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De la participacion a las politicas:
Evaluacion del impacto de la participacion
ciudadana en el Cercado de Lima

Preparado para el Concurso MIRA (“Midiendo el impacto
institucional en la region de las Américas™)

por el equipo de FORO Nacional Internacional

Resumen

El presente estudio hace una evaluacion de la participacion ciudadana en el
Cercado de Lima. Se aplica un marco de analisis de estrategias institucionales
para conocer como el proceso participativo se transforma en politicas publicas y
acciones de la gestion municipal. El marco de analisis presenta dos innovaciones.
Primero, propone una metodologia para utilizar herramientas de gestion existentes
en los gobiernos locales (el tramite documentario en el caso de este estudio) y
adaptarlas como sistemas de monitoreo, a la vez que el disefio sirve de plataforma
y linea de base para estudios de impacto con disefio experimental. Segundo, aplica
esta metodologia para estimar el efecto de la gestion de la participacion en el
Cercado de Lima; es decir, para modelar como la participacion ciudadana se
convierte en acciones o politicas de la gestion municipal, a través del analisis de
como la Municipalidad Metropolitana de Lima da respuesta a un grupo de
demandas ciudadanas comparables a lo largo de 2011 y 2012.

Codigos JEL: H83
Palabras clave: participacion, evaluacion de impacto, gobiernos locales
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Breve cronica del proyecto “De la participacion a las politicas: Evaluacion del impacto de
la participacion ciudadana en el Cercado de Lima”

La convocatoria del proyecto MIRA le ofrecidé al equipo de investigadores de FORO
Nacional Internacional una oportunidad para integrar dos ideas en las que ha trabajado por
separado en un solo proyecto de evaluacion. En primer lugar, se busco realizar una evaluacion de
impacto sobre temas relacionados a la gobernabilidad democratica de manera sistemadtica y
rigurosa. En segundo lugar, se busco adaptar estas metodologias en el ambito de los gobiernos
locales en el Pert, que solo en raras ocasiones aplican métodos de evaluacion y monitoreo para
los procesos regulares que realizan. Es mucho mas probable que este tipo de estudios se lleve a
cabo para proyectos de inversion, y aun asi, es poco frecuente por ser de alto costo.

Por otro lado, la nueva administracion de la ciudad de Lima propuso, como parte de su
plataforma de gobierno, abrir la gestion hacia el ciudadano e impulsar los procesos de
participacion y consultas. Por esta razon, se buscd aplicar un modelo tedrico de analisis de
filtraciones en procesos participativos para analizar la nueva estrategia de la Municipalidad
Metropolitana de Lima (MML) y, en particular, la que se implementd en el distrito de El
Cercado. En este esfuerzo, el equipo de FORO Nacional Internacional ha trabajado en estrecha
coordinacion con la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV) durante el planeamiento y la
adaptacion a las condiciones del Cercado de Lima.

En las primeras reuniones con ellos, se habldo de como apreciar las mejoras en el proceso
participativo de la ciudad en base a tres resultados deseados: (i) mejora en la atencion a las
demandas de la poblacion y en la provision de servicios; (ii) reduccion del tiempo para atencion
de las demandas de la poblacion; y (iii) confianza en el proceso participativo y las instituciones
locales. Por el tiempo asignado para la evaluacion, esta se concentra en los dos ultimos
resultados.

La estrategia de la MML busca atender de manera cada vez mas eficiente y rapida las
demandas de los vecinos, que llegan a través de dos canales: una ventanilla en la que los vecinos
presentan varios tipos de pedidos y la organizacion de consultas, talleres y acompafiamiento a
través de las casas vecinales. Asimismo, la MML busca favorecer el segundo canal como una
forma de promover maneras mas complejas de participacion, pues se busca integrar al vecino en
la planificacion y el disefio de las politicas publicas que lo afectan. En paralelo, se invirtio en el

fortalecimiento institucional con el fin de contar con mas funcionarios para procesar las




demandas, y también con promotores en el campo que puedan servir de vinculo entre la
poblacion y la MML a través de las Casas Vecinales, las que también recibieron recursos
adicionales para impulsar su funcionamiento durante 2011.

Debido a esta configuracion, el estudio organizd dos areas de evaluacion para analizar el
impacto de la estrategia de participacion y su evolucion en los afios 2011 y 2012. Primero, el
analisis del tramite documentario, que consiste en la identificaciéon de las demandas ciudadanas
en la carga administrativa que recibe la GPV y su sistematizacion, de manera que sirva de linea
de base y plataforma para recolectar los datos para la evaluacion. Segundo, generar reuniones
participativas en un grupo de tratamiento, en donde se pudieran recoger demandas que pasen por
el tramite documentario y sean comparables a las otras demandas identificadas del grupo de
control, para determinar si tienen una mayor probabilidad de ser resueltas o si se resuelven mas
rapidamente.

Sin embargo, el particular contexto politico en el que la MML desempeia sus funciones se
complicd hacia el segundo semestre de 2012, poco después de implementar la primera bateria de
consultas en el campo. Un inminente referéndum de revocatoria de la Alcaldesa y conflictos con
gremios de comerciantes y transportistas impidieron finalizar el trabajo de campo en las
consultas de las Casas Vecinales.

Hacia julio de 2012, el procesamiento y andlisis del tramite documentario de 2011 llevo a
varios resultados que fueron discutidos con los gerentes de las oficinas de participacion en la
MML y permitieron informar el trabajo que se venia realizando. En esta primera etapa, se
identificé en el proceso participativo una serie de ‘filtraciones’ o factores que dificultan el
transito de los insumos de la participacion hacia las politicas. Por ejemplo, las consultas de las
casas vecinales no eran registradas adecuadamente, con lo que muchas demandas quedaban
‘filtradas’. Igualmente, se notaba una participacién muy sesgada hacia grupos como amas de
casas y personas mayores, que no eran necesariamente representativas de la poblacion, quedando
‘filtradas’ un gran niimero de demandas que podrian provenir de los grupos que no participan.
Ademas, el tramite documentario no necesariamente hacia un registro de todos los pasos para
responder una demanda, y muchas veces estas quedaban solo registradas y no se resolvian.

Se hicieron algunas mediciones de las dindmicas participativas en las Casas Vecinales, pero
aunque no se pudo introducir el grupo de demandas que surgieron en estas consultas en el

TRADOC, fue posible estimar otro tipo de filtraciones. A la poca representatividad de las

i



reuniones por problemas de convocatoria e informacion se agregan problemas de acceso por falta
de infraestructura adecuada y el costo de participar, y se pudo confirmar que hay también
problemas de registro, sistematizacion y reporte de las demandas ciudadanas que surgen.

Debido a estos patrones, que fueron verificados en el campo por la Dra. Carol Graham en su
visita de supervision a Lima, se sugirié realizar una encuesta representativa de la poblacion del
Cercado de Lima para analizar los patrones de no participacion a fin de corroborar estos
resultados. La encuesta arroj6 que solo una porcion de la poblacion conoce los procesos
participativos, que a mayor edad es mas probable que hayan participado en alguna dindmica, y
que en general, no hay mucho interés en los procesos participativos o informacion sobre ellos.

En suma, la evaluacion muestra por un lado un proceso participativo aun en construccion,
con mejoras apreciables en su capacidad de procesar demandas, pero que aun se puede describir
como un proceso intensivo en términos de carga burocratica y tiempo de los funcionarios, y por
otro lado, demandas simples que surgen mayoritariamente a través de la ventanilla y no como
parte de la recoleccion de informacion a través de las Casas Vecinales y sus dinamicas
deliberativas. Asimismo, los procesos de respuesta atin son complicados a pesar de las mejoras, y
probablemente estarian bajo gran presion si las demandas ciudadanas aumentaran o se volvieran
mas complejas. Sin embargo, sefialamos que el proceso participativo en el Cercado ha sido uno
de los mas ambiciosos en la capital, y muestra como la gestion de la participacion y las
capacidades de responder son centrales en el logro de la efectividad de los procesos
participativos.

Por el lado de los investigadores de FORO Nacional Internacional, hemos podido
implementar un estudio de evaluacion sobre un tema dificil de conceptualizar por ser
multidimensional y sin intervenciones concretas que puedan extraerse y aislarse. Ademas,
logramos establecer la importancia de la gestion en los procesos de fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica asi como la manera de aplicar métodos intensivos en datos de campo
generados de manera espontanea, como el trdmite documentario, para establecer una plataforma
y linea de base que sirva para posteriores evaluaciones. Por el lado de la MML, se ha podido
conceptualizar el proceso participativo que dirigen e identificar las principales filtraciones, las

cuales podran ser monitoreadas a través del anélisis del trdmite documentario.
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I. La participacion ciudadana en el Cercado de Lima: Un nuevo enfoque con reformas
que tardan en materializarse

1. Foco en la participacion ciudadana: Estado de la cuestion y principales vacios de los
estudios especializados

Promover la participacion ciudadana para mejorar la gestion y la provision de servicios publicos
presenta varias ventajas segun los estudios académicos (ver anexo 1). Por ejemplo, al introducir
mecanismos deliberativos en la planificaciéon de las inversiones publicas de una ciudad, se
promueve la apropiacion de estas inversiones, se empodera a la poblacion y se le otorga al
ciudadano responsabilidad en el seguimiento de las mismas. Igualmente, al hacer participe al
ciudadano de los resultados de la gestion se fomenta una cultura de rendicion de cuentas, que a la
vez reduce el riesgo de manipulacion politica y de corrupcion. Por tanto, se pueden perseguir
varios objetivos, pues promover la participacion es un medio y no un fin en si mismo. Asi, se
puede mejorar la efectividad de los servicios publicos, acercar a los ciudadanos al gobierno y
hacerlos participes de la gestion y movilizar recursos de la comunidad en favor de desafios
comunes y la provision de bienes publicos.

Sin embargo, la contundencia de los estudios sobre los potenciales beneficios de la
participacion ciudadana contrasta con el estudio de casos particulares. El optimismo existente en

La teoria y los estudios de los afios noventa, que motivd la aplicacion de politicas de promocion de

casos presentan resultados
mixtos de promover la
participacion ciudadana

la participacion ciudadana en América Latina, ha ido perdiendo fuerza y
afectado la percepciéon de las autoridades y ciudadanos. La meta-
evaluacién realizada por Mansuri y Mao (2011a) muestra evidencia de que los mejores
resultados de la participacion se dan cuando existen asociaciones entre actores que se encuentran
fortalecidos, por ejemplo, cuando en el proceso se juntan gobiernos responsables y con voluntad
de rendir cuentas a los ciudadanos, y un grupo de organizaciones de ciudadanos con
representatividad.

En contraste, las fallas durante los procesos participativos se agrupan en: (i) fallas de union
(bonding failures), en las cuales las elites capturan el uso de los recursos publicos, los grupos de

interés generan conflictos o existen reglas dificiles de disefiar o hacer . ..

son clave para entender
el avance de los
procesos participativos

cumplir para manejar procesos y recursos comunes; y (ii) fallas de
conexion (bridging failures), cuando los ciudadanos no se organizan para

cambiar el comportamiento de los proveedores de servicios o el gobierno. El reconocimiento de



estas fallas a nivel tedrico pone énfasis en las condiciones locales de gobernabilidad que sirven
de marco para que la participacion sea efectiva y cumpla los objetivos de la gestion.

Los estudios sobre evaluacion de la participacion ciudadana enfrentan desafios similares. Las
intervenciones relacionadas con la promocion de la participacion no son puntuales y se aplican

£l desafio de evaluar fa gradualmente. Por ejemplo, planificar en conjunto con los ciudadanos

participacion consiste
en incorporar muchas
variables de control

requiere convocarlos y llevar a cabo una bateria de dindmicas, talleres y
encuestas, entre otros. Ademads, la participacion es un medio para lograr
resultados que involucran una multiplicidad de variables dificiles de controlar. Por tanto,
depende de quién participa, su nivel de representatividad, cdmo se recogen sus opiniones, cOmo
se los convoca, la capacidad para recoger y procesar las demandas, la complejidad de las
demandas ciudadanas, el nivel de organizacion de la gente que participa y la apertura del
gobierno local a los insumos de estos talleres, entre otros temas.

En suma, los estudios sobre procesos participativos dejan tres ideas centrales que el disefio
del estudio busca analizar. Primero, la evidencia empirica sobre el impacto de los procesos
participativos es mixta y no refleja el potencial que la teoria estima. Segundo, los estudios han
analizado la variedad de factores que pueden afectar los resultados de los procesos participativos,
y se reconoce que muchos de estos factores se relacionan con el contexto de la gobernabilidad
local donde ocurren las fallas de union y de conexion. Tercero, los estudios buscan desarrollar
metodologias para capturar mejor la singularidad de los procesos participativos, pero sin perder
la capacidad de establecer relaciones de causalidad entre los factores, intervenciones y resultados

para informar las politicas publicas y replicar los procesos.

2. Elementos del marco tedrico para procesos participativos

El grafico 1 presenta los elementos del proceso participativo, entendido como el proceso por
el cual las demandas de los actores se convierten en acciones concretas y/o politicas. Es comun

que las evaluaciones vinculen estas demandas con sus resultados y . .. partcipacion

es una variable omitida
en el analisis de los
procesos participativos

efectos. Pero generar procesos de participacion ciudadana y contar con
un marco institucional y capacidades para procesar las demandas
ciudadanas constituyen variables omitidas en la mayor parte de los estudios. En nuestro marco de

analisis, esos procesos constituyen la “gestion de la participacion™.



Como en un embudo, las demandas de los ciudadanos pasan a través de este proceso
burocratico. Pero este transito presenta filtraciones importantes que le restan efectividad al
proceso de participacion ciudadana y menoscaban sus resultados:

El primer grupo de filtraciones ocurre cuando se recogen las demandas ciudadanas. Es mejor

consultar para capturar la diversidad de intereses o visiones, pues quiénes participan, cOmo se

convoca y las voces mejor representadas sesgan ~ GRAFICO 1. Elementos del proceso participativo
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El segundo tipo de filtraciones sucede en el procesamiento de las demandas. Un sistema
burocratico coherente debe registrar las demandas, procesarlas e integrarlas en planes de accion,
y transferirlas a las oficinas encargadas de darles respuesta. Organizar tal sistema es crucial, de
otra manera las demandas se pierden y no se convierten en sefiales efectivas para politicas
publicas o acciones.

El tercer tipo de filtraciones corresponde al seguimiento de la respuesta y el analisis de sus

efectos. Si no se registran las respuestas, no se puede saber si una demanda fue resuelta, pero

Las filtraciones en los menos aun se puede determinar si el conjunto de acciones genera los cambios
procesos participativos . . L . .,
influyen directamente que se buscaban al introducir procesos participativos en una administracion.

en su efectividad . . .
Este tipo de filtraciones es crucial, pues son estos resultados los que pueden

informar al ciudadano sobre la accion de la participacion, lo cual contribuye a generar la

confianza necesaria para fomentar los procesos participativos en una jurisdiccion.

3. Diagnostico del proceso participativo en el Cercado de Lima

El equipo que asumi6 el gobierno municipal en enero de 2011 considera el énfasis en los

mecanismos de participacion como parte de su programa de gobierno. |, nyeva estrategia de a

. . . . . . . ., MML busca promover
En varias reuniones con los funcionarios de la Gerencia de Participacion  fomas mas complejas de

rticipacion ciudad
Vecinal (GPV) de la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) se pariepacion cligagana




pudo identificar el paradigma de participacion a promover: avanzar hacia formas complejas de
participacion, donde se convoca al ciudadano, no solo para participar en eventos y actividades,
acceder a servicios sociales, obtener informacion de la gestion y capacitar y organizar a la
poblacidn, sino que se avanza hacia la cogestion y planificacion conjunta, donde la poblacion
participa en la provision de servicios publicos e influye en las politicas publicas. Este paradigma
se implementa lentamente por dos razones: (a) el patron de participacion ciudadana y (b) la falta
de recursos.

La participacion se busca aplicar a todo Lima, por ejemplo, en la forma de talleres

participativos en barrios peri-urbanos,

GRAFICO 2. Casas Vecinales (CV) del Cercado de Lima

pero este estudio se centra en el

distrito del Cercado de Lima (grafico
2). Este distrito se divide en seis Casas
Vecinales (CV), unidades territoriales
con un local de la MML y promotores
que sirven de enlace con los vecinos.

Las CV dependen de la Subgerencia

de Organizaciones Vecinales (SOV),

que a su vez pertenece a la GPV'.

El Cercado de Lima tiene 300.000 habitantes, y los niveles socioecondmicos y patrones de
participacion varian por CV (anexo 2). Asi, muchas de las personas consultadas perciben al
Cercado de Lima como una Lima en pequefio: existe una zona industrial; varias zonas
residenciales; la ribera del Rio Rimac; el Centro Historico, que concentra gran parte de la
actividad comercial; los Barrios Altos, de gran concentracion demografica pero precarios
servicios publicos; bolsones de pobreza en las laderas de los cerros; y areas dispersas, donde se

concentran empleos y negocios informales, entre otros.

a. Patrones de participacion ciudadana. Como parte del presente estudio se encuestod a 300

familias del Cercado de Lima para explorar los patrones de participacion existentes en

! Para poner el presupuesto en contexto, la GPV tuvo un presupuesto de US$30 millones durante 2011, el cual casi
se duplicé a US$54 millones en 2012—aunque incluye actividades en otros distritos que no son El Cercado.



noviembre de 2012°. En cuanto a los patrones comunes (ver anexo 3 sobre la encuesta), se puede
senalar:

* FExisten patrones muy marcados por edades y nivel socioeconomico. Cuatro de cada cinco
personas del Cercado de Lima no esta enterada de la existencia de las Casas Vecinales y no ha
escuchado del Presupuesto Participativo’. La proporciéon es atn menor entre los jovenes de
menos de 24 afios, del sector mas pobre (D), aunque sin un patrén marcado por CV o género.

