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ABSTRACT

En el Per, los pueblos indigenas, al igual que cualquier otro ciudadano, estin amparados
por normas estatales que reconocen el ejercicio del derecho a la participacion, en forma
individual o colectiva, en el conocimiento, manejo y fiscalizaciéon de los recursos publi-
cos destinados a los diferentes entes estatales. El marco legal que ampara el ejercicio del
derecho a la participacion indigena en el Estado, lo conforman: la Constitucién Politica;
La Ley N° 26253, Ley de Participacién y Control Ciudadanos; la Ley del Procedimiento
Administrativo General. En razén de lo expuesto, el presente trabajo analizara la parti-
cipacién de los indigenas en el proceso de presupuesto participativo municipal a fin de
determinar si esta es eficaz.

PALABRAS CLLAVE

pueblos indigenas, participacién politica, presupuesto participativo, Pert

ABSTRACT

In Peru, indigenous peoples, like any other citizen, are protected by state regulations that
recognize the exercise of the right to participate, individually or collectively, in the knowl-
edge, management and supervision of public resources destined for the different state
entities. The legal framework that protects the exercise of the right to indigenous par-
ticipation in the State is made up of: the Political Constitution; Law No. 26253, Citizen
Participation and Control Law; the General Administrative Procedure Law. In view of
the above, this paper will analyze the participation of indigenous people in the municipal
participatory budget process in order to determine if it is effective.
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1. Introduccion

En el Pert los municipios datan de la época del virreinato (Pareja, 1980).
Entre las normas que regulan el funcionamiento de las municipalidades esta
la Ley Organica de Municipalidades (LOM), esta norma dispone que «los go-
biernos locales son entidades basicas de la organizacion territorial del Estado
y canales inmediatos de participacion vecinal en los asuntos publicosy, los or-
ganos de gobierno local son las municipalidades provinciales y distritales. Cada
municipalidad cuenta con un Concejo Municipal, conformado por el Alcalde
y los Regidores. Ademas, la citada norma reconoce, por un lado, la obligacion
de los gobiernos locales de promover la participacién vecinal; por el otro, el
derecho de participaciéon de los vecinos mediante uno o mas de los siguientes
mecanismos: derecho de eleccién a cargos municipales; iniciativa en la forma-
cion de dispositivos municipales; derecho de referéndum; derecho de denunciar
infracciones y de ser informado; Cabildo Abierto, conforme a la ordenanza
que lo regula; participacion a través de Juntas Vecinales, Comités de Vecinos,
Asociaciones Vecinales, Organizaciones Comunales, Sociales u otras similares
de naturaleza vecinal; y Comités de Gestion. Con el objeto de lograr una par-
ticipacion real, la ley garantiza el acceso de todos los vecinos a la informacion.

Igualmente, la ley contempla un sistema que permite la participacioén de los
vecinos debidamente organizados, sean estos indigenas o no, en la elaboracion
de los presupuestos y planes de desarrollo concertado, asi como en los Consejos
de Coordinaciéon Local y de las Juntas Vecinales Comunales. I.a promocion y
la reglamentacion de la participacion vecinal en el desarrollo local estan a car-
go de cada una de las municipalidades, segin lo dispone el articulo 197 de la
Constitucion Politica. El Presupuesto Participativo (PP).

Segun McNulty, «En el afno 2002 los peruanos iniciaron la implementacion
de una de las reformas de descentralizacion mas integrales en su historia» (2007:
231), la cual estuvo orientada a introducir mecanismos de democracia directa
a la democracia representativa; estos cambios estuvieron orientados a mejorar
el buen gobierno, aumentar la rendiciéon de cuentas y reducir la corrupcién. El
objetivo politico de esta reforma es incrementar la participacion de los ciuda-
danos en el ambito local, para fortalecer la sociedad civil y para mejorar el fragil
sistema democratico del Perd. Entre los mecanismos directos implementados
en el marco de esta reforma, se encuentra el presupuesto participativo a nivel
regional, provincial y distrital.

Los PP son instrumentos aprobados por los Concejos Municipales, cuya fi-
nalidad es orientar la inversidn, asignacion y ejecucion de los recursos munici-
pales. Para su elaboracion es necesario que cada municipalidad distrital o pro-
vincial promueva la creacion en su jurisdiccion de los CCL distrital o provincial
(Davila, 2005: 48)
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De acuerdo con la gufa del Presupuesto Participativo:

Es un instrumento de politica y ala vez de gestion, a través del cual las autoridades
regionales y locales, asi como cilas organizaciones de la poblacion, debidamente
representadas, definen en conjunto qué se quiere lograr, como y en qué se van a
orientar los recursos, teniendo en cuenta la visiéon de futuro y los objetivos |...]
del Plan de Desarrollo Concertado del distrito, provincia o region [...]. (2010: 10)

La elaboracién del PP se lleva a cabo mediante un proceso anual, donde se
ponen de acuerdo las autoridades y los representantes de las organizaciones so-
ciales, sobre los resultados que se quieren obtener y en qué y como se invertiran
los recursos de manera que aporten al desarrollo de la localidad.

