades municipales y ii) la
demanda de rendicion de cuentas” (20),

Entre los mecanismos de participacién
ciudadana mas conocidos, los cuales se en-
cuentran establecidos en las diversas nor-
mas del sistema juridico nacional y que pue-
den ser ejercidos por cualquier ciudadano,
sin que se pueda limitar su derecho, siempre
y cuando se cumplan los requisitos para ello,
podemos distinguir a los siguientes:

« Iniciativa de reforma constitucional;

« Iniciativa en la formacion de las leyes;

» Referéndum;

« Iniciativa en la formacion de dispositivos
municipales y regionales;

« Consulta previa;

+ Revocatoria de autoridades;

«  Remocion de autoridades;

+ Consejos de Coordinacién Regional;

* Presupuestos participativos;

« Demanda de rendicion de cuentas;

« Acceso a la informacién publica, entre
otros.

4. ALGUNOS DE LOS PRINCIPALES ME-
CANISMOS PARTICIPATIVOS EN LA
ACTUALIDAD

4.1 Revocatoria de Autoridades.- La Cons-
titucion Politica de 1993 establece, en su
Articulo 31° que todos los ciudadanos
tienen derecho a participar en los asun-
tos publicos mediante la revocacion de
autoridades. Adicionalmente, la Ley de
los Derechos de Participacion y Control
Ciudadano, estipula en su Articulo 3°(11)
que un derecho de control ciudadano es
la revocatoria de autoridades.
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La revocatoria es definida como: “una
forma de control y cambio cuando las
autoridades no respetan los acuerdos
basicos delegados por la voluntad po-
pular; dejando de contar con el apoyo
por diferentes motivos que pueden ser
una deficiencia en el ejercicio de sus
funciones hasta cuestionamientos de
caracter ético. No pueden ser revoca-
dos el Presidente de la Republica ni los
Congresistas de la Republica” (12).

Con el mecanismo de la revocatoria
pueden ser revocados los alcaldes, los
regidores, asi como las autoridades
regionales que provengan de eleccion
popular.

El mecanismo de revocatoria ha sido
muy usado en nuestro pais sobre todo
en distritos rurales. Sobre los proceso
de revocatoria es importante mencionar
que “limitado a las autoridades munici-
pales, en sus inicios y ahora ampliado a
los gobiernos regionales. El afio 1997 se
llevaron a cabo 60 consultas populares
de revocatoria en igual nimero de mu-
nicipios, aumentando los pedidos para
tal fin entre ese afio y el 2001 en 187.
Los procesos de revocatoria se dieron,
por lo general, en distritos rurales de es-
casa poblacion y con fuerte predominio
de pobreza y extrema pobreza. Algunos
analistas interpretan este dato como ex-
presion del interés ciudadano por una
participacion efectiva” (13).

El mecanismo de la revocatoria es muy
usado en los distritos de escasa pobla-
cién y con predominio de pobreza. So-
bre el particular es importante y coinci-
dimos con lo indicado por el profesor
Martin Tanaka al indicar que:

“Puede observarse que el aumen-
to de procesos de revocatoria ha
coincidido con el crecimiento del
numero de conflictos sociales entre
las autoridades y la poblacion, de
modo que facilitar la censura de las
autoridades no asegura la solucion
a los problemas de representacion,
y mas bien, en algunos casos, pue-
de acentuar la lucha faccional, la
debilidad de los actores politicos y
la inestabilidad de la institucionali-
dad politica. En localidades donde
la competencia politica por puestos
de representacion es muy enco-
nada, en donde encontramos una
multiplicidad de actores politicos
con apoyos sociales muy volubles,
los procesos de revocatoria son
la extension de estas rivalidades.
Dado que las autoridades se eli-
gen con porcentajes muy bajos de
votacion, y cuentan con escasa le-
gitimidad social entre la poblacion,
las acusaciones por corrupcion o
malversacion de fondos son muy
corrientes. Asi pues, los procesos
de revocatoria terminan siendo la
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exacerbacion, antes que la solucion,
de problemas de disputas facciosas
y personales por el acceso a pues-
tos de representacion que desbor-
dan la competencia partidaria y no
encuentran otros mecanismos de
expresion. Todo esto muestra clara-
mente por qué facilitar los procesos
de revocatoria, por si solo, agrava-
ria, no solucionaria los problemas
de legitimidad politica” (14).