* Pocos participan, y los que participan lo hacen con frecuencia. Uno de cada cinco vecinos del
Cercado ha participado en alguna reunidon vecinal, pero predominan entre estos los vecinos
mayores de 25 afios del sector socioeconomico A, B o C. Si un vecino ha participado, es
probable que participe con cierta frecuencia: siete de cada diez vecinos que declararon haber
asistido a una reunion vecinal lo hicieron entre dos y cinco veces en el ano 2012.

* ;Desinterés o desinformacion? De cada diez vecinos, cuatro no saben que hay reuniones
vecinales y tres desconocen la fecha en que se realizan, mientras que solo uno declara no tener

tiempo o interés, o aduce otro tipo de razones. No hay en  GRAFICO 3. Satisfaccién con servicios ptblicos

estos grupos patrones diferenciados por nivel ML b
socioeconomico, género, edad o casa vecinal. La Policia |-, [ ——
Colegios publicos s o —
* Demandas marcadas y poca satisfaccion con el Hospltales plblicos [
resultado de los servicios. Los vecinos del Cercado 0% 20% 40% 60% 80% 100%
~ . . . . Muy satisfecho & Satisfecho
seflalan como problema principal la inseguridad No muy satisfecho - Noda satisfecho

ciudadana, seguido de cerca de la presencia de drogas 'y  Fuente: Encuesta IMASEN para el estudio
prostitucion, asi como problemas de servicios e infraestructura publicos. Ademas, la mayoria se
encuentran poco o nada satisfechos frente a la calidad de los servicios publicos (grafico 3).

Estos patrones describen un proceso participativo con relativamente poco

Promover la participacion . , . , )
se limita por desinterés, interés de la ciudadania. Esto es consistente con los resultados de procesos

desinformacion y poca , . . . , .. .
profundidad del proceso  Mas institucionalizados en el pais, como el caso del presupuesto participativo.

En este proceso, solo una parte pequefia de los gobiernos locales realiza una

? En el andlisis del trabajo de campo realizado con la asesora del proyecto, Dra. Carol Graham, se hizo claro que los
patrones participativos estaban muy marcados (anexo 6). Ella sugirié analizar las razones por las cuales varios
grupos de pobladores no estaban presentes en los procesos participativos y recomendo6 una encuesta.

 El Presupuesto Participativo busca asignar una porcion determinada del presupuesto de inversiones de los
gobiernos locales conjuntamente con los vecinos. Sirve de aproximacion para ver la profundidad de la participacion
en la ciudad.



convocatoria amplia y representativa en sus jurisdicciones, con acuerdos cumplidos”.

La participacion en el Cercado de Lima presenta varios desafios relacionados con la poca
profundidad de los procesos participativos en el pais. Las explicaciones se relacionan con la
limitada cultura participativa, la fragilidad de las instituciones representativas como juntas de
vecinos y otras organizaciones (solo uno de cada diez vecinos pertenece a alguna de ellas), asi

como la percepcion de poca capacidad de respuesta a las demandas ciudadanas.

b. Recursos limitados para promover los procesos participativos. El trabajo de campo,
compuesto por el analisis del tramite documentario y el andlisis de las dinamicas de participacion
(parte III), dio cuenta de las estrategias y limitaciones de la MML para promover la participacion
en el Cercado de Lima. La GPV ofrece al menos dos canales para que los ciudadanos del
Cercado de Lima presenten sus demandas: (i) presentar demandas concretas a titulo personal o
en representacion de una organizacion a través de la GPV; y (ii) presentar demandas a través de
los promotores de las CV en reuniones tematicas. En general, el proceso participativo presenta
varias limitaciones:

* Precaria infraestructura y medios para apoyar el proceso. Si bien la MML cuenta con un
grupo de promotores de CV y locales, su nimero no es adecuado para el proceso. Por un lado,
los promotores tienen puestos sin rango en la estructura formal de la MML, y su accionar
depende de su experiencia como facilitadores y sus lazos con organizaciones de vecinos en su
zona. Por otro lado, las CV no tienen locales adecuados, a veces son alquilados o prestados por
otras organizaciones vecinales y no siempre son de facil acceso para toda la poblacion.

* Tramites y acciones sin un protocolo preciso. Cuando los vecinos hacen llegar una demanda a
través de los promotores o directamente, no existe un protocolo preciso que establezca cudndo va
a terminar este tramite o si efectivamente se atendera el pedido. Como se vera en el analisis del
tramite documentario, los tramites no finalizan formalmente; los pasajes por las gerencias se
registran parcialmente, se duplican pasos y no se puede hacer un seguimiento de déonde suceden
las “filtraciones” del proceso participativo.

* Preeminencia de la “ventanilla” y organizacion “a pedido” de otras gerencias. En balance,
el proceso participativo consume gran parte de los recursos en atender estos dos canales, quiza en

detrimento de otras formas de participaciéon mas complejas, como la cogestion. Las demandas

4 Véase Evaluacion del Presupuesto Participativo en Peru por la Mesa de Concertacion de Lucha contra la Pobreza.




que llegan a las ventanillas del tramite documentario son a titulo personal o de una organizacion,
y no como producto de la concertacion ciudadana. Ademas, gran parte de la labor de los
promotores consiste en organizar a la poblacion a pedido de otras gerencias para la provision de
servicios de capacitacion, organizacion de campanas (salud, produccidon, educacion) y
movilizacion para causas concretas. Los recursos para talleres de planificacion y realizacion de
reuniones con vecinos son menores.

. . . El proceso participativo
En suma, se describe un proceso en el cual los recursos disponibles se o cuenta con los

. . recursos ni el apoyo
estan acomodando de manera incremental para atender los patrones de  adecuados
demanda, pero el esfuerzo es cuesta arriba. Asi, las reformas introducidas
tienen un horizonte (“promover formas mas complejas de participacion), pero sin las plataformas

adecuadas, se observa que los mandatos tienden a sobrepasar la accion concreta de la MML.

4. Modelo e hipotesis del proceso participativo en el Cercado de Lima

El disefio del estudio busca modelar el proceso participativo completo para entender las
caracteristicas reales del mismo y avanzar mas alla de las abstracciones que han sido comunes en
los estudios sobre evaluaciones de procesos participativos. Un disefio estandar de evaluacion iria
mas alld de la participacion de la poblacion a través de demandas, pedidos, informacidon para
generar politicas y consultas, entre otros para vincularlos con los resultados. Por ejemplo, la
planificacion de una estrategia para mejorar las escuelas publicas de manera concertada se
analiza en términos de cuan efectiva fue la aplicacion de tal estrategia en aumentar la cobertura o
mejorar los aprendizajes; y es aun mejor si se puede comparar con otras zonas como

contrafactuales para tener un disefio de evaluacion de impacto.

El disefio busca hacer Sin embargo, tal disefio omite una variable central, que en el marco de este
operativo el anélisis de las ) . « ., .. < s sy
filtraciones” en la gestion estudio hemos denominado “gestion de la participacion” y que corresponde al

de la participacion L. . .
andamio institucional por el cual las demandas y los insumos de los procesos

participativos se transforman efectivamente en respuestas a los ciudadanos. Por tanto, las

filtraciones en la organizacidon de la gestion de la participacion se convierten en un elemento

central en las dos hipdtesis del estudio:

(1) Las filtraciones reducen la efectividad del proceso participativo en términos del
procesamiento de las demandas ciudadanas. Por tanto, el resultado del proceso
participativo no depende solo de la participacion, sino del efecto del proceso de toma de

decisiones para atender las demandas que surgen.



(1)) No se puede conocer directamente el efecto de una reforma o cambio de estrategia como
“avanzar a formas mas complejas de participacion ciudadana” con métodos tradicionales
de evaluacion de impacto. Se considera que al analizar el procesamiento de pedidos que
surgen de la participacion es posible estimar indirectamente el efecto de aprendizaje,
coordinacion y mejora de procesos que llevan a una gestion de la participacion mds
efectiva.

El grafico 4 conceptualiza la metafora del embudo del grafico 1 para describir los procesos
participativos. Se pueden apreciar tres etapas diferenciadas de la gestion de la participacion:
* Participacion propiamente dicha. En esta primera parte del proceso, la MML recoge las
demandas X, que surgen por pedidos de actores asociados a cada demanda (ox,), y que se
canalizan o refieren a una de las seis CV (C; a C¢). La MML en el Cercado de Lima busca
aumentar el nimero de demandas y su calidad, mejorar las convocatorias, promover la
participacion a través de las CV e invertir en capacidad para sistematizar demandas.
* Procesamiento. Las demandas siguen los tramites regulares de la MML con el fin de dar
respuesta con acciones concretas®. La capacidad de respuesta, la alineacion entre gerencias y la
voluntad politica se muestran en esta etapa. Estos

procesos se siguen a través del analisis del tramite

GRAFICO 4. Conceptualizacion del proceso participativo
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En suma, el modelo precisa una secuencia de cambios para mejorar el proceso participativo y

su efectividad. En primer lugar, se necesita ampliar y mejorar la calidad de los insumos que

> No hay un protocolo preciso para atender cada una de las demandas ni para registrarlas a fin de darles

seguimiento, pero se ha buscado reconstruir una linea de base a partir de las observaciones del tramite documentario.
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ingresan por la boca del embudo, asi como registrarlos en un sistema de monitoreo y evaluacion
permanente. En segundo lugar, se necesita una mejor atencion a las demandas mediante la

organizacion y sistematizacion de los insumos que surgen del proceso
El modelo establece una

secuencia de mejoras... participativo, es decir, que el procesamiento no se vuelva un cuello de
- Recoger demandas /

consultas / insumos botella (de embudo) para responder a las demandas. En tercer lugar, se
- Procesar y sistematizar

- Disefiar las respuestas / espera que un mejor proceso participativo incida en obras y acciones mejor
obras/ politicas

-..para aumentar la disefiadas, con mayor apropiacion y que tengan efectos tangibles para la

efectividad del proceso
poblacion. En general, avanzar hacia este tipo de acciones podria mejorar la

efectividad para el desarrollo del proceso participativo, repotenciandolo.

II.  Analisis cuantitativo y cualitativo del estudio: Adaptacion del Tramite Documentario a
un sistema de monitoreo y evaluacion de procesos participativos en el Cercado de Lima

Con el fin de implementar este modelo de estudio de evaluacién de impacto de los procesos
participativos en el Cercado en el periodo planeado de implementacion del Concurso MIRA, se

tomo la decision de centrar este estudio en analizar las dos primeras etapas del . o < conie o

la gestion de la
participacion para
estimar el impacto de
temas institucionales

proceso participativo (‘participacion’ y ‘procesamiento’); y ademads, preparar
un sistema de monitoreo y evaluacion que fuera flexible y modular para servir
en futuros estudios como plataforma de andlisis y linea de base cuando se
pueda incorporar la tercera etapa (‘resultados’). Asimismo, centrar el analisis en las dos primeras
etapas del proceso participativo permite establecer cual es el impacto de los temas institucionales
en la gestion de la participacion ciudadana en el Cercado de Lima, de acuerdo al modelo
descrito.

Por tanto, el modelo busca identificar los patrones recurrentes en el proceso participativo
utilizando una mezcla de técnicas que, en conjunto, cuentan una historia sobre como la
aplicacion de la estrategia de participacion de la MML tiene un impacto sobre la gestion de la

Los desafios del participacion ciudadana a dos afios de la nueva administracion (2011-2012).

campo han sido
determinantes para el
analisis, pero se han
podido generar datos
primarios.

Hemos realizado dos tipos de estimaciones: (i) analisis de la evolucion del
procesamiento de los insumos de la participacién ciudadana a través de una
sistematizacion del TRADOC de la MML; y (ii) introduccion de “variaciones”
en el proceso de consultas en dinamicas participativas de los vecinos de cada CV con el fin de

medir el impacto de medidas concretas para promover la participacion ciudadana.



Es importante sefialar algunos desafios encontrados durante el trabajo de campo. Si bien
tuvimos acceso completo a los documentos generados por la SOV en el TRADOC, se debe
sefalar que el primer proposito de tal sistema es registrar documentos, tanto los que ingresan de

fuera de la MML como aquellos generados internamente entre funcionarios | ¢ jesafios

principales:

o Extraer las
“demandas
ciudadanas” del
TRADOC

* Introducir las
variaciones en un
contexto politico de
revocatoria no
previsto

y oficinas. El primero desafio fue separar aquellos documentos asociados a
demandas ciudadanas de los tramites cotidianos de la SOV, aplicando una
clasificacion que se describe en el anexo 4. Asi se crea la base para hacer el
seguimiento de las demandas ciudadanas con datos primarios que se generan
sin costo adicional al costo de sistematizar el TRADOC. La limitacién de
esta estrategia es la merma de datos por fallas de registro, una de las
‘filtraciones’ mas comunes del marco teorico®.

Por otro lado, el plan de introduccion de “variaciones” descrito en el anexo 5 buscaba
concentrar las sesiones de medicion de las dinamicas participativas en la segunda mitad del
proyecto, con el fin de tener una linea de base que permita comparar las demandas que surjan de
estas dinamicas con las demandas que se originan a través de la ventanilla de la SOV. Sin
embargo, el proceso de revocatoria provoco un cambio en las prioridades de la MML, y no
pudimos contar con el tiempo de los promotores para introducir las variaciones en sus dinamicas.
Sin embargo, se pudo conseguir informacion primaria de las dindmicas para analizar los patrones
de participacion en el campo, los cuales complementan los resultados de la encuesta realizada en

el Cercado de Lima.

1. Patrones de la gestion del proceso participativo en el Cercado de Lima: Un analisis
de las “filtraciones’ que restan efectividad al proceso participativo

Con el fin de continuar con la metafora del embudo para caracterizar procesos participativos,

L as fitraciones:  P0demos concluir que la gestion de la participacion presenta varias filtraciones

dificultan el
transito de las
demandas a las
politicas

que dificultan un transito fluido de las demandas ciudadanas a las acciones o
politicas adoptadas en respuesta a las mismas. El argumento central del modelo

es que las filtraciones en la gestion de la participacion restan efectividad a los

5 Por ejemplo, muchas demandas empiezan, pero no se registra la respuesta; otros documentos desconectados son
parte sustantiva de la resolucion de una demanda, o documentos que responden a una demanda cuyo inicio no se
registrd. Se ha buscado imputar datos, pero esto ha sido posible en menos del 10% de los casos.
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procesos participativos, pues originan pérdidas de informacidén e insumos que no se consideran
en las politicas ni se integran en las acciones para responder a las demandas ciudadanas.

Para la estimacion de datos de esta seccion se ha utilizado el TRADOC, separado en dos
bases de datos. En primer lugar, una base del TRADOC durante 2011 y 2012 que incluye toda la

carga documentaria que se genera en la SOV. S¢ ;A pRO 1. Observaciones del TRADOC de la SOV

cuenta con poco menos de 7.000 observaciones : 2011 2012
Documentos simples 383 428
correspondientes a documentos del TRADOC Carta 42 56
Informe 534 558
(cuadro 1) y su clasificacion en el TRADOC. Oficio 1,865 1,966
Memorando 195 861
En segundo lugar, se tom6 una sub-muestra de Otro 29 33
) No especificado 4 5
estas observaciones para crear la “base de datos de TOTAL 3.052 3.908

. Fuentes: Base de datos TRADOC y elaboracion de los
demandas ciudadanas”. Esta se refiere de manera  ,y¢ores.

exclusiva a aquellos tramites que expresan un pedido o solicitud de los ciudadanos (o a nombre
de los ciudadanos) y que pueden ser seguidos por el registro del tramite documentario. Esta base
cuenta con cerca de 280 demandas que comprenden cerca de 800 observaciones (documentos)
que muestran los pasos, respuestas, solicitud de informacion o transferencia de los tramites
solicitados a otras gerencias. Un tramite, entonces, puede contener varios documentos asociados
que generan una carga (necesaria o no) para dar una respuesta a determinada demanda.