Como consecuencia de la vigencia de los instrumentos participativos en los
municipios peruanos, se generaron dos corrientes de opinién, una que alega
la existencia de un exceso de participacion, ya que hay una multiplicaciéon un
tanto desordenada de instancias de participacion. Incluso, en algunos casos,
los alcaldes favorables a la participaciéon manifiestan sentirse abrumados por
el esfuerzo que implica el cumplimiento de la normatividad vigente. La otra
corriente, sostiene que la participacion es insuficiente debido a la existencia de
un sector municipal tradicional, que es mayoria, el cual cumple el minimo legal
o no cumple la ley; asimismo, el sector municipal a favor de la participacion
«mplementa formalmente un esquema de democracia participativa limitaday.
(Arroyo e Irigoyen, 2005: 68)

En concordancia con la corriente defensora de la «democracia participativa
limitada», Belaunde (2005) postula que, a pesar de la institucionalizaciéon de
los PP municipales, existen dificultades inherentes al proceso de integracion
intercultural de los pueblos indigenas amazonicos en las instituciones estata-
les. Respalda su posicion en el hecho que la ley esta redactada en castellano y
la toma de decisiones se materializa en estructuras burocraticas y marcos de
razonamiento criollo-occidental. Ambas son condiciones impuestas por el or-
denamiento juridico vigente. Se suma a esto la ausencia de elementos del pen-
samiento politico indigena amazoénico en la normatividad que regula el proceso
de presupuesto participativo.

Tomado como referencia este contexto, el presente trabajo analiza ;Cudles
son los avances y retrocesos de la participacion de los Pueblos Indigenas Awajin
y Shipibo en los procesos del presupuesto participativo municipal de los anos
2012y 20207

Es necesario indicar que, dada la naturaleza del proceso de presupuesto par-
ticipativo, los pueblos indigenas participan en este proceso mediante las orga-
nizaciones indigenas.
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2. Aspectos metodologicos

Para responder a la pregunta que sirve de guia de la presente investigacion
se utiliza el «método mixtoy (S. Dawadi, et. al 2021). Los datos cuantitativos
nos permiten conocer el nimero de organizaciones indigenas que participaron
en el PP de las municipalidades que forman parte de esta investigacion. Estos
provienen del portal publico del PP gestionado por el Ministerio de Economia
y Finanzas.

Los datos cualitativos recogidos mediante un total de 25 entrevistas nos
permiten conocer la experiencia de indigenas, autoridades y personal técnico
que intervino en el PP de las municipalidades provinciales de Condorcanqui
(Region Amazonas) y Coronel Portillo (Region Ucayali); asi como, de las mu-
nicipalidades distritales de El Cenepa (Provincia de Condorcanqui - Regiéon
Amazonas) y Yarinacocha (Provincia Coronel Portillo - Regiéon Ucayali). La
eleccion de los ambitos geograficos de esta investigacion responde a las diferen-
cias de las municipalidades de acuerdo con lo dispuesto por la Ley Organica de
Municipalidades. Asi, las Municipalidades de Condorcanqui y El Cenepa estan
sujetas al régimen especial de Municipalidades Fronterizas, ademas, son consi-
deradas Municipalidades Rurales. En lo concerniente a las Municipalidades de
Coronel Portillo y Yarinacocha se encuentran en entornos urbanos. Esto nos
permite diferenciar a los shipibos como indigenas que se desenvuelven en un
entorno urbano (Espinosa 2009: 9), de los awajin ubicados en un entorno rural.

Las entrevistas se realizaron en dos periodos diferentes: 1° junio-agosto del
2011, éstas se llevaron a cabo en forma presencial y nos permiten evaluar la par-
ticipacion en el PP del afio 2012% y, 2° diciembre del 2021, debido a la pandemia
del Covid 19 se utiliz6 la plataforma meet y nos permiten evaluar la participa-
cion en el PP del afio 2019. Se cuentan con las grabaciones de las entrevistas
(audio primer grupo y video segundo grupo)

Se han tenido muy presentes dos criterios clave de la entrevista cualitativa
(Cotbetta, 2003: 372). El primero de ellos, la falta de muestra representativa,
es decir, no se intenta reproducir a un tamano reducido las caracteristicas de la
poblacién. Y ello no porque el objetivo no sea deseable, sino porque resultaria
caprichoso y en cualquier caso inalcanzable dadas las dimensiones de la mues-
tra. En consecuencia, el criterio que se adopto para elegir a los entrevistados fue
el muestreo intencional opinatico, es decir, se optd por el criterio estratégico: en
primer lugar que las personas fueran accesibles, en segundo lugar, conocedoras
de la situacién problematica, en tercer lugar, a partir de conocidos de los entre-
vistados como «muestreo de bola de nieve» (Ruiz 2012: 64); la falta de repre-
sentatividad de la muestra no es un argumento para obviar las razones por las

2 Lainformacién que incluye este perfodo forma parte de la Tesis Doctoral “El Ejercicio del
Derecho a la Participacion de los Pueblos Indigenas de la Amazonia Peruana”. En: https://
dialnet.unitioja.es/servlet/ tesisPcodigo=183215
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que se opté por un numero determinado de entrevistas que permite mantener
un equilibro razonado entre los ambitos geograficos materia de la investigacion,
tal como se explicara mas adelante. El segundo criterio seguido esta en relacion
con el tipo de entrevista aplicada; ha sido el de la semiestructurada, tomando
como referencia un guion donde se recogieron los temas a tratar.