El hecho de que exista un mecanismo
que facilita la censura de las autorida-
des no asegura la solucion a los pro-
blemas de representacion, sino que
produce la debilidad de las figuras
politicas y la inestabilidad de la insti-
tucionalidad politica, que en nuestro
pais ya se encuentra muy debilitada,
sobre todo por el hecho que no existen
muchos partidos politicos que tengan
una linea politica bien definida y en los
cuales participe activamente un gran
numero de ciudadanos. Esto

Adicionalmente, tal como lo indica el
profesor Martin Tanaka, en muchas
municipalidades distritales las autori-
dades se eligen con porcentajes muy
bajos de votacion, y cuentan con esca-
sa legitimidad social entre la poblacion,
las acusaciones por corrupcién o mal-
versacion de fondos son muy corrien-
tes. Lo cual no hace mas que mermar la
figura de la revocatoria, sobre todo en
los casos en los cuales es llevada para
favorecer los intereses de algunas per-
sonas y no por el bien de la poblacién.

Existe un problema adicional la revo-
car una autoridad debido que “una
vez revocada una autoridad indesea-
ble, surge un tercer problema: que
nada asegura que el reemplazante
del alcalde o presidente regional o
regidor o consejero tenga mayor le-
gitimidad politica que el revocado.
Dado el contexto de fragmentacion
y faccionalismo local, la revocatoria
puede terminar expresando no tanto
el descontento de la poblacion, sino
los conflictos internos dentro de los
consejos regionales o locales” (15).

Es importante que la figura de la revoca-
toria sea modificada para que sea usada
de manera mas eficiente y no para favo-
recer intereses de un particular o de un
grupo de ciudadanos que lo que les im-
porta es beneficiarse politica o econé-
micamente con dicho mecanismo. Pero,
se debe tener presente que la solucién
no es hacer que el mecanismo de la re-
vocatoria desaparezca, sino que se debe
buscar hacerlo mas eficiente por el bien
de la sociedad y del Estado.

Rendiciéon de Cuentas.- La Constitu-
cién Politica de 1993 establece, en su
Articulo 31° que todos los ciudadanos
tienen derecho a participar en los asun-

4.3

4.4

tos publicos y demandar la rendicién
de cuentas. Es asi como, la rendicion
de cuentas es “el derecho a interpelar a
las autoridades respecto a la ejecucion
presupuestal y uso de recursos pro-
pios. Procede contra autoridades que
pueden ser removidas o revocadas” (16).
Adicionalmente, la demanda de rendi-
ciéon de cuentas también se encuentra
estipulada en la Ley de los Derechos de
Participacion y Control Ciudadano.

Presupuestos Participativos.- “E/ pro-
ceso de Presupuesto Participativo se
define como un mecanismo de asig-
nacién equitativa, racional, eficiente,
eficaz y transparente de los recursos
publicos, que fortalece las relaciones
entre Estado y sociedad civil, a través
de la participacion de ésta en el proce-
so de programacion del presupuesto,
el cual se desarrolla en armonia con los
PDC de los gobiernos descentralizados
y la fiscalizacion de la gestion” (17).

Por su parte, la Ley de Bases de la Des-
centralizacion establece que los gobier-
nos regionales y locales deben incor-
porar a los presupuestos participativos
como instrumentos de gestion publica.
En ese sentido la Ley Marco del Presu-
puesto Participativo, Ley N° 28056, y su
reglamento indican que “los gobiernos
regionales y locales estan encargados
de convocar a las organizaciones socia-
les a participar del presupuesto y que
ellos deben disponer las medidas para
identificar y acreditar a los agentes par-
ticipantes. Ademas, el MEF publica ins-
tructivos anuales que rigen el proceso
de presupuesto participativo. Por otro
lado, se define que los CCR y CCL se de-
ben encargar de coordinar la programa-
cion del presupuesto participativo, con
el apoyo del equipo técnico conforma-
do en el gobierno regional o local” (18).

Consulta Previa.- La implementacion
de la Ley de Derecho a la Consulta
Previa a los Pueblos Indigenas u Origi-
narios Ley N° 29785 demandara de la
administracion publica en conjunto, un
nutrido, clave e imprescindible grupo
de actuaciones, muchas de las cuales
permaneceran en su fuero interno y
otras (las que mas importan) requeriran
de una interaccion con los administra-
dos, en el marco de las normas ordina-
rias y generales que rigen los procedi-
mientos administrativos.