El analisis de los datos permite estimar la situacion de alguna de estas filtraciones, descritas
en la seccion I1.2. La distincidn entre estas bases de datos es central para el estudio. A partir del
analisis de ambas bases de datos, se pueden describir las principales filtraciones:

* La carga documentaria de la SOV podria estar reduciendo la capacidad de la MML de dar
respuesta a las demandas ciudadanas. Si bien el objeto de estudio son las demandas ciudadanas,

1.2 SOV reduce su se presta atencion a una variable contextual que es central para los

efectividad al
atender un gran
porcentaje de
framites que no son
demandas

resultados relativamente modestos del proceso participativo en el Cercado
de Lima: la carga documentaria creciente para un nimero constante de
funcionarios en la SOV. La SOV no solo sirve de ente recolector de
demandas ciudadanas sino que también sirve de enlace con otras oficinas. En el cuadro 2 se
puede apreciar que cerca del 23% de los documentos del total del TRADOC de la SOV son
emitidos por otras gerencias para realizar acciones (que pueden ser informes, solicitudes para
organizar a la poblacion por talleres y campafias o referencias de atencion a demandas). A su

vez, cerca del 14% de los documentos que la SOV emite son para comunicaciones con las CV,
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con el fin de atender tramites, pero también para informar o remitir tramites y demandas para

resolverlas en el campo. En este contexto, las demandas directas de los ciudadanos se canalizan a

CUADRO 2. La SOV como bisagra de la MML para las demandas ciudadanas

EMISORES DE DOCUMENTOS
Alcaldia Ciuda- Otras
SOV | o tima cv dang | O | gerencis | 6PV | TOTAL
sov 0,5% 0,0% 14,1% 3,1% 04% | 47% 14% | 24,2%
§ Alcaldi
Z | dotima | 7% 0,2% 00% | 94% | 04% | 02% | 01% | 119%
=
)
§ cv 2,1% 0,0% 4.6% 1,0% 0,1% 0,2% 01% | 80%
m .
E.Q’i %‘:gg 11,1% 0,1% 0,3% 0,0% 0,1% 15% 12% | 14,3%
(14
o
= | Otros 13% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,8% 01% | 2,5%
[TT]
&J’ Otras o, o, o, o, 0, o, 0 0,
2 | gerencis | 231% 0,0% 0,2% 1,9% 03% | 27% 04% | 28,6%
GPV 3,8% 0,2% 0,5% 2.7% 04% | 28% 01% | 10,4%
TOTAL 43,5% 0,5% 198% | 181% | 1,8% | 131% | 3,3% | 100,0%

Fuentes: Base de datos TRADOC completa y elaboracion de los autores.

través de la SOV, pero cerca del 10% llego desde la Alcaldia, pues muchos ciudadanos atin creen

que remitir sus solicitudes a través de la Alcaldia aumenta la probabilidad de atencion o solucion.

GRAFICO 5. Tiempo de respuesta de demandas

segun pasos (2011-2012)
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Fuentes: Elaboracion de los autores y Base de datos TRADOC

de demandas.

resuelve; o se da el paso 3, que es cuando

Simplemente, le agrega un paso mas a la solicitud,
pues este tramite (surgido en ventanilla) demorara
varios dias en llegar a la SOV, donde se tramitara o
traspasard a la gerencia correspondiente.

* El proceso de respuesta a demandas seniala que
la SOV estd organizando un proceso poco fluido al
generar mucho tramite documentario asociado a
las demandas, pero que resuelve procesos poco
complejos. En promedio, una demanda tarda 23 dias
en tener algun tipo de respuesta (grafico 5): el paso
1 indica el dia de la recepcion; el paso 2 indica que

se sabe del problema en la SOV, por lo que se

se transmite la demanda hacia otra gerencia para ser
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respondida. Solo un porcentaje minimo de las demandas (menos del 20%) llega al tercer paso;
ademas, la mediana indica que el 50% de las demandas se conoce o resuelve en menos de una
semana. Los valores atipicos (outliers) no se muestran en el grafico. En general, el TRADOC
indica que la SOV resuelve con mayor frecuencia tramites del tipo de donaciones, pedidos de
informes y solicitud de reuniones, y en menor medida los tramites complejos que quiere
promover, por ejemplo, a través de las CV.

* Pero aun asi, la SOV ha mejorado su capacidad de respuesta, reduciendo el tiempo para
atender estas demandas comparando 2011 y 2012. El grafico 6 muestra los datos separados de

los afios 2011 y 2012 que corresponden a ~ GRAFICO 6. Tiempo de respuesta de demandas segiin pasos
(2011-2012)
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tiempo de procesamiento en las oficinas. a Fuentes: Elaboracion de los autores y Base de datos TRADOC de demandas.
2

pesar de que en 2012 se cuenta con mas carga documentaria y tramites por resolver. En segundo
lugar, sugiere que en 2012 existe un nimero mayor de tramites que tienen mayor complejidad
pues involucran a otras gerencias (paso 3), pero a la vez, se observa que se les da respuesta en un
tiempo menor. Estos resultados se corroboran con los resultados econométricos del anexo 8. El
cuadro 8-1 indica que son significativos todos los coeficientes asociados a las demandas mas
complejas como las demandas por infraestructura, seguridad y limpieza, las cuales precisan la
accion de otras gerencias. Sin embargo, la regresion PROBIT por tiempo sefala que 2012 se
asocia a una probabilidad mayor de responder a las demandas, pero este resultado no es
significativo. El cuadro 8-2 muestra una historia similar: las demandas de 2012 estan asociadas a
un coeficiente negativo, sugiriendo que es mas probable que los tiempos se hayan reducido ese
afo, pero que no es significativo. Ademas, sefiala que las demandas mas complejas, aquellas que
toman dos pasos o mas, se asocian a un mayor tiempo de procesamiento estadisticamente

significativo.
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En suma, se ha podido efectuar una estimacion de varias filtraciones que estan sucediendo en
el proceso. El andlisis del TRADOC senala que hay poca capacidad de sistematizar y
“empaquetar” demandas, lo cual se percibe en el poco seguimiento que se les hace a las
demandas surgidas en las CV en comparacion con las que surgen en las ventanillas. Ademas, los
tramites estan sesgados hacia tramites poco complejos, que sin embargo significan una carga
importante para la gestion de la participacion, pues restan tiempo a los funcionarios. Muchas de
estas demandas distan del objetivo de dar respuesta a las demandas, pues la carga corresponde a
informes, pedidos, solicitudes y organizacion de la poblacidn, entre otros, los que podrian estar
desviando la atencion de la subgerencia. Finalmente, la carga en procesos menores sugiere la
ausencia de protocolos de tramites recurrentes y la falta de un registro completo para seguir las
demandas ciudadanas.

A pesar de estas limitaciones, se presenta evidencia de que el balance neto apunta a una
reduccion significativa del tiempo de procesamiento de las demandas ciudadanas en la MML.
Cuando se controla por tipos de demanda, sectores y tipo de demandante, esta reduccion del
tiempo entre la introduccion de una demanda y los primeros pasos para darle atencion se puede

atribuir a una curva de aprendizaje institucional tras la aplicacion de la nueva estrategia.

2. Introduccion de las variaciones: Filtraciones en las dinamicas participativas en las
Casas Vecinales del Cercado de Lima

La introduccion de variaciones en las dindmicas participativas tiene como objetivo principal
cambiar algunos de sus elementos con el fin de medir el efecto que tienen sobre los resultados de
la participacion, de acuerdo al modelo descrito en el anexo 5. En resumen, se buscaba medir y
analizar 24 reuniones de las CV del Cercado de Lima entre agosto y octubre de 2012 (4 en cada
una de las CV). Para el ejercicio de medicion del efecto de introducir las variaciones en la
dinamica participativa, el equipo de FNI buscaba intervenir una (o dos) de las cuatro reuniones a
realizarse.

Se pensé en introducir uno de los cuatro tipos de variaciones en el
Introducir variaciones busca

medir el efecto sobre la proceso participativo (véase el grafico 1 en el anexo 5): (i) mejorar la
atencion y eficiencia de X .
demandas surgidas en las convocatoria, con el fin de extenderla a otros grupos que no han sido

casas vecinales . L, . .
consultados; hacer extensiva la invitacion de manera aleatoria mediante

perifoneo, mediante el RUOS y llegar a organizaciones no registradas o sin participacion activa,
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como el caso de las organizaciones juveniles y las de comerciantes; (i1) intervenir en la dinamica
de las reuniones, de manera que puedan ser mas estructuradas o utilicen facilitadores
profesionales; (ii1) intervenir para monitorear el cumplimiento de las agendas y garantizar que se
vean todos los temas planeados; y (iv) mejorar el registro de demandas provenientes de la CV.

Dentro de estas posibilidades, los equipos de FNI y de la SOV coincidieron en que el efecto
mas importante a medir —y por lo tanto para introducirlo como variacion— era la mejora de la
convocatoria. Por tanto, la ldgica de cambio consiste en: (i) mejorar la

El modelo busca introducir
convocatoria con una mayor diversidad de vecinos; (ii) recoger las /asdemandas surgidas en

las CV al proceso del
demandas que surgen; (iii) registrarlas como demandas ciudadanas en el ~ TRADOC para comparar
TRADOC vy darles seguimiento; y (iv) estimar si las demandas surgidas en las dinamicas de las
CV intervenidas, comparadas con similares demandas, tienen mayor probabilidad de ser
resueltas (atencion) y si demoran menos tiempo en serlo (eficiencia). Por tanto, se utiliza un
modelo de ‘Diferencia en Diferencias’ para comparar demandas en CV intervenidas en 2012, con
demandas similares (en cuanto al sector, complejidad y tipo de gestion) surgidas en otras CV
(primera diferencia) y en 2011 (segunda diferencia).
Como sefialdramos, varios factores externos impidieron que se pudiera mejorar la
convocatoria en las CV con el apoyo de FNI. En un contexto de revocatoria, los promotores
enfatizaron reuniones informativas (que no generan demandas ciudadanas)

El anélisis de las dinédmicas
participativas de las CV ha y existia un riesgo (mads politico que técnico) de ampliar las convocatorias.

identificado las filraciones

que les restan efectividad Aun sin haber medido las intervenciones, y sin haber podido conseguir
observaciones “intervenidas” para ingresar al TRADOC, el trabajo de

campo permitio observar y medir el efecto negativo que las varias filtraciones en las dindmicas

participativas con los vecinos tienen sobre la efectividad.

Entre agosto y septiembre, el equipo de FNI estuvo presente en 12 reuniones de las CV del
Cercado de Lima dirigidas por funcionarios (promotores sociales) o por alguno de los
representantes de las CV u otros funcionarios. A estas reuniones asistieron cerca de 250 vecinos
del Cercado de Lima. Con el fin de acercarse mas a los vecinos, la

La participacion en reuniones

MML ha estado promoviendo estas reuniones desde 2011, pero la & CVpresentalos mismos
sesgos de la participacion en

evidencia recogida en este estudio sugiere que los esfuerzos no han ¢ CercadodeLima

rendido aun los frutos esperados. Para arribar a estas observaciones
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se han analizado las encuestas de entrada y salida del total de los participantes que se tomaron en
cada una de las 12 reuniones (anexo 7).

Las reuniones se programan y planifican segiin peticion ciudadana, teniendo en cuenta las
demandas de pequefnios grupos ante los promotores sociales y ante los representantes de las CV.

Entre la convocatoria y la realizacion de
GRAFICO 7. Resultados encuesta en dinamicas en las CV

la reunidon, no pasa, generalmente, mas
0% 20% 40% 60%. 80% 100%
Vive usted en el cercado GGG de una semana, y los promotores sefialan
Trabaja usted en el cercaco N que hay poco espacio para planificar un
Pertenece usted a alguna asociacion . .
vecinal cronograma de las mismas. Cuando la
Esla primera VeZqUeVienea'aS _ . . .,
reuniones MML apoya la convocatoria y difusion
Conoce usted el tema de agenda de esta I
) ) reunion de estas reuniones, se basa en folletos e
En la reunién se toco el tema pactado en T
la agenda . . .
invitaciones  personales, pero los
Empez6 a tiempo la reunion [
Hubo ocasion para tocar temas [ limitados recursos y el bajo numero de
adicionales a los de la agenda
Se encuentra SaﬁSfechP,w",S,“ T promotores hacen que sea dificil llegar a
participacion
Se otorga suficiente tiempo para la I , .
participacion un niamero mayor de vecinos.
Se siente motivado para asistir a otra T . ,
reunion Esto explica probablemente por qué
mSi ®No = Nosabe (N/S) la participacion en el Cercado de Lima

Fuente. Elaboracion de los autores con encuesta a 250 participantes. , -
esta sesgada a un grupo pequeno, aunque

activo, de vecinos, lo que es consistente con los resultados mostrados en la seccion anterior. En
general, el 50% de los participantes fueron amas de casa, jubilados o independientes; la otra
mitad es una mezcla de personas con varias actividades, donde se destacan los comerciantes
(11%), empleados (8%) y profesores (6%). En el grafico 7 se muestra ademds que, en nimeros
mayoritarios, los encuestados viven en el Cercado pero no trabajan ahi, han participado varias
veces en las dinamicas y no pertenecen a organizaciones vecinales.

En estas reuniones se pudieron observar las limitaciones en la infraestructura y en las
instalaciones para apoyar las dindmicas participativas en las CV: las reuniones sucedieron en
locales prestados, pertenecientes a organizaciones vecinales, colegios u otras instituciones. Si
bien cada CV cuenta con un local, estos ambientes no son adecuados por su tamafio, ubicacion e
incluso por la falta de servicios basicos. Como anécdota, la CV3 utiliz6 un pasadizo en forma de

“L” para la reunion, lo que caus6 dificultades a los participantes para comunicarse. Pese a estos

—_
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inconvenientes, las reuniones en la CV1 y CV6 llegaron a contar con un promedio de 30-50
personas, mientras que en las otras, el promedio fue de entre 15 y 25.

Las dindmicas dependen de la capacidad del promotor y no son necesariamente homogéneas,
generando mas filtraciones. La reunién empieza con la presentacion del representante de la CV a
manera de rendir cuentas e informar, pero no cuenta con informacion sistematizada de dinamicas
anteriores. En muchos casos, se invita a expositores para tratar temas técnicos de la gestion,
como talleres de capacitacion, presentaciones del presupuesto participativo, seguridad o uso del
espacio publico. Los vecinos asistentes y nuestras observaciones corroboran que las reuniones
son muy participativas y los vecinos se vinculan rapidamente; sefialan que las reuniones
empezaron puntualmente, respetaron la agenda y se dejo tiempo para intervenir y (grafico 5).

Pero las dindmicas no son ordenadas. Si bien los vecinos participan

Las reuniones en CV no son

activamente, el papel del facilitador es crucial para mantener el orden,  ecuentes, ylas dinamicas no
son ordenadas, ademas compiten

pero no evita la intervencion recurrentes de algunos ciudadanos o la g‘t’rr; :ZZ‘;?:;;; organizadas por
continua repeticion de las demandas. La reunion suele durar 90 minutos
aproximadamente, pero esta dindmica es entendible: el vecino sabe que estas reuniones no son
frecuentes y se calcula que en promedio cada CV realiza una reunion por mes. Estas reuniones se
realizan en diferentes subsectores, por lo que cada uno de ellos (en algunas CV hay diez) podria
esperar tener una reunion por afio. Ademads, las reuniones para recoger demandas compiten con
campaiias, talleres y paseos que solicitan la presencia de ciudadanos y que son organizados por
otras gerencias, agregando trabajo a la SOV.

Sin embargo, la evidencia sefiala que el canal de reuniones participativas aun no se ha

consolidado y estaria siendo poco efectivo dadas las capacidades y forma de procesamiento

Es menos probable que se actuales en la SOV. En suma, las regresiones del anexo 8§ muestran

resuelvan las demandas surgidas
en CV que aquellas que surgen
en ‘ventanilla’

como la falta de un sistema de procesamiento (parte de la gestion
participativa) dificulta la recoleccion de demandas a través de las
CV. El cuadro 8-1 muestra que, en todas las regresiones PROBIT efectuadas, el signo del
coeficiente de la variable ficticia “Reunion vecinal” para separar aquellas demandas que
surgieron en las dinamicas de las CV es negativo. En términos técnicos, las observaciones
asociadas a reuniones de CV tienen menor probabilidad de ser resueltas que las observaciones

surgidas por ‘ventanilla’.
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Esto implica que es menos probable que las demandas surgidas en las reuniones vecinales
encuentren una respuesta registrada en el TRADOC durante 2011 y 2012, aun controlando por
otras variables como CV y temas, entre otros. Aun asi, este resultado podria esconder otros
problemas de filtraciones en el proceso de consultas por dindmicas de CV: es posible que las
respuestas no se estén registrando de manera explicita; a veces los documentos que se envian a
otras gerencias contienen un paquete de demandas ciudadanas, lo que no permite hacer un
seguimiento individual como en el caso de las demandas surgidas en ventanilla; o podria estar
sucediendo que muchas de ellas se encuentren en tramite, por lo que la respuesta aun no existe y
podria aparecer mas adelante. Las “variaciones” buscaban reducir este problema y estimar la
magnitud del problema al tratar de ingresar explicitamente las demandas de las CV y darles
seguimiento via el TRADOC, pero por las razones externas expuestas no fue posible.

En suma, el proceso de organizacién de dinamicas vecinales para recoger las demandas
ciudadanas —y avanzar asi a mecanismos de participacion mas complejos de acuerdo a la
plataforma de la nueva administracion— no estaria dando los frutos esperados de acuerdo a esta
primera estimacion. Es atin un proceso precario, no es recurrente y los productos surgidos no son
adecuadamente registrados en el TRADOC para fines de seguimiento. Sin embargo, la evidencia
sefiala su potencial: en general, son dindmicas que capturan la participacion activa de un grupo
de vecinos, tienen una gran demanda a pesar de la poca capacidad de la MML para sostener un
proceso de consultas mas frecuente y generan comentarios positivos en los participantes sobre su

utilidad e importancia para resolver problemas de la ciudad.

ITI. Conclusiones y recomendaciones de politica

El marco de andlisis del presente estudio introduce dos innovaciones para mejorar las
metodologias de evaluacion de impacto de los procesos participativos. Primero, propone una
metodologia para utilizar los datos que surgen de herramientas de gestion existentes en los
gobiernos locales, el trdmite documentario (TRADOC), en el caso de este estudio. Estos datos
son sistematizados e integrados en un sistema de monitoreo y, a la vez, el disefio sirve de
plataforma y linea de base para estudios de impacto con disefio experimental. Segundo, aplica
esta metodologia para estimar el efecto de la gestion de la participacion sobre los resultados del

proceso participativo; es decir, para analizar y modelar como la participacion ciudadana se

18



convierte en acciones, a través del analisis de como la MML da respuesta a un grupo de
demandas ciudadanas comparables a lo largo de 2011 y 2012.