3. La perspectiva juridica del derecho a la participacion
politica

Un sector de la doctrina materializa el derecho a la participacion en las face-
tas activa y pasiva del derecho al sufragio (Font Fabregas y Fontcuberta Rueda,
1990). Empero, hay otro sector que orienta el ejercicio del derecho a la partici-
pacion politica hacia la forma de ejercer la democracia. En este sentido, existen
dos modos de participar 1) Democracia indirecta o representativa, que viene a
ser las facetas activa y pasiva del derecho al sufragio, prescritas en el articulo 21°
incisos. 1 y 3 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, y en el articulo
25 incisos. a) y b) del Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos; y 2)
Democracia directa o participativa art. 21° inciso 1 de la Declaracién Universal
de Derechos Humanos y articulo 25° inciso a) del Pacto Internacional de los
Derechos Civiles y Politicos.

La democracia directa o participativa se basa en la intervencion inmediata
de los ciudadanos en el gobierno de su ciudad. Es un mecanismo que permi-
te controlar el poder, razén por la que es considerada un complemento de la
democracia representativa. Entre los referentes tedricos destacan Jean-Jacques
Rousseau y John Stuart Mill, ambos defendieron la importancia de contar con
mecanismos de participacion directa dentro de la esfera politica moderna. En lo
referente a su implementacién, desde inicios de los anos ochenta la democracia
directa se ha convertido en una demanda constante por parte de la poblacién
(Pindado 2008) y es considerada un componente necesario para el desarrollo
(Alboan 2011; Acemoglu y Robinson 2019)

Por su parte, Ibafiez (2007) clasifica las formas de participacion en: politica,
administrativa y social. La diferencia entre las dos primeras es la funciéon que
desempefian: la participacion politica legitima el sistema democratico; la fun-
cion de la participaciéon administrativa esta orientada a mejorar la gestiéon de la
Administracioén Publica del Estado (Garcia de Enterria 1989), ademas de com-
plementar a la participacion politica. El punto en comun de ambas, que a su vez
viene a ser la diferencia con la participacion social, es el objeto. Cabe destacar
que, tanto la participacion politica como la administrativa tienen por objeto un
contenido publico (Thompson 2002).

Acorde con lo expuesto en la perspectiva ética del derecho a la participacion, el
gozar de la categoria de ciudadano es una condicion esencial para ejercer el aludido
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derecho. Por esta razén hay quienes denominan participacion ciudadana a la po-
litica, administrativa y social. Pese a esto, hay otro sector que vincula la participa-
ci6én ciudadana concretamente con el ambito administrativo, como Font Fabregas
y Fontcuberta Rueda, (1990) y la publicacion Mapa de experiencias de participacion
ciudadana en los municipios del Pais Vasco (Ajangiz y Blas 2008), entre otros.

Al denominar a la participacion de «ciudadanax» es evidente que estamos ha-
blando de que es civica, valga la redundancia. Sin embargo, hay quienes han
acufado el término de participacion civico-politica, entendida como «el hecho
de ser consciente de lo que ocurre en la sociedad, y sentirse con ganas y capa-
cidad de compartir con los demas lo que uno piensa, y hacer algo cuando una
cuestion concreta lo haga necesarion. (Albero 2010)

4. La perspectiva juridica del derecho a la participacion
politica de los pueblos indigenas

Situandose en el escenario especifico de los pueblos indigenas, el Consejo
de Derechos Humanos mediante Resolucién 12/13 solicité al Mecanismo de
Expertos sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, en adelante Mecanismo
de Expertos, la realizaciéon de un estudio sobre los pueblos indigenas y el derecho
a participar en la adopcién de decisiones. En mérito a este encargo, el Mecanismo
de Expertos emitié6 dos documentos: el Informe provisorio del estudio sobre
los pueblos indigenas y el derecho a participar en la adopcién de decisiones A/
HRC/EMRIP/2010/2 del 17 de mayo de 2010, y el Estudio definitivo sobre los
pueblos indigenas y el derecho a participar en la adopcion de decisiones A/HRC/
EMRIP/2011/2 de fecha 26 de mayo de 2011. Asi, de acuerdo con el enfoque del
Mecanismo de Expertos sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, el derecho
a la participacion se puede ejercer tanto en forma general como especifica.

Al hilo de lo expuesto, el tomar parte en las decisiones publicas es la forma
general de participacion, en tanto que el ejercicio del derecho al sufragio, tanto
en su faceta activa como pasiva, corresponde a la segunda forma. Se afiade que
la participacién en asuntos publicos no se restringe a las instituciones politicas
oficiales pues involucra también la participacion orientada a fines sociales, sien-
do la naturaleza de este derecho individual y colectivo.

Ademas, se debe tener presente que la participaciéon en si misma es un prin-
cipio fundamental para el ejercicio de los derechos de los pueblos indigenas y
junto con la consulta, una de las piedras angulares del Convenio N° 169 (OIT,
2010). La importancia de la participacion radica en que a través de ésta se
respete la integridad de los pueblos indigenas, se plasmen las prioridades de su
desarrollo y se permita mejorar su calidad de vida.