Asi un antecedente importante, que
ya citaba los efectos del Convenio (19
y que representa una evolucion en
temas ambientales y econdémicos, es
la sentencia recaida en el Expediente
N° 03343-2007-PA/TC, por la que se
ordena al Estado priorizar lo ambien-
tal a lo econdmico. Al respecto sefala
la sentencia que: “debe observarse el
Convenio N° 169 de la OIT, sobre los
Pueblos Indigenas y Tribales en paises
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independientes, que reconoce el dere-
cho a la consulta previa y a participar
en la ejecucion y evaluacion de politi-
cas que los afectan directamente” (20).
Si bien existen otras sentencias del Tri-
bunal Constitucional (N° 022-2009-PI/
TC, N° 024-2009-P1l/TC); ahora existe
un marco normativo que implementar:
(i) la Ley N° 29785; (ii) el Reglamento,
Decreto Supremo N° 001-2012-MC; y
(iii) el Convenio 169 de la OIT

Los elementos que conforman los su-
puestos de este procedimiento publico
de consulta previa son los siguientes:

« Desde un punto de vista subjetivo la
norma se refiere a dos sujetos o par-
ticipantes, por un lado: La entidad
que identifica la potencial iniciativa
nociva y que lleva a cabo consulta,
denominada entidad promotora;
(ii) los beneficiario del derecho a ser
consultados, que son los pueblos in-
digenas u originarios. (iii) los inver-
sionistas; (iv) otros intervinientes;

« Desde el punto de vista material, el
objeto directo de la accién, seria
el proyecto de decision del Estado,
cuya caracteristica obligatoria es que
representen una afectacion directa a
los derechos colectivos, la existencia
fisica, la identidad cultural y calidad
de vida o desarrollo de los pueblos
originarios o indigenas. Es asi como
encontramos a: (i) las iniciativa legis-
lativa; (ii) las iniciativa administrativa;
y (iii) los Planes, programas y proyec-
tos de desarrollo nacional o regional.

A la fecha alin no se ha llevado a cabo
un proceso de consulta previa, sin
embargo, la expectativa es muy alta
en todos los interesados y especial-
mente en los operadores de la norma.

. CONCLUSIONES

La participacion, por parte de la sociedad
civil, en los asuntos publicos de nuestro
pais es un derecho fundamental, reconoci-
do por los tratados y pactos internacionales
suscritos por el Estado, los cuales estable-
cen que toda persona tiene derecho a par-
ticipar en los asuntos publicos de su pais.

La Constitucion Politica del PerG de 1993
reconoce los derechos de los ciudadanos
a participar en los asuntos publicos del
Estado. Es por ello que, a lo largo de los
afos, se han venido instituyendo y regu-
lando diversos mecanismos o institucio-
nes para que las personas puedan parti-
cipar en la toma de decisiones del Estado.
Entre los mecanismos de participacion
ciudadana mas conocidos, podemos
distinguir a los siguientes: (i) iniciativa
de reforma constitucional; (i) iniciati-
va en la formacion de las leyes; (iii) re-
feréndum; (iv) iniciativa en la formacion
de dispositivos municipales y regionales;
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(v) consulta previa; (vi) revocatoria de au-
toridades; (vii) remocion de autoridades;
(viii) Consejos de Coordinacion Regional;
(ix) presupuestos participativos; (x) de-
manda de rendicion de cuentas; (xi) acce-
so a la informacién publica, entre otros.

Tal como lo indica el profesor Martin Ta-
naka, en muchas municipalidades distrita-
les las autoridades se eligen con porcen-
tajes muy bajos de votacién, y cuentan
con escasa legitimidad social entre la po-
blacion, las acusaciones por corrupcién o
malversacion de fondos son muy corrien-
tes. Lo cual no hace mas que mermar la
figura de la revocatoria, sobre todo en los
casos en los cuales es llevada para favore-
cer los intereses de algunas personas y no
por el bien de la poblacién.

Es importante que la figura de la revoca-
toria sea modificada para que sea usada
de manera mas eficiente y no para fa-
vorecer intereses de un particular o de
un grupo de ciudadanos que lo que les
importa es beneficiarse politica o econé-
micamente con dicho mecanismo. Pero,
se debe tener presente que la solucion
no es hacer que el mecanismo de la re-
vocatoria desaparezca, sino que se debe
buscar hacerlo mas eficiente por el bien
de la sociedad y del Estado. /il

NOTAS:

(1) JURADO NACIONAL DE ELECCIONES. “Guia de
participacion ciudadana en el Pert - Direccion
Nacional de Educacion y Formacion Civica
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