Pero el analisis de los procesos internos de la participaciéon en la MML ha permitido una
mirada interesante a la gestion de la participacion, la cual no ha sido usualmente analizada en los
estudios de impacto. Este estudio presenta evidencia que tal variable tiene un impacto sobre el
transito de las demandas hacia las acciones y politicas.

En el caso de la participacion en el Cercado de Lima, podemos concluir que la gestion de la
participacion presenta varias filtraciones que dificultan un transito fluido entre las demandas y
las acciones o politicas. Entre ellas se cuentan la participacion intensa pero no generalizada, poca
capacidad de sistematizar y “empaquetar” demandas, la ausencia de protocolos para tramites
recurrentes y la falta de un registro completo que permita dar seguimiento a las demandas
ciudadanas.

Ademas, el andlisis del tramite documentario sefiala que la gestion de la participacion es un
proceso burocratico, intensivo en tramites internos, reactivo y medianamente integrado a las
otras gerencias de la MML para responder a las demandas ciudadanas. La evidencia sefiala que
los patrones de participacion en el Cercado de Lima no han variado significativamente a dos
afnos de iniciada la gestion: (i) la participacion se centra en procesos de baja complejidad pero
que generan tramites internos que aumentan la carga documentaria; (i1) la generacion de
demandas a través de la “ventanilla” son ain prevalentes en comparacion con las demandas
surgidas de las reuniones de las CV, aunque hay mejor informacion acerca del primer grupo; y
(111) el trdmite documentario no asociado a la atencion de demandas aumenta, tanto por tramites
internos como por actividades organizadas por la MML que requieren organizar y convocar a la
poblacion.

A pesar de estas limitaciones, se presenta evidencia de que el balance neto tiende a una
reduccion significativa del tiempo de procesamiento de las demandas ciudadanas en la MML.
Cuando se controla por tipos de demanda, sectores y tipo de demandante, esta reduccion del
tiempo entre la introduccion de una demanda y los primeros pasos para darle atencion se puede
atribuir a una curva de aprendizaje institucional tras la aplicacion de la nueva estrategia. Esta
reduccion del tiempo de procesamiento se ha dado a pesar del aumento tanto en el numero de

demandas ciudadanas como en la carga del tramite documentario.
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Sin embargo, estas mejoras son solo pequefios avances hacia la vision del proceso
participativo de la MML. Ademas, la presente gestion enfrentd un proceso de revocatoria que
podria frenar estos avances en el futuro, sobre todo frente a un proceso participativo no
consolidado. La gestion de la participacion no presenta evidencia de estar atendiendo demandas
mas complejas, y poco avance hacia mejores consultas a través de las CV para establecer
mecanismos de cogestion con los ciudadanos.

El presente estudio describe una serie de recomendaciones que se desprenden del modelo de
gestion de la participacion presentado y que pueden permitir una serie de mejoras para avanzar
hacia la vision de un proceso participativo mas efectivo:

* [nvertir en la boca del embudo. La MML ha invertido recursos del presupuesto para mejorar
el proceso participativo. Pero la inversion en el Cercado de Lima y sus 300.000 habitantes es aun
modesta. Se ha presentado evidencia anecdotica de que la inversion en convocar y apoyar a los
promotores ayuda a ampliar la diversidad de los participantes a un costo bajo. Sin embargo, esto
es un arma de doble filo, pues la MML no cuenta ni con la infraestructura ni con recursos
adecuados para sostener un ritmo mas acelerado de consultas con la poblacion. Por tanto, para
mejorar la recoleccion de informacion y ampliar la diversidad de la participacion ciudadana, se
debe avanzar hacia dindmicas mas focalizadas a poblaciones objetivo. Algunas recomendaciones
concretas son: (i) experimentar con la convocatoria por redes sociales para fomentar la
participacion de los mas jovenes y aplicar metodologias innovadoras para las consultas; (i)
invertir recursos en promover la participacion mas alla de los vecinos y extenderla a la gente que
trabaja en el Cercado de Lima, la que usualmente no participa a pesar de que son usuarios
importantes; y (ii1) aumentar los esfuerzos para dar a conocer los canales de participacion
ciudadana y aplicar encuestas para monitorear el efecto de estos esfuerzos.

* Continuar con el monitoreo de las demandas ciudadanas. El TRADOC es una herramienta
de registro que todos los gobiernos locales utilizan, pero no es una herramienta de gestion, pues
pocas administraciones realizan un seguimiento del mismo para informar su propio avance. Este
estudio muestra que los pasos adicionales para procesar y sistematizar la informacion del
TRADOC para fines de seguimiento y evaluacion son costo-efectivos. Ademas, se ha presentado
una metodologia para hacer operativa la adaptacion del TRADOC (anexo 4) que puede continuar

aplicandose a muy bajo costo.
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* [nvertir en protocolos de atencion de demandas ciudadanas recurrentes. Se ha mostrado que
hay recurrencia de tramites tales como pedidos de informacion, donaciones y solicitud de
reuniones, entre otros. Pero también existen demandas ciudadanas recurrentes, tales como la
solicitud de puestos de seguridad, emparchado de pistas y cuidado de arboles, entre otras. En
ambos casos existe el potencial de reducir la carga documentaria en general (y liberar el tiempo
de los funcionarios y promotores), asi como reducir el tiempo de respuesta a las demandas
ciudadanas.

* Registrar, procesar y terminar la respuesta a las demandas. La encuesta en el Cercado de
Lima muestra que hay poco conocimiento acerca de los procesos participativos, y la sugerencia
para remediar esto consiste en hacerlos conocidos en la medida en que se vayan logrando
resultados. Pero esto implica tener capacidad de registrar la informacion necesaria desde las
demandas hasta las politicas y acciones. Una limitacion del TRADOC es que no siempre registra
informacion de como termina el proceso de atencidén de una solicitud; por tanto, no se puede
todavia comunicar a los vecinos como se van resolviendo sus demandas. La mejor manera de
promover la participacion en un contexto complicado y diverso como el Cercado de Lima es
mostrar que puede ser 1til para resolver problemas concretos. Esto implica tener informacion de
que efectivamente se estan resolviendo problemas como consecuencia de las consultas, y poder
comunicar a los vecinos este progreso con indicadores periddicos.

* Realizar analisis costo-beneficio de impulsar reuniones de CV como manera de canalizar
demandas de manera alternativa a la “ventanilla”. Presentar una demanda en ventanilla puede
significar una forma directa de resolverla, pero al hacerlo, la demanda entra en un proceso
administrativo complejo que se traduce en tiempo de espera. Ademas, las demandas presentadas
en ventanilla son generalmente puntuales, referidas a una jurisdiccion especifica y de poca
complejidad. Intuitivamente, las reuniones en las CV permiten empaquetar estas demandas por
temas y jurisdicciones, y los promotores pueden, conjuntamente con la poblacion, disefiar
intervenciones y soluciones a demandas mas complejas. La evidencia presentada es mixta: las
demandas en CV tienen menor probabilidad de ser resueltas, en comparacion con las surgidas en
las ventanillas, pero son mas complejas y constituyen el tipo de demandas que la MML quiere
empezar a captar como parte de su reforma. Ademds, si se tiene en mente promover la
participacion vecinal, la preponderancia del canal “ventanilla” traslada los costos a los usuarios,

lo cual podria desalentar la participacion de un grupo mas amplio.
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En suma, el estudio ha logrado describir el proceso participativo y estimar la importancia de
la gestion de la participacion en el transito de demandas ciudadanas hacia acciones y politicas, a
través de la aplicacion del marco de andlisis y la metodologia para estimar impactos, la cual se
espera replicar en otras regiones del Peru a través del Plan de Replicabilidad que se presenta a

continuacion como extension del presente estudio del Cercado de Lima.
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IV.

Plan de replicabilidad del estudio: Aplicacion de la metodologia de evaluacion de
impacto en el Distrito El Alto (Piura, Peru)

“Desafortunadamente, las decisiones de politica sobre desarrollo participativo a nivel local han sido
historicamente guiadas por tendencias pasajeras y lugares comunes [...]. Promotores apasionados de la
participacion prenden la llama del interés entre ciudadania y actores de politica, seguido unos arios después de
desilusion, que provee de argumentos a los centralizadores para revertir el proceso de manera drastica...”.
(Mansuri y Rao, 2011, traduccion del equipo evaluador)

1. Introduccion

La evaluacion de la estrategia de participacion ciudadana de la MML en el Cercado de Lima ha
permitido corroborar varias de las hipotesis formadas antes de iniciar el trabajo de campo, en
particular, la relativa a la importancia de informar a los ciudadanos de las oportunidades de
participacion existentes y de generar credibilidad en los propios procesos de participacion para
los resultados de desarrollo de los procesos internos de la MML.

Esta seccion busca ser un manual metodologico que permita replicar evaluaciones de impacto
de estrategias participativas en diferentes tipos de circunscripciones, tales como distritos o
centros poblados en gobiernos locales de América Latina. Las lecciones aprendidas en la
evaluacion del proceso participativo en el Cercado de Lima, que se ven reflejadas en este

documento, indican la necesidad de avanzar en los siguientes elementos durante el estudio:

* Apropiacién del proceso de evaluacion por parte del gobierno local, particularmente con
apoyo y colaboracion del personal de linea para realizar las acciones requeridas.

* Anadlisis de contexto previo a la evaluacion, especifico a las relaciones de los vecinos y
organizaciones sociales con el gobierno local y los movimientos politicos locales/nacionales.

* Mapeo ex-ante de procesos internos del gobierno local y las relaciones entre la oficina

encargada de la gestion de la participacion y las otras gerencias.

Asi, el Plan de Replicabilidad es un documento técnico de corte metodologico, pero que
también recoge consideraciones practicas que son fundamentales para garantizar el éxito de la
evaluacion. Sin embargo, no es posible controlar todas las variables del contexto. Por ejemplo, el
proceso de revocatoria a la Alcaldesa de Lima transform6 notoriamente la dindmica de la
evaluacion y establecido nuevas prioridades en las oficinas de linea de la MML, y por tanto

disminuyo el apoyo que tuvimos en las primeras etapas del estudio. En retrospectiva, el trabajo
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de campo en el marco de este proyecto puede contribuir a echar las bases para cimentar una
estrategia de participacion mas solida que facilite la comunicacion de la MML con los vecinos de
la ciudad, al proveer insumos procesados que pueden ser comunicados.

El Plan de Replicabilidad que se aplicard en el distrito de El Alto, donde residen 6.000
vecinos con un programa activo y dindmico de participacién ciudadana, se iniciara a mediados
de 2013, en el marco del comienzo de las actividades para elaborar el presupuesto participativo.
Este plan consta de las siguientes etapas: (i) conceptualizacion de la estrategia de participacion;
(11) analisis del contexto en que se desenvuelve la participacion; (ii1) analisis de procesos internos
de la Municipalidad de El Alto; (iv) aplicacion del modelo econométrico cuasi-experimental de
dos etapas; y (v) andlisis de sostenibilidad de la estrategia y recomendaciones de politica.

Algunas municipalidades en el distrito de Lima le han manifestado a FORO Nacional
Internacional (FNI) su interés en explorar la eficiencia y efectividad de sus propias estrategias
participativas, con énfasis en entender no si la participacién funciona o no, sino mas bien como
hacer que funcione mejor. Sin embargo, varios factores que se describen a continuacion llevan a
concluir que extender esta metodologia a un distrito méas pequefio y con poblacion homogénea

permitiria apreciar mejor los efectos de las estrategias participativas.

2. Estrategias de participacion

Una revision de evaluaciones de programas participativos en distintos contextos alrededor del
mundo revela un problema que afecta tanto la manera en que se planifica la evaluacion, como el
disefio mismo de los programas participativos: la identificacion de “participacion’ con la ‘forma’
o ‘herramienta’ de participacion.

Asi, la pregunta que suelen plantearse los investigadores es si las auditorias sociales, las
campaiias de informacion, las reuniones vecinales y el sistema de recoleccion de demandas, por
nombrar algunas formas comunes de participacion, tienen o no efecto en determinados objetivos
de desarrollo (outcomes) o, por lo menos, en la provision de servicios (outputs).

La metodologia propuesta indica que esta definicion del problema es incompleta e
inadecuada, pues ignora el hecho de que la participacion es una manera de hacer politica
publica, una actividad intrinsecamente politica, y que la oportunidad de participar (la oferta de

oportunidades de participacion) no garantiza una demanda sostenida en el tiempo por la misma.
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Se propone entonces no evaluar la forma en que se implementa la participacion, sino
estudiar, en general, la ‘estrategia de participacion’ en los gobiernos locales. Para evaluar una
estrategia participativa, es necesario primero conceptualizar la cadena que lleva desde la
captacion de las preferencias y preocupaciones de la gente hasta el reflejo de esa informacion en
las politicas publicas a nivel local, mejorando la provision de servicios (o la percepcion de que
los vecinos son escuchados). Este ultimo paso, como se verd, es fundamental para garantizar la

sostenibilidad del proceso.

A. Conceptualizacion

A.1. Elementos de la estrategia de participacion

La estrategia de participacion se define como el conjunto de actividades participativas, los
sistemas para canalizar la informacidén que se recoge de las mismas y los procesos internos de
una comuna que determinan si se toma alguna accion en base a la informacion recolectada. En el
grafico 8, estos procesos internos se caracterizan como una ‘caja negra’, el elemento
habitualmente olvidado cuando se evalua la participacion, y donde existe espacio para reformas
que permitan un funcionamiento mas eficiente de la estrategia participativa. Los tres elementos

de la estrategia participativa son:

* Las actividades participativas. Son el elemento de la estrategia visible para los ciudadanos,
el punto de encuentro entre ciudadano y autoridad. La seleccion del tipo de actividad(es) es
una de las primeras decisiones de una estrategia participativa. En el caso de la MML, la
prioridad en el Cercado de Lima la tuvo, desde un inicio, la generacion de espacios de
exposicion de demandas o reuniones vecinales, complementadas luego por un proceso de
presupuesto participativo, en tanto que se mantenia ademas el canal alternativo tradicional:

las ventanillas municipales de recepcion de demandas del vecino.
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El flujo de informacion. Comprende la manera en que se registra la informacion que surge
de las actividades participativas, cuanto de esa informacion llega a la Municipalidad, y el
tiempo que transcurre entre las GRAFICO 8. Elementos de una estrategia participativa
reuniones vecinales y la recepcion

de las demandas en la comuna, tal

como se sefiala con la metafora del

Procesos internos:

embudo para el caso de la MML. o o
Actividad participativa: ) M'unicipalidad )
- REEnES VEahElss _ Flujo de - Jerarquia entre gerencias
- Presupuesto participativo informacién 'mlunicipales
- Prioridades de la
Procesos internos del agente administracion
(gobierno local). Comprende el V
proceso de toma de decisiones en Estrategia participativa

el interior del agente de la reforma

que puede conducir a tomar accion

oportuna en base a la informacion Fuente. Elaboracion de los autores.

recolectada en las actividades participativas. Los procesos internos son reflejo también de la
jerarquia entre las oficinas del agente de la reforma y, de alguna manera, de las prioridades
de la administracién. Las conclusiones en el caso de la MML indican que el impacto de la
estrategia participativa no ha sido el esperado, pues, si bien la MML esta reformando sus
procesos internos para responder mejor a la presion ejercida por la ampliacion de canales,
aun lo estd haciendo de manera reactiva. Sin embargo, las mejoras se pueden atribuir a la

importancia asignada a la participacion dentro del plan estratégico de esta administracion.
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A.2. Resultados de la Estrategia de Participacion

Luego que las demandas ciudadanas son recibidas y procesadas en el interior del agente de la

reforma, una porcion de ellas se convertira en decisiones concretas de politica. Ejemplos de estas

GRAFICO 9. Resultados de la estrategia participativa

Indicadores
de desarrollo

Procesos

A Decisiones de
internos

politica

Percepcion
de la
ciudadania

Formacion de resultados

Fuente. Elaboracion de los autores.

son la decision de ubicar camaras de
seguridad en un sector especifico, dedicar
un espacio publico a campo deportivo o
parque o incluir mano de obra local en

mantener pequefia infraestructura.

Las decisiones de politica pueden ser
identificadas en edictos, ordenanzas o
acciones concretas de las otras gerencias
municipales (grafico 9). La evaluacion de
la estrategia de participacion de la MML

hizo seguimiento del tramite

documentario, identificando acciones luego que una demanda pasa por los procesos internos. El

impacto de la accion de la MML en los objetivos de desarrollo es un area en la cual

habitualmente no se trabaja, por la dificultad de atribuirlo claramente a una accidon de politica

particular que afecta al vecindario.

A.3. Apreciacion del valor de la GRAFICO 10. De los resultados a la participacién

estrategia de participacion

Es posible decir mas acerca de la percepcion
de la ciudadania al final del proceso de toma
de decisiones. [Esta percepcion es
importante, tanto por un tema de cohesion
social y de confianza en las instituciones,
como también porque afecta la participacion

de los ciudadanos en una segunda ronda de

Indicadores
de desarrollo

Actividad participativa:

- Reuniones v¢ S
- Presupuesto participativo

Percepcion

de la
[SVELEDIE]

Sostenibilidad del proceso participativo

actividades participativas, como muestra €l  Fuente. Elaboracion propia
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grafico 10. La implicancia es que los gobiernos locales necesitan hacer un esfuerzo por
comunicar los resultados al final del proceso participativo, de manera que los vecinos entiendan

su valor.