En razén de lo expuesto, el derecho a la participacion de los pueblos indige-
nas cuenta con principios que respaldan su esencia y ejercicio (Landa 2020). En
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este orden de ideas, segin el Relator Especial (A/65/264), entre los principios
de los derechos humanos que fundamentan el derecho a la participaciéon se
encuentran el de libre determinacion, integridad cultural y propiedad originaria
del territorio. Estos principios al fundamentar el derecho a la participacion se
relacionan con este y a la vez estan interrelacionado entre ellos, para efectos del
presente trabajo nos centraremos sélo en dos de ellos.

4.1 La libre determinacion

La libre determinacion es considerada como «un vehiculo extraordinario de
regulacién en el sistema internacional contemporaneo, que establece amplia-
mente derechos para beneficio de todos los pueblos, incluidos los pueblos in-
digenas». (Anaya 2010: 207). La raiz de este derecho se encuentra en la Carta
de Fundacién de las Naciones Unidas: «lLos propositos de las Naciones Unidas
son: 2. Fomentar entre las naciones relaciones de amistad basadas en el res-
peto al principio de la igualdad de derechos y al de la libre determinacion de
los pueblos, y tomar otras medidas adecuadas para fortalecer la paz universaly.
Posteriormente, este principio fue recogido en el articulo 1° del Pacto de los
Derechos Civiles y Politicos Articulo «1. Todos los pueblos tienen el derecho de
libre determinacién. En virtud de este derecho establecen libremente su condi-
cion politica y proveen asimismo a su desarrollo econémico, social y cultural»
Segun el Comité de Derechos Humanos hay una relacién entre el derecho a
libre determinacién, recogido por el articulo 1° del Pacto Internacional de los
Derechos Civiles y Politicos, con el articulo 25° del mismo instrumento interna-
cional, pero a la vez, son diferentes porque el articulo 1° contiene el derecho de
los pueblos a determinar libremente su condicién politica, asi como el derecho a
elegir la forma de su constitucioén o gobierno; en cambio, el articulo 25 recoge el
derecho de las personas a participar en los procesos de direccion de los asuntos
publicos. (CCPR/C/21/Rev.1/Add.7).

En materia de derechos de los pueblos indigenas, el referido Comité ha sefia-
lado que el derecho a la libre determinacion esta directamente relacionado con
el derecho a la participacion, tal como lo ha plasmado en el quinto informe pe-
riédico «El Estado Parte deberfa adoptar medidas a favor de la participacion de
los sami, haciendo que tengan mas influencia en la adopcién de decisiones que
afectan a su entorno natural y a sus medios de subsistencia.» (CCPR/CO/74/
SWE, Parrf. 15°) La misma connotacién tiene la recomendaciéon formulada al
Estado Mexicano en el informe correspondiente al afio de 1999:

El Estado Parte [...] deberfa tomar las medidas necesarias para garantizar a las
comunidades indigenas el respeto a los derechos... debe tomar medidas adecua-

das para incrementar su participacion en las instituciones del pafs, asi como el
ejercicio del derecho a la autodeterminacion. (CCPR/C/79/Add.109)
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4.2. Integridad cultural

Los productos culturales de los pueblos indigenas y sus derechos asociados,
tales como el derecho a la tierra, los territorios, la relacion con su medio, deben
protegerse ya que poseen un valor en si. El valor de las manifestaciones cul-
turales radica en que expresan y potencian las capacidades y creatividades del
ser humano sujeto de dignidad — siempre que no violen la dignidad de nadie
— (Etxeberria, 2004). Por ende, es fundamental que los pueblos indigenas con-
serven y practiquen su idioma y su cosmovision, abierta, por supuesto, a evo-
luciones que ellos deben gestionar autbnomamente. Visto en forma integrada,
el derecho a la participacion se convierte en un elemento necesario para ejercer
el autogobierno de los pueblos indigenas, lo cual a su vez permitira proteger su
desarrollo, cultura y territorio.

Un ejemplo que describe la relacion antes mencionada es el fallo 276 / 2003
mediante el cual la Comision Africana se refirié por primera vez a los derechos
de los pueblos indigenas, condenando la expulsién del pueblo endorois de sus
tierras para favorecer al desarrollo turistico. La comision considerd que se vio-
laron los derechos a practicar su religion (art. 8), a la propiedad (art. 14), a la
cultura (art. 17 incisos 2 y 3), a la libre disposiciéon de sus recursos naturales
(art. 21), al desarrollo (art. 22), contenidos en la Carta Africana de Derechos
Humanos y de los Pueblos. Segin el Informe Provisional del Mecanismo de
Expertos, la causa no guardaba relacion directa con el derecho a la participa-
cion, pero la cuestion de fondo fue la exclusion de los endorois del proceso de
toma de decision respecto del tratamiento de sus tierras.

El Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas es de la opinién de
que el articulo 27° del Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos:

En los Estados en que existan minorfas étnicas, religiosas o lingtifsticas, no se
negara a las personas que pertenezcan a dichas minorfas el derecho que les co-
rresponde, en comun con los demas miembros de su grupo, a tener su propia vida
cultural, a profesar y practicar su propia religion y a emplear su propio idioma.

contiene un derecho atribuido a las personas que pertenecen a grupos y mi-
norias, el cual es un derecho que se diferencia de los demas derechos. Agrega el
Comité que, en determinadas circunstancias, como podria ser el caso de miem-
bros de comunidades indigenas, una de las facetas de este derecho puede estar
vinculada al territorio y al uso de sus recursos. (Caso Poma Poma vs. Pert).