A.4. La metafora del embudo

La propuesta conceptual ha sido desde un inicio pensar en el proceso de participaciéon como un
embudo con filtraciones, tal como se indica en el grafico 1 del texto. Esto pasa por la

comprension de que:

* Un proceso participativo no puede recolectar todas las demandas de los vecinos, muchas de
ellas contrapuestas. Esto es lo que se llama la boca del embudo. A lo mas, puede pretender
ser representativo de las demandas y aspiraciones de los vecinos de su jurisdiccion.

* Existen fallas en la recoleccion y transmision de demandas a los gobiernos locales.

* Los procesos internos y las prioridades de la administracion hacen que solo un porcentaje de
las demandas recolectadas se reflejen en acciones concretas de la Municipalidad. Esto esta
representado por el cuello angosto del embudo.

* Los resultados concretos del proceso participativo deben ser suficientemente “buenos” (y

comunicados a la poblacién), para generar credibilidad en el proceso participativo.

Por tanto, al evaluar una estrategia participativa, es necesario considerar cuatro elementos: (i) la
efectividad de la actividad participativa en convocar y representar la diversidad de puntos de
vista de los vecinos; (i1) el sistema de registro y transmision de las demandas de los vecinos a los
agentes de politica, en este caso, las distintas gerencias municipales; (ii1) la forma como los
procesos internos del agente de politica conducen o no al seguimiento de demandas ciudadanas,
dada la escasez de recursos; y (iv) la credibilidad de la estrategia entre los vecinos, lo cual afecta

la representatividad de las demandas y la sostenibilidad de la estrategia misma.

B. Evaluacion

En el caso de la Municipalidad de Lima en 2011, la estrategia de participacion es la reforma de

politica introducida por la nueva administracion. La evaluacion realizada refleja que esta reforma
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se centrd en solo un elemento de la estrategia: la introduccion de mas espacios de participacion,
o reuniones participativas. El formato de la reunion, el flujo de informacién y la organizacion
interna de la MML para actuar en base a las demandas han sido hasta ahora sujeto de menor
atencion, lo cual ha influido en los resultados de la politica, pues agrega una serie de filtraciones.

La evaluacion de la participacion tiende a centrarse en la actividad participativa en si,
llevando a una conclusion de la forma: ‘la participacion funciona como herramienta para mejorar
(1) la provision de servicios; (ii) el vinculo de los vecinos en la vida de su comunidad; o,
eventualmente, (ii1) los indicadores de desarrollo. La propuesta presentada para la segunda etapa
del concurso MIRA plantea un esquema diferente en el caso del Cercado de Lima, dividiendo la
evaluacion en dos etapas: la primera, una evaluacion de los mecanismos utilizados en la
actividad participativa, comparando maneras alternativas de llevar a cabo las reuniones de
vecinos y de registrar la informacion de las reuniones; la segunda, una evaluacion de los

procesos internos de la Municipalidad y de como los mismos afectan los resultados finales.

3. Contexto de la participacion

El siguiente paso en la construccion de un modelo para evaluar la estrategia participativa en los
gobiernos locales de Pert y América Latina consiste en entender y conceptualizar las dindmicas
detras del proceso participativo. La experiencia de la evaluacion de la estrategia de participacion
de la MML en el Cercado de Lima permite construir una bateria de preguntas que ayudan a
comprender el contexto y a introducir variaciones en los mecanismos de participacion para

descubrir qué elementos funcionan mejor.

A. Informacion de contexto para la primera etapa: Actividades de participacion

Las preguntas clave para esta parte de la evaluacion se centran en la manera como los vecinos se
organizan y cémo interactian con la Municipalidad en general, y como trabaja la Gerencia

Municipal encargada de la participacion vecinal en particular. Las mismas incluyen:

* Conocimiento e interés de los vecinos en actividades participativas. Esto incluye un analisis

demografico del tipo de vecino que asiste a las reuniones y del tipo de vecino que participa
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en las mismas. Las mejoras a la intervencion deben considerar aumentar la representatividad
de los asistentes a reuniones vecinales en relacion al sector o vecindario.

* Poder relativo de las organizaciones de vecinos. Por un lado, organizaciones fuertes de
vecinos pueden presentar demandas mas estructuradas y tener una interaccion mas eficiente y
efectiva con el gobierno local. Pero por otro lado, organizaciones sociales fuertes y con
intereses particulares pueden monopolizar la discusion y la agenda, inhibiendo a otros
participantes.

* Presencia de organizaciones politicas de base en oposicion a la administracion actual. Se
toma en cuenta por los motivos anteriormente descritos y por la posibilidad de inhibir a los
puntos focales de la municipalidad para movilizar y comunicar masivamente las reuniones, la
agenda y las conclusiones a las que se llegd.

* Conocer la existencia de canales alternativos para que los ciudadanos logren que la
Municipalidad actie, por ejemplo, movilizaciones ciudadanas, lobby directo con el gobierno
central y autoridades regionales y presencia de grandes inversionistas, entre otros.

* Entendimiento de las limitaciones introducidas por el area geogrdfica de cobertura de las
reuniones. En la evaluacion llevada a cabo en El Cercado, las Casas Vecinales tienen a su
cargo sectores con necesidades e intereses completamente diferentes, lo cual introduce una
serie de sesgos a la medicion del proceso participativo.

* Limitaciones logisticas, desde recursos humanos, pasando por condiciones de las oficinas de

atencion al vecino y la infraestructura dedicada a la participacion.

B. Informacion de contexto sobre procesos en el gobierno local

El andlisis contextual es central, pues determina las variables que serdn incluidas en la medicion

y como se introduciran elementos para mitigar estos sesgos:

* Tiempo transcurrido entre las reuniones vecinales y los reportes que llegan al Municipio.

* Procesos administrativos para hacer llegar demandas a la dependencia respectiva y existencia
de mecanismos o procedimientos de seguimiento.

* Mandato efectivo de la gerencia municipal encargada de la participacion y entendimiento de

este mandato por las otras gerencias.
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* Nivel de comunicacion entre gerencias y de las gerencias que deben tomar la accion que los
vecinos solicitan.

* Existencia de un sistema de monitoreo de demandas ciudadanas en la municipalidad.

C. Condiciones para realizar el estudio en el Distrito El Alto (Piura, Peru)

La metodologia de medicion propuesta busca utilizar algunos elementos y hacer uso de
condiciones locales para facilitar el trabajo de campo y hacer que el andlisis sea eficaz. En el
caso de la MML, el principal elemento fue la introduccion de la estrategia de participacion por
parte del gobierno local y su disposicion para medir de manera transparente el proceso,
otorgando acceso a todos los documentos que la GPV generd. Igualmente, la presencia de una
division territorial administrativa en CV permite introducir variaciones para determinar si los
efectos del proceso participativo dependen de elementos como la capacidad de los promotores
asignados o la cultura de participacion de cada jurisdiccion.

En el distrito El Alto convergen una serie de condiciones que facilitarian el logro de los
objetivos de trabajo de campo. Primero, FNI ha trabajado con la presente administracion de El
Alto en una serie de didlogos sociales entre pescadores artesanales y tablistas (surfers) para
lograr coincidencia en la construccion de un muelle para los primeros que no afecte las olas de
los segundos. Por tanto, existe un conocimiento parcial de como operan los mecanismos
participativos en el distrito. Pero ademés, FNI ha tenido contacto con el gobierno local para
informarlo de los resultados del proyecto de dialogos sociales llevado a cabo en el distrito de El
Alto (concretamente en la zona de Cabo Blanco, que es la caleta de pescadores de El Alto).

Segundo, la poblacion es bastante homogénea; las dos actividades principales en el distrito
son la pesca artesanal y la provision de servicios a las mineras que operan alrededor. El distrito
tiene 6.000 habitantes, con dos zonas identificables y relativamente aisladas por razones
geograficas. El Alto, con el 90% de la poblacion, tiene un vinculo muy estrecho (a pesar de la
relativa distancia y baja accesibilidad) con los pobladores de la caleta de Cabo Blanco. En el
futuro, la presencia de una gran inversion hotelera para aprovechar el litoral y la diversidad de
fauna marina, podria cambiar el aspecto de Cabo Blanco.

Tercero, existe interés de organizar a la poblacion para lograr consenso en procesos del
Estado mirando hacia el futuro del distrito. Cabo Blanco es un punto famoso por las olas para

tablistas, pero su infraestructura hotelera y de servicios turisticos es bastante precaria. Sin
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embargo, las consultas realizadas previamente sefialan un pueblo que esta buscando hacer la
transicion hacia actividades mas sostenibles que permitan generar un nivel mejor de ingreso y
oportunidades para la nueva generacion. A la vez, estdn organizados para manejar el flujo
turistico y evitar las externalidades negativas experimentadas en otras caletas alrededor (por
ejemplo, el caso de Mancora esta muy presente en el imaginario colectivo: el turismo termina
afectando todas las actividades de manera desordenada, trayendo consigo mas ingresos, pero con
altos costos sociales).

Cuarto, la presente administracion ha salido fortalecida tras haber ganado el proceso de
revocatoria que pretendia destituir a la actual administracion. Irdnicamente, el grupo que
organizd el proceso de revocatoria es el que resultd destituido cuando un grupo de ex-
trabajadores de las mineras se organizo6 para rechazar los malos manejos. Tras haber protegido la
permanencia de la administracion, tienen bastante interés en relanzar el proceso participativo en
su jurisdiccion.

Por estas razones, creemos que el distrito de El Alto presenta las condiciones para efectuar un
estudio de campo y evaluacion del proceso participativo introduciendo las variaciones necesarias
al modelo. El reto principal es logistico, puesto que implica un traslado hacia el norte, lo cual
puede elevar los costos. Sin embargo, la metodologia desarrollada para el trabajo de campo
permite analizar los documentos del trdmite documentario de manera remota, por lo que se
dedicaria mas tiempo y recursos a introducir las variaciones que permitan atribuir y estimar el

impacto de la gestion de la participacion.

4. Modelo econométrico para la evaluacion

Como ya se menciond, normalmente las evaluaciones de impacto se enfocan en un proyecto o
actividad especifica, buscando entender si esa actividad particular puede o no alcanzar un
resultado deseado o esperado, es decir, determinando la atribucion de resultados. La
aleatorizacion es el método preferido para determinar impacto, dado que permite reducir e
incluso eliminar el sesgo de seleccion, y, st es aplicado cumpliendo con requisitos técnicos,
garantizar la validez interna.

Los encargados de disenar politicas, sin embargo, no solo necesitan saber si la intervencion
funciona o no, sino por qué lo hace, y como puede funcionar mejor. Estas preguntas son clave

para esfuerzos de replicacion, eficiencia y sostenibilidad (el analisis de validez externa). Aun
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mas importante es entender que las intervenciones de desarrollo no son eventos aislados, sino
componentes de una cartera de intervenciones y un particular contexto institucional, y que
conducen o no a los mismos objetivos de desarrollo. Ellas son elementos de una estrategia.

Para evaluar los procesos participativos de manera adecuada y completa, necesitamos una
metodologia flexible que permita la retroalimentacion constante, asi como la introduccion de
cambios y variaciones durante la implementacion, de ser necesario. Usamos, entonces, la
evaluacioén de estrategias primero para establecer un marco de referencia y entender el efecto

global de la introduccion del planeamiento participativo a través de reuniones vecinales sobre:

A. El empoderamiento de vecinos/ciudadanos y su integracion al proceso de toma de
decisiones.

B. Los procesos en el gobierno local que introduce la reforma.

C. Resultados socioeconémicos, que van de la provision de servicios a cambios en la

confianza de que gozan las instituciones y su oportunidad.

El angulo de evaluacion de estrategia considera el nuevo enfoque en participacion de la
Municipalidad en este caso como un proceso que genera cambio en etapas: desde asegurar un
nivel adecuado de representaciéon de la comunidad en las reuniones, a respuestas de la
administracion municipal a las decisiones y planes resultantes del proceso participativo. La
respuesta de la Municipalidad puede tomar la forma de intervenciones puntuales de las diferentes

oficinas o gerencias municipales, o hacerse mediante reformas en las ordenanzas.

A. Uso de métodos mixtos y contrafactuales

La evaluacion de estrategias como metodologia Unica tiene un poder limitado para atribuir
cambio a una serie de intervenciones denominadas ‘planeamiento participativo’. La propuesta
aqui es dividir la estrategia de planeamiento participativo en dos etapas, cada cual con diferentes
mecanismos y métodos de evaluacidon asociados, mezclando elementos de aleatorizacion con
técnicas cuantitativas y cualitativas cuando sea apropiado, y considerando tiempo, presupuesto y
disponibilidad de datos. En cada caso, el disefio de la evaluacion de cada intervencion mantiene

como marco la estrategia global de planeamiento participativo.
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A.1. Variables objetivo

El objetivo que se propone para este tipo de investigaciones es determinar si las preferencias del
vecindario estan reflejadas en los topicos discutidos en las reuniones vecinales, las decisiones
tomadas en dichas reuniones y las politicas adoptadas por el Consejo Municipal y los diferentes
gerentes municipales. Para ello, se construyen dos variables objetivo a nivel demanda individual
siguiendo el ejemplo de Ban y Rao (2009). Estas son:

* Una variable dicotdmica de decision-match (DD) que refleja la correspondencia entre la
demanda o interés expresado por el vecino antes de la reunidon (en encuestas/formatos de
entrada) y las decisiones tomadas al final de la reunién y expresadas en actas’.

* Una variable de intensidad de la decision (DI), que refleja la proporcion de tiempo de la

reunidon dedicada a discutir una particular demanda o tema.

Dado un conjunto de temas (/) tratados durante las reuniones en la zona z, en las que cada tema

iz toma una fraccion f;. del tiempo de la discusion, la variable decision-match se define como:

1 st idz SIZ

0 de otra manera

Mientras que la intensidad de decision se define como:

7 Nétese que al presentar el modelo, se proponen dos maneras de atacar el problema: evaluando todo el proceso a la
vez (desde las actividades de participacion hasta las decisiones de politica) o dividiendo la evaluacion en actividad y
procesos. En el primer caso, la variable objetivo indica el match de demanda hasta la apariciéon (o no) de esa
demanda en una accion concreta de la Municipalidad: asi, el indicador de decision-match puede sefialar la
correspondencia entre las decisiones tomadas al final de una reunion, y aquellas tomadas por la municipalidad luego
de pasar por los procesos internos, o el match entre demanda expresada en la encuesta de entrada a las reuniones y
las decisiones de la municipalidad. Poder construir estas variables alternativas implica un tiempo razonable
transcurrido desde la reunion vecinal para que la municipalidad pueda procesar dicha demanda.
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0 dg otra manera

A.2. Intervenciones

Al igual que en el caso de los objetivos, las intervenciones pueden adaptarse de acuerdo al estado
inicial o existencia de un programa participativo previo. En este documento, se proponen tres
intervenciones ligadas a las actividades participativas:
* invitaciones personales para convocar a las reuniones;
* introduccion de reuniones deliberativas (una participacion mas profunda y enfocada en
promover oportunidades para distintos segmentos de vecinos); y
* una intervencion relacionada a los procesos internos de la que se podria obtener un

indicador de la reorganizacion / reforma de la administracion del gobierno local.

La primera de las intervenciones que afectan las actividades participativas pretende incrementar
el nimero y la representatividad de los vecinos asistentes a reuniones vecinales. Estas
invitaciones pueden ser aleatorizadas por sector dentro del territorio de cada unidad representada
en la reunion vecinal (Casa Vecinal en el caso de la evaluacion de la MML). En el caso de El
Alto, se intervendra en la convocatoria para introducirla como variacion, proceso que quedo
trunco en el caso de la MML.

La segunda intervencion (reuniones deliberativas) permite comparar un estado ‘business as
usual’ en cuanto a la reunidén, con un formato distinto, en el que vecinos no representados
durante la discusion tienen la oportunidad de expresar sus opiniones y demandas. Esto se logra
de distintas formas, entre ellas: con una participacién mas activa del moderador, solicitando la
opinion de asistentes de caracteristicas no representadas en la conversacion a ese punto (p. €j.:
mujeres, jovenes), o formando grupos de discusion, para generar una posicion por parte de
vecinos con caracteristicas normalmente no representadas.

Finalmente, la intervencion ligada a la reforma puede ser: un quiebre temporal en la

informacion basado en la fecha de inicio de la estrategia participativa, o instrumentos especificos
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de la reforma que son probados en algunas circunscripciones primero para determinar su
efectividad. En el caso de El Alto, se espera que la reintroduccion del presupuesto participativo,
sumado a la estrategia para recobrar legitimidad tras la victoria en el disputado proceso de
revocatoria, pueda servir de cambio estructural para medir los efectos de la participacion una vez

introducidas las variaciones.