Cabe indicar que para los efectos del presente trabajo la denominacion sera
derecho a la participacion politica, entendida como: un derecho humano; un de-
recho-deber, en sintonfa con el propuesta de Fraser (20006), quien sefiala que es
precisamente la paridad participativa, que hay que definir dialégicamente a través
de la deliberaciéon democratica, la referencia que nos permite asumir sintetiza-
damente tanto los deberes de reconocimiento — intragrupales e intergrupales
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— como los de distribucién de bienes y recursos. Reconoce que se da aqui una
circularidad inevitable. Porque «las reivindicaciones de reconocimiento s6lo
pueden justificarse en situaciones de paridad participativa, entre cuyas condi-
ciones esta el reconocimiento reciprocon. Pero, ante ello, «la solucién no esta en
abolir la circularidad de la teorfa, sino en trabajar para extinguirla en la practica,
modificando la realidad social». (Fraser 2006: 48-49). Ella resalta menos que no-
sotros la problematica del reconocimiento de la diferencia cultural, pero la idea
en cuanto tal es muy aplicable a la problematica de ciudadania y participacién
que se plantea con la presencia de los pueblos indigenas.

5. Dimensiones, procesos e indicadores del ejercicio de la
participacion indigena

En lo concerniente a instrumentos internacionales sobre pueblos indigenas,
tanto el Convenio 169 de la OIT como la Declaracién de las NNUU sobre los
derechos de los pueblos indigenas, desarrollan de manera especifica el derecho
de los pueblos indigenas a participar en la adopcidn de sus decisiones. Del con-
traste de ambos instrumentos se extraen los siguientes derechos: el derecho a
ser consultado, la obligacién del Estado de cooperar con los pueblos indigenas,
el derecho de los pueblos indigenas a decidir sus prioridades, la obligacién de
abstenerse de adoptar medidas contrarias a los deseos expresados libremente
por los pueblos indigenas, el derecho de los pueblos indigenas a ejercer el con-
trol sobre su propio desarrollo, el derecho de los pueblos indigenas a la repre-
sentacion efectiva, entre otros.

Debido ala amplitud del derecho a la participacion el Mecanismo de Expertos
clasifica los procesos de participacion indigena en dos dimensiones, interna y
externa, para efectos de esta investigacion nos vamos a centrar solo en la di-
mension externa.

Dimension externa: LL.os procesos externos tienen tres aspectos: la participa-
cion de los pueblos indigenas en la vida publica general del Estado, su partici-
pacion en la adopcidn de decisiones por parte de actores estatales sobre temas
que afectan los derechos o los intereses de esos pueblos y su participacion en la
adopcion de decisiones en el ambito internacional.

Los indicadores que ayudan a determinar si una norma o proyecto politico,
pueden ser considerado como buena practica en la dimension externa de la par-
ticipacion son: a) El grado en que los pueblos indigenas hayan participado en su
disefo y estan de acuerdo con ella; b) Permite y mejora la participacion de los
pueblos indigenas en la adopcién de decisiones; ¢) Permite que los pueblos indi-
genas influyan en el resultado de las decisiones que les afectan; d) Hace efectivo
el derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion; e) Incluye, cuando
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corresponda, procedimientos y/o mecanismos de consulta bien estructurados
para obtener su consentimiento libre, previo e informado.

6. Resultados

Es necesario precisar que, durante el desarrollo de las entrevistas, los indige-
nas han manifestado su interés y compromiso por participar, ademas han toma-
do conciencia de la importancia y el valor de su intervencién en el PP. Desde
una perspectiva general, consideran que no existe una verdadera participacion
de los pueblos indigenas en el PP, no obstante, identifican algunos avances.

En las entrevistas realizadas en el 2011 se aprecia lo siguiente:

— La mayoria de los entrevistados indigenas conoce este mecanismo de participacion. Hay
quienes lo califican como un mecanismo nuevo e incluso estan al corriente
de la fecha de su implementaciéon. Hay otros que destacan su importancia
y lo comparan con la consulta, ademas, tienen conocimiento de quiénes
son sus representantes en este proceso. En esto coinciden los actores de
las Regiones de Amazonas y Ucayali. En consecuencia, podriamos afirmar
que la mayoria de los actores indigenas esta al corriente del proceso de
presupuesto participativo municipal.

— La adaptacion de los indigenas a las reglas del proceso del PP impuestas por el Estado.
Una demostracion de esta adaptacion es su asistencia e intervencion en
las etapas de este proceso, tal como lo refieren los mismos indigenas, las
autoridades y los integrantes de la sociedad civil. No obstante, si bien la
mayoria de las opiniones sostiene que los indigenas han tomado parte
en los procesos del PP, hay una minoria que califica de escasa la presen-
cia indigena en estos procesos. Para contrastar esta opinion, se considerd
pertinente evaluar el numero de agentes participantes en el presupuesto
participativo para el afio 2012 en los municipios. No sin antes advertir que
de acuerdo con la Guia del Presupuesto Participativo (2010) no existe un
numero fijo de agentes participantes en este proceso; por el contrario, la
normatividad indica que se debe incluir al mayor nimero de agentes pat-
ticipantes, procurando que la presencia de estos sea rotativa. El cuadro n°
1 no incluye al Municipio de El Cenepa porque en la web de la Direccién
del Presupuesto Participativo no consta informacion.
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Tabla 1

Participantes Indigenas en el Presupuesto Participativo Municipal afio 2012
Fuente: http://presupuesto-participativo.mef.gob.pe/app_pp/pp_agentlist.php

Participante. Agentes Total de
Agentes . .
Agentes artici partici- represent- Porcentaje de
Total de partici- LF)) vt e pantes que antes d? Participantes
pantes que representan | comunidades | indigenas
... agentes representan .,
u . . = -
Municipio Partici- representan alas a ot.ras ot y otgan en relacion
3 a las Co- ganizaciones | izaciones con el total
pantes . Organ- . .
munidades zaciones confor- indigenas que | de agentes
Indigenas. Indicenas madas por intervienen participantes
genas. indigenas. en el PP
Provincial
gogdorcan— 44 8 4 - 12 27.27%
ui
2
Asentam-
Distrital 90 6 ientos 8 8.8%
Yarinacocha Humanos
Intercultur-
ales
2 Asentam-
Provincial ientos g 7 849
Coronel 102 5 1 Humanos 0T /0
Portillo Intercultur-
ales

Tal como se aprecia del Cuadro n° 1, la Municipalidad de Condorcanqui

cuenta con el mayor porcentaje de indigenas como agentes participantes en el
proceso del PP, seguido por la Municipalidad de Yarinacocha con un 8.8%, no-
tese que existe una diferencia de 18.2%, entre una y otra Municipalidad.

Por otro lado, entre las organizaciones indigenas que participan en el PP de
los municipios de Yarinacocha y Coronel Portillo, encontramos la presencia se
Asentamientos Humanos* Interculturales, a efectos de esta investigacion, consi-
deramos a estas asociaciones como organizaciones que representan a indigenas
pues estan compuestas en su mayorfa por indigenas y tienen entre sus mecanis-
mos de participacion los propios de los pueblos indigenas.

Segun la data, tomando como referencia sélo al nimero de los agentes
participantes del PP, el Pueblo Indigena Awajun tienen una representacion
superior con respecto al Pueblo Indigena Shipibo. No obstante, si tomamos

3 Los agentes participantes son las personas que intervienen en el PP. Se presentan casos en
los cuales una institucién estan representada por 2 o0 mas agentes participantes.

4 Unasentamiento humano es una agrupacion de familias establecidas sin titulo legal y que ca-
recen de alguno de los servicios basicos como agua, desagiie, electrificacion, pistas, veredas,
etc.
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como referencia al total de la poblacién indigena® por jurisdiccion municipal

tendremos:

Municipalidad de Condorcanguz: 81,42% del total de habitantes son indigenas,
trente a un 27,27% de representantes indigenas en el PP. Esto nos permite
afirmar que, la participacion indigena es baja en el proceso del PP.
Municipalidad de Yarinacocha: 0,44% del total de habitantes son indigenas,
frente a un 8,8% de representantes indigenas en el PP. Con lo cual se
deduce que el nivel de participacion indigena es alto en esta jurisdiccion
municipal.

Provincial Coronel Portillo: 3,96% del total de habitantes son indigenas, frente
aun 7,84% de representantes indigenas en el PP. Aligual que en el caso de
la Municipalidad de Yarinacocha, podemos afirmar que, el nivel de partici-
pacion indigena en el PP es alto.

Del cruce de la informacién recogida en las entrevistas con la data, se
aprecia que el nivel de participaciéon de los Pueblos Awujun y Shipibos en
los procesos del PP es baja.

Si tomamos como referente los cuatro espacios sociopoliticos de esta inves-

tigacion, apreciamos que:
— En lo concerniente a la Municipalidad de El Cenepa, pese a que no existe

informacion sobre el proceso del PP del 2012, los entrevistados refirieron
que si hay participacion de los Jefes de las Comunidades en este proceso.

En el PP de la Municipalidad de Condorcanqui los indigenas participan
a través de los Jefes de las Comunidades y de 4 regidores indigenas. Es
necesario precisar que, si bien los 4 regidores son autoridades estatales
municipales, durante las entrevistas ellos manifestaron que al ser indigenas
representan a los intereses de las organizaciones indigenas.

Los indigenas residentes en la jurisdicciéon de las Municipalidades de
Coronel Portillo y Yarinacocha participan en el proceso del PP a través de
los Jefes de las Comunidades, los representantes de las organizaciones in-
digenas y los Presidentes de los Asentamientos Humanos Interculturales.