A.3. Modelo general

Se propone un primer modelo general (que comprende todas las etapas de la estrategia de

participacion) con las siguientes variables:

DDg= o+ B * Invitacion + B, * Reunion + B3 Invitacion * Reunion + P4 * Reforma + s * Zona

+ Pe * Fuente + e

Dl = o+ B * Invitacion + B, * Reunion+ B3 Invitacion * Reunion + B4 * Reforma + Ps * Zona

+ Pe * Fuente + e

Donde [Invitacion y Reunion son variables ficticias indicando si la demanda-match fue
recolectada en una zona expuesta a una o ambas intervenciones; Reforma es 1 si la Oficina
Municipal que recibe la demanda de la gerencia encargada del programa participativo participa
del realineamiento y coordinacién liderados por dicha oficina, y 0 si no lo hace®, Zona es un
vector de caracteristicas promedio de la zona donde la demanda fue recolectada, y Fuente indica
si la demanda fue expresada por un individuo representandose a si mismo o un miembro de una
organizacion social. Alternativamente, otra variable de Fuente seria si la demanda es recolectada
en una reunion participativa o a través de ventanilla. Se prestara particular atencion a este tema,
puesto que las demandas surgidas en una reunion deliberativa tienden a perderse en el registro.
Bajo el supuesto de ignorabilidad secuencial (Imai et al., 2011), es posible determinar el
promedio de un cambio en la dindmica de las reuniones, y el efecto causal de mediacion de
mecanismos dirigidos a reflejar la visién de la gente que no asiste a las reuniones y de los

procesos prevalentes en la municipalidad.

¥ Esto se controla por el tipo de demanda (infraestructura, seguridad ciudadana, sanidad, entre otros). De manera
alternativa, lo que se complementa con una variable que indica el tamafio relativo en el presupuesto municipal.
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Adicionalmente, esta especificacion aplicada a toda la estrategia de participacion como tal,
puede dividirse para primero evaluar la correspondencia de las demandas con los temas
discutidos durante la reunién y, luego, comparar las decisiones tomadas durante la reunion

vecinal, con las acciones concretas de la Municipalidad y sus gerencias (Etapa 2).

DDRemon = o+ B * Invitacién + By * Reunion + B3 Invitacion * Reunion + Ps * Zona + Pe

* Fuente + e

DI*™" = o + By * Invitacion + B, * Reunién+ B3 Invitacién * Reunién + s * Zona + B

* Fuente + e

Aqui se puede o no incluir el andlisis de intensidad, dependiendo de la posibilidad de
monitorearla durante los procesos internos. La experiencia de la evaluacion en el Cercado
indicaria que este no es el caso, y que, en cambio, se puede realizar un andlisis de eficiencia

basado en el tiempo que toma responder a una demanda ciudadana:

DDPoliticast: o+ B1 * Reunion + B, * Reforma+ B3 * TipoDemanda + Bs * Presup + B¢ * Fuente

+e

DD, = o + B, * Reunion + B, * Reforma+ B3 * TipoDemanda + B4 * PasosAdmin + Bs

* Presup + B¢ * Fuente + e

Donde Presup indica el tamafio relativo del tema de la demanda en el presupuesto municipal o de
la gerencia encargada, TipoDemanda es una variable ficticia introducida en caso de que no exista
informacion presupuestaria por sector, y PasosAdmin (pasos administrativos) busca ser un

indicador de eficiencia en el proceso de la demanda en el interior de la Municipalidad.
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A.4. Datos a recolectar

Encuesta de entrada al inicio de cada reunion: cada participante tiene la oportunidad de
declarar lo que le interesa discutir en la reunion antes de empezar la discusion.

Minutas y contenido de la reunion. Aqui podemos comparar dos fuentes: el reporte del
facilitador y el contenido de las grabaciones de las reuniones. Se aplicarian tests semanticos
de estas grabaciones, basados en conteo de palabras y su recurrencia en reuniones, y la
comparacion de esta informacion con las minutas de la reunion y las decisiones finales de la
municipalidad permite determinar el valor de las variables objetivo de match y de intensidad.
Finalmente, una muestra aleatoria de los que participaron en las reuniones son contactados
para formar grupos focales (focus groups) y hacerles entrevistas en profundidad.

Encuesta de percepcion y conocimiento. Permite entender el nivel de conocimiento de la

poblacion de cada vecindario sobre las oportunidades de participacion y su efectividad.

5. Lecciones aprendidas en la evaluacion piloto del Cercado de Lima para la

replicacion

La evaluacion de la estrategia de participacion en el Cercado de Lima por parte de la MML fue

particularmente dificil por el contexto politico en el que se trabajé y porque la idea que la

administracion manejaba, de una estrategia de participacion como pilar de la administracién aun

no se habia consolidado. Las herramientas aplicadas no fueron consistentes con una iniciativa de

consultar a la poblacion de manera mas metodoldgica. Las siguientes observaciones son de

utilidad cuando se planea un ejercicio de esta naturaleza:

Entender la naturaleza y estado de la estrategia y su aplicacion mediante observaciones
directas de campo. La estrategia de participacion en el Cercado, por ejemplo, fue aplicada
solamente incrementando las oportunidades de interaccion entre la MML y los vecinos. Esto
no fue acompanado ni de un plan de comunicacién de la existencia de estas oportunidades a
los vecinos, ni de cambios en el registro de demandas durante las reuniones (atin hoy no
existe un relator, dejando mucho a la memoria del facilitador, el que, normalmente, no remite
su informe hasta varios dias después), o cambios en los procesos internos (lo cual nos dejo,

en el andlisis, sin informacion para la variable ‘Reforma’).
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* Necesidad de fomentar la apropiacion del andlisis por parte del personal que facilita las
reuniones. Mientras los facilitadores se mostraban entusiastas en la aplicacion del analisis
durante las reuniones de coordinacion, era claro el temor de que la labor de campo pudiera
incrementar su carga de trabajo significativamente o pudiera generarles mayores conflictos
con los lideres vecinales. La sugerencia para proximas evaluaciones es tener control de las
intervenciones para poder introducirlas de manera coherente con el marco de analisis y la
necesidad de obtener datos comparables y homogeneizados.

* La apropiacion del analisis y de la estrategia por parte de la oficina del Alcalde también es
necesaria. Aunque esta oficina es la primera en impulsar la participacion en el discurso
diario, la realidad muestra una gerencia de participacién con poca influencia y presupuesto
para impulsar una respuesta real de la Municipalidad a las demandas de los ciudadanos. Otras
gerencias dedicadas a inversion e infraestructura muestran poca atencién a lo producido en la

gerencia de participacion.

Por tanto, la presente propuesta busca introducir este modelo de gestion y seguimiento de la
gestion de la participacion en un distrito con poblaciéon mas homogénea, que acaba de salir de un
proceso de revocatoria y necesita fortalecer su comunicacion con los ciudadanos, y con el cual
FNI ha tenido actividades previas que le permiten conocer las dinamicas y establecer los arreglos

necesarios para que el modelo funcione y logre sus objetivos de campo.

6. Cronograma de las intervenciones

De ser posible, se espera coincidir con el cronograma del Presupuesto Participativo 2013, pero
no es mandatorio, pues se busca medir dindmicas participativas del tipo “deliberativo”. La
secuencia del trabajo busca organizar la evaluacion alrededor del trabajo de campo. Durante el
trabajo de campo, en el cual un investigador se traslada por tres meses a El Alto, se espera
intervenir y organizar 10 dinamicas participativas con diferentes grupos de la poblacion a fin de
realizar las mediciones. Estas intervenciones se han conceptualizado y planeado previamente a la
visita, al mismo tiempo que se realizaban las gestiones con la Municipalidad de El Alto.

Una vez planeado el trabajo de campo, este se inicia con la visita de un equipo itinerante

(compuesto por el coordinador y un asistente) por una semana, que sirve para iniciar y organizar
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el trabajo del investigador que permanecera por tres meses en el campo. El equipo itinerante, con
ayuda del trabajo de pobladores capacitados y funcionarios, realizara una encuesta de inicio para
tener un punto de referencia sobre la percepcion de la gente respecto a los procesos participativos
y su conocimiento acerca de los mismos.

Hasta la siguiente visita del equipo itinerante, que sucede en la ultima semana del trabajo
de campo de tres meses, el investigador con la Municipalidad completa y mide los 10 talleres de
consulta, algunos de los cuales se realizarian con ayuda del equipo itinerante. Al regreso del
equipo itinerante, se replica la encuesta al final del periodo en que el equipo itinerante se
encuentra en El Alto. En los otros meses se realizan las actividades de investigacion, la

preparacion de los informes y el procesamiento de los datos y el TRADOC.

Actividad

Coordinacion

Conceptualizacion y analisis

Logistica y administracion

Informes e investigacion

Asistente

Equipo permanente en El Alto

Equipo itinerante

Encuestas y materiales
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7. Presupuesto

Actividad Unidad de medida USS Otros
aportes®

Coordinacion 6 meses 3.600,0
Conceptualizacion y analisis 3 meses 3.000,0
Logistica y administracién’ 6 meses 3.000,0
Informes e investigacion 4 meses 3.000,0
Asistente 5 meses 3.000,0
Equipo permanente en El Alto” | 3 meses 2.400,0 2.000,0
Equipo itinerante” 2 veces por una semana 2.500.,0 2.000,0
Encuestas y materiales Al inicio y fin de proyecto 680,0 2.000,0
IGV 18% 3.812,4

24.992.,4 6.000,0

' Los gastos administrativos corresponden a los gastos de comunicacion y materiales para las consultas, excepto las
encuestas. Ademas, incluyen parte del costo de la organizacion de los talleres deliberativos en El Alto (los cuales
tendran el apoyo de la Municipalidad, que estd incluido como el aporte de apoyo al equipo itinerante) y una
pequeia provision para gastos no previstos.

Estos nimeros corresponden solamente a los gastos logisticos, estadia y pasajes.

* Estos aportes se refieren a apoyo logistico y de encuestadores/relatores, para complementar el trabajo de campo, la

recoleccion de datos socioecondmicos y el apoyo en la organizacion de los eventos a intervenir. Este aporte esta

cuantificado como parte del trabajo voluntario que prestara la Municipalidad de El Alto y la poblacion.

41



Referencias bibliograficas

Alkire, S. 2002. Valuing Freedoms: Sen’s Capability Approach and Poverty Reduction. Oxford:

Oxford University Press.

Ban, R., y V. Rao. 2009. “Is Deliberation Equitable? Evidence from Transcripts of Village
Meetings in South India”. Policy Research Working Paper 4928. Washington, DC: Banco
Mundial.

Banco Mundial. 2004. World Development Report, Making Services Work for the Poor.
Washington: Banco Mundial.

. 1996. The World Bank Participation Sourcebook. Washington: Banco Mundial.

Banerjee, A., y E. Duflo. 2011. Poor Economics: A Radical Rethinking of the Way to fight
Poverty. Washington: PublicAffairs.

Banerjee, A., R. Banerji, E. Duflo, R. Glernnerster y S. Khemani. 2010. “Pitfalls of Participatory
Programs: Evidence form a Randomized Evaluation in Education in India”. American

Economic Journal: Economic Policy, 2 (1): 1-30.

Banerjee, A., E. Duflo, D. Keniston y N. Singh. 2010. “Making Policy Reform Real: The

Rajasthan Experiment”, inédito.

Beath, A., ef al. 2010. Randomized Impact Evaluation of Phase II of Afghanistan’s National

Solidarity Programme (NSP). Primer informe.

Bjorkman, M., y J. Svensson. 2007. Power to the People: Evidence from a Randomized Field

Experiment of a Community-Based Monitoring Project in Uganda . Policy Research

Working Paper Series 4268, Banco Mundial.

Centre for the Future of the State. 2010. An Upside-down View of Governance. Brighton: IDS.

Chambers, R. 2009. “So that the Poor Count More: Using Participatory Methods for Impact
Evaluation”. Journal of Development Effectiveness, 1 (3): 243.

42



. 2007. “Participation and Poverty”. Development, Palgrave Macmillan Journals, 50(2):
20-25.

Cooke, B. y U. Kothari. 2001. Participation: The New Tyranny? Londres: Zed Books.

Crocker, D. 2008. Ethics of Global Development: Agency, Capability, and Deliberative

Democracy. Cambridge: Cambridge University Press.

. 2006. “Deliberative Participation in Local Development”. Journal of Human

Development, 8, 3 (2007): 431-55.

Deaton, A. 2010. “Instruments, Randomization, and Learning about Development”. Journal of

Economic Literature, 48: 424-455.

Drexler, A., G. Fischer y A. Schoar. 2010. “Keeping it simple: Financial literacy and rules of

thumb”, inédito.

Drydyk, J. 2005. “When is Development More Democratic?” Journal of Human Development,
6(2): 247-67.

Easterly, W., y J. Cohen (eds). 2010. What works in Development? Thinking big and thinking

small. Washington: Brookings Institution Press.

Fung, A., 2005. “Deliberation Before the Revolution: Toward an Ethics of Deliberative
Democracy”. Political Theory, 32: 397-419.

Fung, A., y E.O. Wright. 2003. Deepening Democracy: Institutional Innovations in Empowered

Participatory Governance. Londres: Verso.

Gastil, J. 2008. “Cultivating Deliberative Development: Public Deliberation as a means of
Improving Local, State, and Federal Governance”, en Odugbemi, S., y T. Jacobson, eds.

Governance Reform under Real-World Conditions. Washington DC: Banco Mundial.

Gastil, J., y P. Levine. (eds.). 2005. The Deliberative Democracy Handbook. San Francisco:

Jossey-Bass.

43



Gaventa, J., y G. Barrett. (2010) “So What Difference Does it Make? Mapping the Outcomes of
Citizen Engagement”, IDS Working Paper 347, Brighton: IDS.

Gould. 1997. “Diversity and Democracy: Representing Differences”, en S. Benhabib (ed.).
Democracy and Differences: contesting the boundaries of the political. Princeton: Princeton

University Press.

Imai, K., L. Keele, D. Tingley y T. Yamamoto. 2011. “Unpacking the Black Box: Learning
about Causal Mechanisms from Experimental and Observational Studies”. Working paper

Princeton Department of Politics.

Klitgaard, R. 1997. “Cleaning up and invigorating the civil service”. Public Administration and

Development, 17: 487-509.

Ludwig J., J. R. Kling y S. Mullainathan. 2011. “Mechanism Experiments and Policy
Evaluations”. NBER Working Paper No. 17062. Mayo de 2011.

Lupia. Arthur. 2004. “Can Political Institutions Increase Citizens’ Competence? Findings from a
Formal Model and Two Experiments”, en Irwin Motris, Joe A. Oppenheimer y Karol Soltan
(eds.). Politics from Anarchy to Democracy. Rational Choice in Political Science. Stanford,

CA: Stanford University Press, 132—-156.

Malinga, P. 2008. “Public Sector Middle managers: The Critical Link to Driving Public Sector
Reforms”, en Odugbemi, S. y T. Jacobson (eds.). Governance Reform under Real-World

Conditions. Washington DC: Banco Mundial.

Mansuri, G., y V. Rao, 2011a. Localizing development. Washington: Banco Mundial.

. 2011b. Participatory Development Reconsidered, Development Outreach, May 2011.

. 2004. “Community-Based and -Driven Development: A Critical Review”. World Bank
Reserch Observer 19 (1): 1-39.

Olken, B. 2007. “Monitoring Corruption: Evidence from a Field Experiment in Indonesia”.

Journal of Political Economy, 115, 2: 200—49.

44



Pretty, J.N. 1994. “Alternative Systems of Enquiry for Sustainable Agriculture”. IDS Bulletin, 2
(25): 37-48.

Ravallion, M. 2011. “Are We Really Assessing Development Impact?”” Development Impact
World Bank blog, mayo de 2011. http://blogs.worldbank.org/impactevaluations/guest-post-

by-martin-ravallion-are-we-really-assessing-development-impact.

Reich, Rob. 2002. Bridging Liberalism and Multiculturalism in American Education. Chicago:

University of Chicago Press.

Rodrik, D. 2010. “The New Development Economics: We shall experiment, but how shall we
learn?”, en Easterly, W. y J. Cohen (eds.). What works in Development? Thinking big and

thinking small. Washington: Brookings Institution Press.
Sen, A. 1999. Development a Freedom. Nueva York: Random House.

Uphoff, N. 1998. “Community-based Natural Resource Management: Connecting Micro and
Macro Processes, and People with their Environments”. Discurso principal del taller
internacional sobre Gestion de Recursos Naturales con Base en la Comunidad, Economic

Development Institute, Banco Mundial, Washington, 1998.

45



Anexo 1. Revision critica de los estudios académicos sobre participacion

La participacion de los ciudadanos se ha incluido en los programas de desarrollo para alinear
prioridades con las de aquellos que reciben el impacto de estos programas y asi mejorar la
provision de los servicios brindados (Banco Mundial, 2004). Una parte importante de los
estudios publicados otorga ademas valor intrinseco a la participacion por su papel transformador
en la sociedad (Crocker, 2008; Alkire, 2002; Klitgaard, 1997).

En el caso del estudio, la estrategia de participacion de la MML se refiere al tipo de
participacion que se conoce como “deliberacion”, en la cual diversos estamentos de la poblacion
se ponen de acuerdo y llegan a consensos’. Por tanto, promover la participacion ciudadana en el
nivel local, desde el punto de vista de las autoridades, permite introducir procesos de negociacion
y toma de decisiones para obtener legitimidad, reducir los costos de monitoreo de sus politicas o
generar una relacion mas directa con la poblacion a la que sirve.