Otro de los cuestionamientos al proceso del presupuesto participativo mu-

nicipal es la falta de consenso. Para este analisis, hay que tener en cuenta lo

siguiente:

[-

..] los mecanismos de participacion parten del supuesto de que es posible, a

través de procesos de dialogo y negociacion, encontrar las bases de acuerdo que

satisfagan a todos. No son «mayorias» entonces, lo que se busca, sino unanimi-
dades, consensos. Es por ello que se espera que estos procesos de participacion
puedan ser garantias de estabilidad y de eliminacién o reduccién de conflictos
sociales. (Remy 2005: 59)

5

Fuente: Censos Nacionales 2007 — Instituto Nacional de Estadistica e Informatica.
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A lo antes mencionado se suma el hecho que, los indigenas participan pero
no estan conformes con los resultados; una gran mayorfa de indigenas cuestio-
na el hecho que ellos presentan sus proyectos, pero estos no son tomados en
cuenta; hay quienes refieren que dejan aprobados sus proyectos, pero no son
ejecutados. De acuerdo con las respuestas, parece ser que el problema estarfa en:

— La falta de consenso, pues se aprecia que los indigenas presentan sus

proyectos, pero no se llega a un acuerdo de forma tal que estos sean
priorizados.

— O, cabria la posibilidad de que los proyectos presentados por los indigenas

sean priorizados, pero no sean ejecutados.

En las respuestas no hemos encontrado informacién que nos permitan pro-
fundizar en este tema.

Los indigenas son de la opiniéon que deben incorporarse mecanismos de par-
ticipaciéon propios de los indigenas en PP. Sobre el particular, las opiniones
estan dividas en tres grupos. Un grupo minoritario de indigenas defiende la
postura del uso exclusivo de los «mecanismos propios indigenas» en las juris-
dicciones municipales con mayoria indigena, ya que de esta manera se evitarian
los problemas de superposicion de funciones, como es el caso de la Comunidad
Indigena de Huampami y la Municipalidad Distrital de El Cenepa.

Esta respuesta nos conduce a dos realidades: la primera es la existencia de un
problema por superposicion de funciones; este es un problema que ha sido tratado
por actores como Davila (2005). La otra realidad, es que los indigenas awajian y shi-
pibos, vienen demandado la creacién de un gobierno municipal indigena paralelo al
modelo existente; esta demanda no es reciente, encontramos mayor informacién en
el trabajo de Davila ya citado. Por nuestra parte, consideramos que dada la realidad
y tomando como referencia la opiniéon mayoritaria de los indigenas, la mejor alter-
nativa serfa la propuesta que se presenta a continuacion.

Un sector mayoritario de actores indigenas y autoridades, consideran que de-
berfan incorporarse mecanismos de participacion comunal, como las Asambleas
Comunales. Esta postura se puede explicar en base a lo siguiente: los indigenas pe-
ruanos se remiten, en su mayoria, a vivencias de «identidad compleja», por lo que se
refiere a su identidad publica: se sienten a la vez indigenas y peruanos, dando a cada
pertenencia un significado politico. Asimismo, todo apunta a que vivencian la identi-
dad indigena con una carga cultural mas densa que la peruana. De cara al presupues-
to participativo, la «identidad compleja» de los indigenas se refleja en la adaptacion
de estos a las normas impuestas por el Estado y formar parte de los diversos proce-
sos del PP. Sin embargo, preferirfan que se incorporen a este proceso mecanismos
que los indigenas sienten como «propios», como es la Asamblea Comunal, toda vez
que vivencian una carga cultural indigena mas densa que la peruana.

En lo concerniente a la postura, sobre el uso exclusivo de los mecanismos
impuestos por el Estado para la participacion en el PP, creemos que esto se
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debe al temor que tienen las autoridades por la sanciéon que pueda recaer en
ellos debido al incumplimiento de las normas, pues como hemos visto, tanto las

referencias bibliograficas como las respuestas, hacen mencién a las sanciones

que se imponen a las autoridades indigenas por desconocer e incumplir las nor-

mas estatales en el ejercicio de sus funciones.

En el grupo de entrevistas realizadas en el 2021 se aprecia lo siguiente:

Todos los entrevistados indigenas manifiestan estar al tanto del proceso del PP.
Asimismo, muchos de ellos participaron en mas de una oportunidad en los
procesos del PP, ya sea como representante de una organizacion indigena
o de una comunidad indigena.

En lo referente a la normativa estatal que rige e/ PP, los entrevistados han de-
mostrado estar informados del proceso, conocer las etapas del proceso y
la normativa. También, reconocen que a fin de adaptarse a las exigencias
del proceso del PP se han preparado, han ganado experiencia y cuentan
con mas representantes. Pese a esto, consideran que su participacion es in-
suficiente pues no logran que sus proyectos sean ejecutados. A fin de con-
trastar esta informacién, tomaremos como referente el nimero de agentes
participantes en el PP del afio 2020.

Tabla 2

Participantes Indigenas en el Presupuesto Participativo Municipal afio 2020
Fuente: http://dnpp.mef.gob.pe/app_participativo/login.zul
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Si tomamos como referencia el numero de agentes participantes en el PP del
2020, lo primero que destaca es que la Municipalidad Distrital de El Cenepa ya
cuenta con data disponible que nos permita realizar un contraste.

Del contenido del cuadro n°® 2 apreciamos que la Municipalidad de
Condorcanqui cuenta con el mayor porcentaje de indigenas como agentes par-
ticipantes en el proceso del PP, seguido por la Municipalidad de El Cenepa.

Segun la data, tomando como referencia sélo al nimero de los agentes par-
ticipantes del PP, el Pueblo Indigena Awajun cuenta con una representacion
superior con respecto al Pueblo Indigena Shipibo. No obstante, si tomamos
como referencia al total de la poblacién indigena por jurisdiccién municipal
tendremos:

— Municipalidad de El Cenepa: 86.16% del total de habitantes son indigenas,
frente a un 48.3% de representantes indigenas en el PP. Esto nos permite
afirma que, la participacion indigena es baja con relacion al porcentaje de
habitantes indigenas.

— Municipalidad de Condorcangui: 81.42% del total de habitantes son indigenas,
frente a un 50.2%% de representantes indigenas en el PP. Esto nos per-
mite afirmar que, la participaciéon indigena es baja en el proceso del PP.

— Municipalidad de Yarinacocha: 0.44% del total de habitantes son indigenas,
frente a un 13.3% de representantes indigenas en el PP. Con lo cual se
deduce que el nivel de participacion indigena es alto en esta jurisdiccion
municipal.

— Municipalidad de Coronel Portillo: 3, 96% del total de habitantes son indige-
nas, frente a un 23% de representantes indigenas en el PP. Al igual que en
el caso de la Municipalidad de Yarinacocha, podemos afirmar que, el nivel
de participacion indigena en el PP es alto.

Al comparar la participacion de los indigenas en los PP 2012 con el PP 2020,
es notorio el aumento de la presencia indigena en el segundo perfodo analizado.
Pese al aumento cuantitativo, el descontento aumento significativamente ya que
los indigenas estan mas preparados para intervenir, pero los resultados de estos
procesos no les favorece. Segun lo manifestado por las autoridades municipales,
los proyectos presentados por los indigenas no se ajustan a la normativa que
rige el PP.

En esta linea, varios de los entrevistados pidieron que se reformen las nor-
mas que regulan el PP a fin de que éstas sean flexibles y se adapten a la realidad
de los pueblos indigenas.

Si tomamos como referente los cuatro espacios sociopoliticos de esta inves-
tigacion, apreciamos que:
— En lo concerniente a la Municipalidad de El Cenepa, hay participacion de
los Jefes y lideres de las Comunidades en este proceso.
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— En el PP de la Municipalidad de Condorcanqui los indigenas participan
a través de los Jefes de las Comunidades, Lideres de las Organizaciones y
representantes de las Rondas Campesinas e Indigenas.

— Los indigenas residentes en la jurisdiccién de las Municipalidades de
Coronel Portillo y Yarinacocha participan en el proceso del PP a través de
los Jefes de las Comunidades.

7. A manera de conclusion

El entusiasmo por la participacion ciudadana abunda, aunque su magnitud
es dificil de cuantificar (Baiocchi y Ganuza 2017), esta afirmacion va en conso-
nancia cuando se trata de analizar la participacion de los pueblos indigenas que
se encuentran en zonas rurales, como el caso de los indigenas awajun que se en-
cuentran ubicados en la jurisdicciéon de Municipalidades Rurales y Fronterizas.

Los indigenas han tomado conciencia de la importancia y del valor que sig-
nifica para ellos la practica de la participaciéon en el PP. Por lo tanto, podemos
sostener que los pueblos indigenas son conscientes de que su participacion
efectiva en la gestion del Estado Peruano es una condiciéon indispensable para
su desarrollo, y en este sentido, también para todo el pais. Lo cual nos conduce
a afirmar, que la participacién de los pueblos indigenas esta enmarcada en el en-
foque republicano de participacion, por utilizar un lenguaje propio de la cultura
politica occidental, aunque dando una relevancia muy marcada a la identidad
cultural colectiva.

Lamentablemente, a pesar de los esfuerzos realizados por las comunidades
y organizaciones indigenas para intervenir en el proceso del presupuesto par-
ticipativo, no se percibe que la intervencién de estos repercuta a favor de sus
comunidades. Consideramos que el Estado Peruano esta en la obligacion de
responder adecuadamente a esta expectativa.

Si tomamos como referencia los indicadores propuestos para la participacion
externa: “El grado en que los pueblos indigenas hayan participado en su disefio;
y si permite que los pueblos indigenas influyan en el resultado de las decisiones
que les afecta, desde una dimensioén cualitativa y segun la perspectiva de los
diversos actores”, y los contrastamos con las respuestas obtenidas, hallamos lo
siguiente:

— Los indigenas no participaron en el disefio del proceso de presupuesto

participativo.

— Desde una dimension cualitativa, en base a las respuestas de los actores, a
pesar de que los representantes de las organizaciones indigenas intervie-
nen en el presupuesto participativo, la decision de los indigenas no influye
en los resultados de este proceso, lo cual repercute en contra de las comu-
nidades indigenas.
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Los indigenas awajun y shipibos al participar en los PP se ven inmersos en
un sistema zustitucional restrictivo (Gargarella 2021), lo cual limita y desalienta su
intervencion en la gestion del Estado.

De acuerdo con Baiocchi y Ganuza (2017), la democracia participativa se
ha convertido en un imperativo de nuestro tiempo, objeto de innumerables
conferencias internacionales, proyectos de gobierno y reformas politicas, y esta
en el centro del pensamiento politico contemporaneo mas reciente. Pero, en
la realidad, la implementacién de los mecanismos de democracia participativa
como el PP tiene serias deficiencias (McNulty 2019; Remy, Urrutia, Veas 2020),
las cuales son mas notorias cuando se trata de la participacion de los pueblos
indigenas.
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