La contundencia de los estudios publicados sobre los potenciales beneficios de la
participacion ciudadana, contrasta con el estudio de casos particulares. Mansuri y Rao (2011a),
luego de una extensa revision de la experiencia de desarrollo participativo, indica que la
“participacion tiende a no trabajar bien cuando se utiliza un enfoque miope y dirigido en el
marco de un proyecto [...] trabaja bien cuando tiene diente, cuando se construye con disefos
bien pensados y contextualizados, cuando se facilita a través de una institucion que responde,
cuando estd adecuada y sosteniblemente financiada, y cuando las intervenciones se rigen por una
cultura de aprender haciendo”. Asi, los casos exitosos parecen ser la excepcion y no la regla.

El estudio de los programas de desarrollo participativos ha fluctuado desde un inicio
optimista con altas expectativas, hasta una serie de evaluaciones con conclusiones menos
positivas'®. Mansuri y Rao (2011b) sefialan que estas altas expectativas habrian ocasionado un
posterior desencanto, que esta “dando municiones a los centralizadores para empezar a disefiar
una reversion de estas politicas”. Més aun, estudios de evaluacion mas rigurosos sobre métodos

participativos han encontrado limitaciones. Banerjee et al. (2010: 25), con un disefio

? Se define la participacion en deliberacion como una forma especifica de participar (Crocker, 2006): la elite y la
no-elite discuten propuestas y deliberan para llegar a acuerdos en politicas que al menos la mayoria puede aceptar
(p. 3).

' El World Bank Participation Sourcebook (1996) es un ejemplo del primero, mientras Cooke y Khotari (2001) lo
es del segundo. Entre ellos, hay una gran diversidad de estudios, como Mansuri y Rao (2004), Chambers (2007),
Uphoff (1998), Gould (1997) y Alkire (2002), entre otros.
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experimental sobre mecanismos participativos en el sector educativo en India, concluye que:
“sea cual sea la explicacion, parece claro que la actual fe en la participacion como panacea para
solucionar los problemas de provision de servicios es injustificada [...] es posible que funcione si
se aplica de manera sistematica, pero tomarda mucha paciencia y experimentacion llegar a ese
nivel”.

Desafortunadamente, en los ultimos afios se ha ido perdiendo la confianza en el proceso,
y esto estd afectando la percepcién de las autoridades y ciudadanos sobre los beneficios de
participar. Sin embargo, los estudios publicados estan estableciendo con mayor precision el tipo
de fallas que surgen al plantear procesos participativos sin el planeamiento necesario. La meta-
evaluacion realizada por Mansuri y Rao (2011a) ha encontrado evidencia de que los mejores
resultados de la participacion se dan cuando existen asociaciones entre actores que se encuentran
fortalecidos, por ejemplo, cuando en el proceso se juntan gobiernos responsables y con voluntad
de rendir cuentas a los ciudadanos y un grupo de organizaciones de ciudadanos con
representatividad.

Por tanto, las fallas que aparecen se pueden agrupar en: (i) fallas de union (bonding
failures), en las cuales las elites capturan el uso de los recursos publicos, los grupos de interés
generan conflictos o existen reglas dificiles de disefiar o hacer cumplir para manejar procesos y
recursos comunes; y (ii) fallas de conexion (bridging failures), cuando los ciudadanos no se
organizan para cambiar efectivamente el comportamiento de los proveedores de servicios o el
gobierno.

El reconocimiento de este tipo de fallas puede dar paso a una vision mas optimista del
futuro de los procesos de participacion de los ciudadanos. Gaventa y Barret (2010) presenta una
revision sistematica de 100 estudios de caso en 20 paises y encuentra que los ejemplos menos
exitosos estan relacionados a fallas del gobierno en hacer cumplir e implementar las decisiones;
esfuerzos de organizacion de los ciudadanos, que encuentran “paredes burocraticas”
(bureaucratic brick walls); y, peor atn, la obstruccion de estos esfuerzos.

Ademas, el reconocimiento de estas fallas abre paso a un debate informado con evidencia
sobre como promover la gobernabilidad democratica en el nivel local, tal como lo proponen
Banerjee y Duflo (2011), Rodrik (2010) y Easterly y Cohen (2011). Este debate es més general y
versa sobre las condiciones de gobernabilidad del nivel local, pero incluye, como parte del

mismo, la importancia de considerar mecanismos participativos donde sea necesario de acuerdo
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a la realidad local. Asi, segun el Centre for the Future of the State (2010), se requiere una
revision de los supuestos que estan a la base de la gobernabilidad en el &mbito local, de manera
que se pueda utilizar una gama importante de intervenciones con entendimiento sobre codmo
funcionan las instituciones y los incentivos en el nivel local. Asi, los métodos participativos son
un tipo de intervencion dentro del menu de opciones que tienen los gobiernos locales para
mejorar la gobernabilidad.

Por otro lado, los estudios publicados también sefialan los problemas potenciales que
surgen para adquirir evidencia sobre los procesos participativos, con relacion a la metodologia
utilizada. Existe un reciente foco en disefios experimentales de evaluacién con seleccion
aleatoria para evaluar la efectividad del desarrollo de un programa, pero que tienen también
limitaciones por el tipo de analisis que buscan lograr (Ravallion, 2011a; Rodrik, 2010). En su
aplicacion al caso de procesos participativos, el método aleatorio podria sesgar las preguntas y
las estimaciones. Los enfoques aleatorios son efectivos para capturar, haciendo abstraccion del
contexto, los efectos de intervenciones tales como las estructuras de gobernanza y el papel de las
instituciones y su evolucion, entre otros elementos. Sin embargo, los procesos participativos
tienden a cambiar el contexto institucional y de relaciones sociales. Por estas razones, se busca
desarrollar métodos que sean rigurosos en el uso de diversos tipos de informacion, de manera
que se pueda captar también el cambio en el contexto, y dar una apreciacion de los niveles de
sostenibilidad del nuevo equilibrio tras el cambio en el contexto, sobre todo cuando la
intervencion acaba.

Este resumen de los estudios publicados sobre procesos participativos deja tres ideas que
el disefio del estudio busca resaltar. Primero, la evidencia empirica es mixta y no refleja el
potencial que la teoria estima para los procesos participativos. De hecho, la apertura de procesos
participativos genera habitualmente grandes expectativas, pero también la idea errada de que
estos son una panacea y pueden ser aplicados en varios contextos indistintamente. Sin embargo,
la arquitectura de la participacion es central en el proceso. Segundo, los estudios han establecido
una descripcion muy detallada de la variedad de factores que pueden afectar los resultados de los
procesos participativos. Se reconoce también que estos procesos estdin muy relacionados al
contexto, y por tanto, el enfoque en las fallas de union y de conexion es crucial para entenderlos.
Igualmente, es saludable el enfoque en como hacer operativa la participacion en el contexto de

cada gobierno local, como un medio para lograr la gobernabilidad a ese nivel.
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Finalmente, los estudios establecen también la necesidad de desarrollar metodologias
para capturar mejor la singularidad de los procesos participativos. Estos procesos buscan cambiar
el contexto de las relaciones sociales en el proceso de toma de decisiones en el ambito local y
aun existe necesidad de establecer métodos que permitan monitorear y apreciar tales cambios,
pero que a la vez permitan establecer relaciones de causalidad con rigurosidad, a través de una

combinacion de métodos cuantitativos y cualitativos.

49



Anexo 2. Descripcion de las Casas Vecinales del Cercado de Lima y principales actividades

de participacion diferenciadas por zonas

CASA VECINAL N°1

a. UBICACION Y JURISDICCION

La Casa Municipal Vecinal 1 (CV1) pertenece a la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV) de
la Municipalidad del Cercado de Lima y recibe las demandas ciudadanas y realiza diversos tipos
de actividades con los vecinos que habitan dentro de su jurisdiccion. Los limites de la CV1 son

los siguientes:

1. Por el Norte: Distrito de Rimac
Por el Sur: Distrito de la Victoria y Brefia

Por el Este: Distrito del Agustino

> »w b

Por el Oeste: Colonial

La CV1 se encuentra divida en 10 sectores:
1. Sector de Monserrat
Sector del Centro Historico
Sector del Jiron de la Union
Sector de Amazonas
Sector Mercado Central — Mesa Redonda
Sector Parque Universitario
Sector Azangaro — Importadores

Sector Wilson

W ® N 0Nk w D

Sector Zepita — Guillermo Dancey

10. Sector Molino del Gato

b. PROBLEMATICA

Los problemas identificados por la CV1 son:
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l.

Sociales: Desnutricion, desempleo, delincuencia y drogadiccion, falta de seguridad,
prostitucion callejera de adolescentes y homosexuales en los sectores 3 y 9.
Ambientales: Contaminacion ocasionada por los vehiculos de transporte en la Av.
Tacna, Abancay, Nicoléas de Piérola, Alfonso Ugarte y adyacentes.

Riesgos fisicos: Incendios ocasionados por la actividad de imprentas, comercio informal
y sistemas eléctricos no seguros; accidentes viales; colapsos de viviendas en mal estado

de conservacion; y personas de mal vivir en viviendas abandonadas.

c. ACTIVIDADES ORGANIZADAS POR LA CV1

1.

Audiencias vecinales. Busca el fomento de espacios de didlogo y concertacion e incluye
a todas las Gerencias Municipales y todos los sectores de la CV1.

Formacion de organizacion social. Formalizacion de las organizaciones sociales en el
RUOS (Registro Unico de Organizaciones Sociales). La CV1 capacita, orienta y
promueve mesas de trabajo entre las organizaciones y la Gerencia de Desarrollo Social,
RUOS e instituciones publicas y privadas.

Recuperacion de la ciudad y los espacios publicos. Busca el mantenimiento y la
proteccion del medio ambiente. Esta actividad incluye el operativo “Techo Limpio” y el
mantenimiento de areas verdes. En este nivel estdn involucrados: las Gerencias de
Servicios a la Ciudad, Desarrollo Social, Seguridad Ciudadana y Defensa Civil;
SERPAR; EMAPE,; e instituciones publicas y privadas.

Promocion de la capacitacion y formacion productiva. Capacitar a los vecinos en el
desarrollo de sus potencialidades y habilidades incluso las que generan ingresos. La CV1
busca detectar a personas que necesitan apoyo dentro de la familia, apoyar a las madres
en temas de nutricion, ayudar a solucionar conflictos entre vecinos, ayudar en la
planificacion familiar e incentivar el pago de impuestos. Esta actividad incluye a las
Gerencias de Servicios a la Ciudad y Desarrollo Social.

Campaiia solidaria en accion social. Se refiere a las campaiias de promocion de la salud
que establecen el apoyo, con instituciones privadas, para la prestacion de servicios de
diagnosticos médicos basicos y la atencion médica gratuita. Involucra a las Gerencias de
Servicios a la Ciudad, Desarrollo Social y Seguridad Ciudadana, e instituciones publicas

y privadas.
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6. Fomento de los valores patrios. Esta actividad busca el respeto y la recuperacion de los

simbolos patrios por parte de los vecinos. Involucra a las Gerencias de Participacion

Vecinal, Servicios a la Ciudad y Seguridad Ciudadana, e instituciones publicas.

CASA VECINAL N°2

a. UBICACION Y JURISDICCION

La Casa Municipal Vecinal 2 (CV2) pertenece a la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV) de

la Municipalidad del Cercado de Lima y recibe las demandas ciudadanas y realiza diversos tipos

de actividades con los vecinos que habitan dentro de su jurisdiccion. Los limites de la CV2 son

los siguientes:

. Por el Norte: Av. Bolivia- Limite con la casa vecinal No. 1

Por el Sur: Calle Manuel Segura (Limite con el distrito de Lince)- Av. Arenales cuadra
14 (Limite con el distrito de Jestis Maria)

Por el Este: Av. Paseo de la Republica

Por el Oeste: Av. Alfonso Ugarte — Av. Brasil (Limite con los distritos de Brefia y Jesus

Maria)

La CV2 se encuentra divida en los siguientes sectores:

l.

Sector: El Tridngulo (que comprende desde la avenida Bolivia hasta la Av. 28 de Julio,
desde Paseo de la Republica hasta la avenida Alfonso Ugarte y Avenida Brasil)

Sector: Institutos y Universidades (que comprende desde la avenida 28 de Julio hasta la
calle Madre de Dios, avenida Paseo de la Republica hasta la cuadra 4 de la avenida
Arenales)

Sector: Santa Beatriz (que comprende desde la calle Madre de Dios hasta la calle Manuel

Segura, avenida Paseo de la Republica hasta la cuadra 14 de la avenida Arenales)
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b. PROBLEMATICA
El principal problema identificado por la CV 2 para los tres sectores es la seguridad.

1. Sociales (Seguridad): Bares, restaurantes, cantinas y hostales que son fachada de
prostibulos y delincuencia (Jr. Chota cuadras 14-15) en el sector del triangulo. En el
sector dos, arrebatos de mochilas y asaltos a los estudiantes universitarios y de institutos.
Baja potencia de los postes de alumbrado publico en diversos sectores de la CV2, lo que
favorece la delincuencia de noche.

2. Ambientales: Molestia con dos empresas (las imprentas CIMAGRAF y GRAMBS)
ubicadas en una zona residencial del segundo sector, las cuales ocasionan fuertes ruidos,
contaminacion sonora y fuertes olores que perjudican la salud de los vecinos. Los vecinos
de los alrededores del local “Brisas del Titicaca” sefialan la gran cantidad de ruido y
peleas que se originan en la noche en las calles.

3. Riesgos fisicos: Paraderos informales (Jr. Chota cuadras 14-15). Presencia de autos,
motos, estacionamiento y deposito de vehiculos en zonas no autorizadas (Jr. Paraguay).
La remodelacion del Estadio Nacional ha ocasionado muchas quejas por motivos de
ruido, polvo, tierra que cubre las casas y mucho desvio de rutas de transporte publico por

la calle José Diaz.

c. ACTIVIDADES ORGANIZADAS POR LA CV2

1. Promocion de la participacion ciudadana. Busca el fomento de espacios de dialogo. La
CV2 organiza audiencias vecinales, charlas informativas y de coordinacion con los vecinos.
Ademas, se organiza una orientacion sobre el Registro Unico de Organizaciones Sociales
respecto a los formatos y requisitos que se requieren para inscribirse y/o formalizarse segun
la ordenanza No 191.

2. Recuperacion de la ciudad y los espacios publicos. Desarrolla actividades que buscan el
cuidado del medioambiente y el mantenimiento de las areas verdes en general. Han
desarrollado actividades de sembrado de arboles, mantenimiento de avenidas y bermas
centrales, y cuidado de monumentos y plazas publicas. Igualmente, promocion de la
responsabilidad social de las empresas.

3. Promocion de la capacitacion y promocion productiva. Se ha realizado principalmente

con la organizacion de talleres. El publico objetivo han sido jovenes y adultos, para

53



identificar habilidades de modo que puedan emprender negocios y generar sus propios
Ingresos.

4. Campaiias solidarias en accion social. Genera espacios de participacion activa de los
vecinos para promover (i) el cuidado de la salud fisica y mental (i1) las actividades de
recreacion. Para esos fines, se han organizado paseos vecinales, campafas de prevencion y
despistaje de enfermedades, asi como campafias integrales.

5. Fomento de los valores patrios. Busca fomentar los valores civicos patridticos en los

vecinos para fortalecer su identidad y la estima a su localidad.

CASA VECINAL N°3

a. UBICACION Y JURISDICCION

La Casa Municipal Vecinal 3 (CV3) pertenece a la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV) de
la Municipalidad del Cercado de Lima y recibe las demandas ciudadanas y realiza diversos tipos
de actividades con los vecinos que habitan dentro de su jurisdiccion. Los limites de la CV3 son

los siguientes:

1. Por el Norte: San Martin de Porres (Av. Argentina cuadra 6, Av. Colonial cuadra 6)
Por el Sur: Brefia (Av. Zorritos con Av. Tingo Maria)

Por el Este: San Miguel- Callao (Av. Tingo Maria con Av. Venezuela)

> b

Por el Oeste: Pueblo Libre (Av. Venezuela con Av. Universitaria)

La CV3 se encuentra divida en 11 sectores:

1. Sector 1 (AA.HH. Carrizal del Carmen, Asociacion Braun Guillermo Dansey cuadra 14,
Residencial los Alamos. Av. Colonial cuadra 10, conjunto habitacional Fernando
Belaunde Terry A. Zorritos 1399, Ricardo Herrera)

2. Sector 2 (Cooperativa los Pinos, Movimiento Vecinal Manos Limpias)

3. Sector 3 (UVN3, Hortensia Cevallos, Junta Vecinal Hortensia Cevallos, Chalet 28-D
UVN3)

4. Sector 4 (del Jiron de la Uniodn)
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10.

11.

Sector 5 (Urb. Elio (Aprue), parque Gonzales Olaechea, parque Ventura Calderon,
parque Norma, parque Chumpitaz, parque San Francisco de Asis)

Sector 6 (Unidad vecinal Mirones etapa I, -unidad vecinal etapa II)

Sector 7 (Teofilo Castilla cuadra 17, José Miguel de los Rios, - Guzman y Barron cuadra
25y 26)

Sector 8 (Urb. Trinidad, José¢ del Carmen Saco, Parque Scipion Llona)

Sector 9 (Urb. San Rafael, parque Madrid, parque Espaina, parque Barcelona)

Sector 10 (A.H. Trabajadores municipales, El Amauta, Chacra Rios norte, parque
Clorinda Matto de Turner)

Sector 11 (Asoc. Mariano Ignacio Prado, Molino de Gato, A.H. Sargento Mayor Vigil,

Tingo Maria con Zorritos y Prolongacion Arica)

b. PROBLEMATICA

Los problemas identificados por la CV3 son:

l.

Sociales: Seguridad ciudadana, erradicaciéon del comercio informal en las calles
prolongacion Arica cuadra 19 hasta cuadra 24, Av. Manuel Telleria, Av. Luisa Beasejur,
Guillermo Geraldino cuadras 16 y 17, Av. José Miguel de los Rios esquina con la Av.
Saavedra Pinon.

Ambientales: Limpieza publica, proliferacion de desmontes, control de mascotas en los
parques.

Riesgos fisicos: Construccion de veredas del Parque Schreiber, Urb. Los Cipreses,

reparacion de veredas de los parques Norma, Clorinda Matto de Turner, Chacra Rios.

c. ACTIVIDADES ORGANIZADAS POR LA CV3

Al igual que en las otras casas, la CV3 realiza especificamente:

1. Audiencias vecinales. Se busca la participacion organizada de los vecinos. Se han realizado

audiencias y asambleas de didlogo y concertacion vecinal.

2. Formacion de organizacion social. Se han realizado mesas de trabajo con diferentes

gerencias e instituciones. Se ha acompaiiado al proceso desde la asesoria hasta la inscripcion

en el Registro Unico de Organizaciones Sociales (RUOS).
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3. Recuperacion de la ciudad y los espacios publicos. Se ha capacitado a jovenes y adultos
para el desarrollo de sus potencialidades y habilidades para generar sus propios ingresos. Las
charlas han beneficiado a alrededor de 4.200 personas.

4. Promocion a la capacitacion y formacion productiva. Capacitar a los vecinos en el
desarrollo de sus potencialidades y habilidades incluso las que generan ingresos.

5. Campaiia solidaria en accion social. Es la actividad que involucra a la comunidad e
instituciones privadas para la prestacion de servicios de diagndsticos médicos basicos a
través de la atencion médica gratuita. Se han beneficiado alrededor de 3.750 pacientes
durante los primeros 12 meses de gestion.

6. Fomento de los valores patrios. Se han llevado a cabo actividades civico-patrioticas.

CASA VECINAL N°4

a. UBICACION Y JURISDICCION

La Casa Municipal Vecinal 4 (CV4) pertenece a la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV) de
la Municipalidad del Cercado de Lima y recibe las demandas ciudadanas y realiza diversos tipos
de actividades con los vecinos que habitan dentro de su jurisdiccion. Los limites de la CV4 son

los siguientes:

1. Por el Norte: Rio Rimac
Por el Sur: Av. 28 de Julio- Av. Grau- La Victoria

Por el Este: Av. Placido Jiménez- Jr. Conchucos- Jr. Miguel Grau- El Agustino

> »w b

Por el Oeste: Jr. Paruro- Jr. Huanuco- Lima

La CV4 se encuentra divida en 7 sectores:
1. Manzanilla

Cotabambas

Buenos Aires

Barrios Altos

Plaza Cercado

A

Margen izquierda del rio Rimac
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7.

AA.HH. Lineas del tren

b. PROBLEMATICA

Los problemas identificados por la CV4 son:

l.

Vivienda: Inadecuada instalacion del servicio de agua y desagiie. Asimismo, problemas
en la forma en que los vecinos construyen o amplian sus viviendas

Educacion: Bajo nivel de ingresos en los padres de familia, lo cual contribuye a la no
culminacién de estudios de los hijos; hay mucha desercién escolar (sobre todo en el
sector siete).

Salud: Hay riesgo de enfermedades infecciosas debido al mal uso de espacios publicos y
se observa contaminacion y actividades informales (sobre todo en el sector uno). Hay
problemas con la limpieza de los espacios publicos, y la presencia de la empresa
siderargica METSA causa enfermedades respiratorias sobre todo en los nifios mas
pequenos.

Empleo: En todos los sectores hay problemas de empleo, lo cual dificulta la actividad
ocupacional de los jovenes y contribuye a malas conductas y malas actividades.
Seguridad alimentaria: En los siete sectores la calidad del servicio que ofrecen los
mercados e informales es deficiente, y eso es un factor que dificulta la adecuada
condicion de los alimentos que los vecinos adquieren.

Seguridad ciudadana: Hay escasa participacion de Serenazgo. Se observa un
incremento en las actividades delictivas. Hay poca intervencion del personal de
fiscalizacion, lo que ocasiona la apertura de tiendas que venden licor a jovenes y adultos,
provocando malestar e inseguridad en los vecinos. La comisaria de San Andrés y Apolo

interviene débilmente.

c. ACTIVIDADES ORGANIZADAS POR LA CV4

1.

Promocion de la participacion ciudadana. Se han realizado audiencias vecinales y se
han formado organizaciones sociales que han logrado su inscripcion con la debida
asesoria. Se realizan cada cierto tiempo mesas de trabajo con las diferentes gerencias e

instituciones.

57



Recuperacion de la ciudad y los espacios publicos. Se promueve el cuidado,
mantenimiento y proteccion del medioambiente. Una de las principales actividades ha
sido la campafia “techo limpio”, a través de la cual se realizan actividades de limpieza
con ayuda de la corporacion municipal y los recicladores formalizados.

Promocion a la capacitacion y formacion productiva. Se han puesto en marcha talleres
productivos. Se ha logrado la formacion de microempresas o servicios a domicilio por
parte de los vecinos. Los comerciantes del mercado central también han participado en
las charlas.

Campaiia solidaria en accion social. Se han realizado campafias de salud, para la
prestacion de servicios de diagnéstico de forma gratuita. Las actividades se realizan en
coordinacion con el hospital de solidaridad y el centro de salud Pérez Carranza.

Fomento de los valores patrios. Fomenta valores civico-patridticos en los vecinos para

fortalecer su identidad y la estima a su localidad.

CASA VECINAL N°5

a. UBICACION Y JURISDICCION

La Casa Municipal Vecinal 5 (CV5) pertenece a la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV) de

la Municipalidad del Cercado de Lima y recibe las demandas ciudadanas y realiza diversos tipos

de actividades con los vecinos que habitan dentro de su jurisdiccion. Los limites de la CV5 son

los siguientes:

> »w b

Por el Norte: Av. Venezuela- Lima
Por el Sur: Av. Mariano Cornejo- Pueblo Libre
Por el Este: Av. Tingo Maria- Brefia

Por el Oeste: Av. Universitaria- San Miguel

La CVS5 se encuentra divida en los siguientes sectores:

l.
2.
3.

Sector 1: Palomino- 1.* ,2.* 3.* 4%y 5.2 etapas
Sector 2: Urb. Pando etapa 11

Sector 3: Urb. Santa Emma
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4
5
6.
7
8
9

Sector 4: Urb. La Luz

Sector 5: Urb. Asincoop

Sector 6: Urb. Las Brisas 2.% etapa
Sector 7: Urb. Las Brisas 1.% etapa
Sector 8: Urb. Mateo Salado

Sector 9: Cooperativa Huerta Santa Rosa

10. Sector 10: Urbanizacion residencial Rio - Sur.

b. PROBLEMATICA

El principal problema identificado por los tres sectores de la CV 5 es la seguridad.

1. Sociales (seguridad): En los diez sectores de la jurisdiccion hay una débil
intervencion del serenazgo. Ha habido un aumento de robos y asaltos a los vecinos.
En los diez sectores de la jurisdiccion, hay una limitada participacion del sector de
fiscalizacion. La limitada participacion de la Comisaria de Palomino contribuye al
consumo y venta de drogas.

2. Ambientales: Mal uso de las areas verdes, mascotas en los parques.

3. Riesgos fisicos: Hay construccion de viviendas en las é4reas verdes; esta accion

ocasiona malestar e inseguridad a los vecinos.

c. ACTIVIDADES ORGANIZADAS POR LA CV5S

1.

Promocion de la participacion ciudadana. Se han realizado audiencias vecinales con
dirigentes y vecinos de todas las organizaciones sociales. Se calcula que alrededor de 700
vecinos se han beneficiado de estas actividades. Se ha realizado un proceso de formacion
de organizaciones vecinales y se ha acompanado el proceso dandoles asesoria hasta su
inscripcion. Se han realizado charlas informativas y de orientacién sobre requisitos
documentarios. Se estan desarrollando espacios de integracion vecinal y capacitacion de
lideres.

Recuperacion de la ciudad y los espacios publicos. Se han recuperado areas verdes con
el apoyo de los vecinos, los cuales han realizado su sembrado y mantenimiento. Se ha

realizado también la limpieza de los techos y de las areas comunes. Las campafias tienen
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por objetivo contribuir al cuidado del medioambiente para lograr una mejor calidad de
vida.

Promocion de la capacitacion y promocion productiva. Se capacito a alrededor de 440
vecinos. Se realizaron talleres productivos dirigidos a joévenes y adultos. Esto lo ha
desarrollado la gerencia de desarrollo social.

Campaiias solidarias en accion social. Genera espacios de participacion activa de los
vecinos para el cuidado de su salud y tener una mejor calidad de vida.

Fomento de los valores patrios. Se fortalecen los valores civico-patrioticos en los
vecinos del Cercado de Lima para fortalecer su identidad y la estima a su localidad. El
izado de la bandera se realiza en coordinacion con los vecinos y la Comisaria de

Palomino.

CASA VECINAL N°6

a. UBICACION Y JURISDICCION

La Casa Municipal Vecinal 6 (CV6) pertenece a la Gerencia de Participacion Vecinal (GPV) de

la Municipalidad del Cercado de Lima y recibe las demandas ciudadanas y realiza diversos tipos

de actividades con los vecinos que habitan dentro de su jurisdiccion. Los limites de la CV6 son

los siguientes:

el o

Por el Norte: Ribera del rio Rimac
Por el Sur: Av. Argentina- Av. Colonial
Por el Este: Av. Alfonso Ugarte

Por el Oeste: Distrito de Carmen de la Legua- Callao

La CV6 se encuentra divida en 11 sectores:

> »w b

Mayo
Conde de la Vega
Cahuide

Carcamo
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A S A

Treneman
Nifio Jesus
Cinco Pueblos
Rescate

Industrial

10. Setiembre
11. Orve

b. PROBLEMATICA

Los problemas identificados por la CV6 son:

l.

Ambientales: Hay muchos problemas ambientales, sobre todo por la ubicacion,
cercana a la margen del rio Rimac. El aire tiene particulas en suspension y gases
provenientes del botadero de Lima con olor desagradable. Hay gas metano y otros
gases propios de los residuos en descomposicion. Hay residuos solidos en las aguas
del rio y hay presencia de ratas y roedores en las inmediaciones de la ribera.

De salud: Por los efectos de la contaminacion, hay peligros de salud latentes. Se
observa un alto riesgo en la poblacién de niflos de edad escolar. Hay una alta
incidencia de tuberculosis y problemas de hacinamiento. También se observan
problemas de VIH+TBC.

Problemas fisicos: Ha habido muchos problemas de incendios, relacionados a la
actividad de segregacion y de sistemas eléctricos no seguros. En el botadero “El
Monton”, la estabilidad del suelo presenta serias deficiencias. También hay
informalidad en el uso de la vivienda y el de los espacios publicos, ninguno de los
cuales se rige por lo dispuesto en las normas de zonificacion y construccion vigentes.
Problemas sociales: Hay problemas de seguridad, especialmente en los siguientes
puntos: Av. Morales Dudrez, la Av. E. Meiggs, Av. Duenas, la Av. Universitaria, la
Av. Argentina. También hay problemas de infraestructura con falta de pistas y

veredas, sobre todo en Villa Maria, Palermo I y II, 4 de enero y JUVECO.
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ACTIVIDADES ORGANIZADAS POR LA CV6

Promocion de la participacion ciudadana. Se fomenta el didlogo y la concertacion. Se han
formado organizaciones sociales con el debido acompafiamiento del proceso desde la
asesoria hasta la inscripcién en el RUOS (Registro Unico de Organizaciones Sociales).
También se ha puesto énfasis en la integracion vecinal y la capacitacion de lideres..
Recuperacion de la ciudad y los espacios publicos. Se han organizado actividades dirigidas
a la recuperacion de areas verdes. También en la CV6 se ha llevado a cabo el programa
“techo limpio™.

Promocion a la capacitacion y formacion productiva. Se capacita a jovenes y adultos para
el desarrollo de sus potencialidades y habilidades, asi como para generar sus propios
Ingresos.

Campaiia solidaria en accion social. Genera espacios de participacion activa de los vecinos,
para el cuidado de su salud y tener una mejor calidad de vida. Los vecinos asistentes a las
campafas de salud han recibido atencion médica gratuita.

Fomento de los valores patrios. Se fomenta la participacion de todos los vecinos en el

respeto a los simbolos patrios. Se busca la recuperacion de los valores patridticos.
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Anexo 3. Patrones de participacion (y no participacion) de los vecinos del Cercado de Lima

CUADRO N° A3-1

. Usted conoce o ha oido hablar de la Casa del Vecino (o Casa Vecinal)?

SEXO EDAD NIVEL SOCIOECONOMICO ZONA
De 45
TOTAL Mascu- Feme- De18a | De25a | De35a
afios o A/B C D/E Zona 1 Zona 2 Zona 3 Zona 4 Zona 5 Zona 6
lino nino 24 afios | 34 afios | 44 anos i

mas
Si 16,5 16,7 16,3 4.1 15,0 13,6 26,3 22,3 16,9 11,7 12,8 27,4 19,1 16,0 17,3 14,7
No 81,9 81,3 82,6 95,9 79,4 85,8 73,7 76,2 81,5 86,7 85,1 72,6 74,2 84,0 81,6 85,3
No responde 1,5 2,0 1,1 5,6 0,6 1,4 1,6 1,6 2,1 6,7 1,0
Fuente: Encuesta IMASEN noviembre de 2012 a 305 hogares del Cercado de Lima (+5,6 margen de error).
CUADRO N° A3-2
.Ha escuchado hablar o participado del proceso de Presupuesto Participativo?

SEXO EDAD NIVEL SOCIOECONOMICO ZONA
De 45 a
TOTAL Mascu- Feme- De18a | De25a | De35a
mas A/B C D/E Zona 1 Zona 2 Zona 3 Zona 4 Zona 5 Zona 6
lino nino 24 afios | 34 afios | 44 anos ~

afios
Si 11,8 16,1 7,4 2,7 12,9 12,1 16,0 23,2 9,7 7,2 4.4 15,5 15,6 21,4 8,9 6,4
No 86,5 81,9 91,3 97,3 81,0 87,3 84,0 74,8 88,8 91,2 93,5 82,5 77,7 78,6 90,1 93,6
No responde 1,7 2,0 1,3 6,1 0,6 2,0 1,6 1,6 2,1 2,1 6,7 1,0

Fuente: Encuesta IMASEN noviembre de 2012 a 305 hogares del Cercado de Lima (+5,6 margen de error).
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CUADRO N° A3-3

,Ha participado alguna vez en reuniones de vecinos organizadas por la Municipalidad de Lima?

SEXO EDAD NIVEL SOCIOECONOMICO ZONA
De 45
TOTAL Mascu- Feme- De18a | De25a | De35a
afnos A/B (¢} D/E Zona 1 Zona 2 Zona 3 Zona 4 Zona 5 Zona 6
lino nino 24 afios | 34 afios | 44 afos i

o0 mas

Si 17,0 15,9 18,2 7,1 14,6 18,9 23,3 15,9 21,2 11,3 9,0 16,0 8,2 12,0 12,8 32,6

No 83,0 84,1 81,8 92,9 85,4 81,1 76,7 84,1 78,8 88,7 91,0 84,0 91,8 88,0 87,2 67,4

Fuente: Encuesta IMASEN noviembre de 2012 a 305 hogares del Cercado de Lima (+5,6 margen de error).

CUADRO N° A3-4
,Cuantas veces ha participado en alguna reunion de vecinos organizada por la Municipalidad de Lima en el altimo afio?

- A QUIENES HAN PARTICIPADO ALGUNA VEZ EN REUNIONES DE VECINOS ORGANIZADAS POR LA MUNICIPALIDAD DE LIMA EN EL ULTIMO ANO

SEXO EDAD NIVEL SOCIOECONOMICO ZONA
De
De 18 De 45
TOTAL Mascu- Feme- 25a De 35a 44 Zona
az24 afos o A/B C D/E Zona 1 Zona 2 Zona 3 Zona 4 Zona 6
lino nino . 34 afos . 5
afos mas
afios
Una vez 22,2 28,3 16,6 47,5 19,7 23,1 18,5 58,3 15,4 6,3 10,3 51,7 28,4 44,2 16,5
Entre dos a cinco
69,9 66,6 73,0 52,5 80,3 64,3 70,9 24,7 82,0 79,0 61,8 78,7 32,4 71,6 22,9 83,5
veces
Mas de cinco
7,9 51 10,5 12,5 10,6 17,0 2,6 14,7 38,2 11,0 15,9 32,9
veces

Fuente: Encuesta IMASEN, noviembre de 2012 a 305 hogares del Cercado de Lima (+5,6 margen de error).
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CUADRO N° A3-5 ;Por qué no ha participado o ha dejado de participar en reuniones de vecinos de la Municipalidad de Lima?
- A QUIENES NO HAN PARTICIPADO NUNCA DE REUNIONES DE VECINOS ORGANIZADOS POR LA MUNICIPALIDAD DE

LIMA EN EL ULTIMO ANO -

NIVEL
SEXO EDAD . ZONA
SOCIOECONOMICO
TOTAL De 18 De 25 De 35
De 45afos Zona | Zona | Zona | Zona | Zona | Zona
Masculino Femenino az24 a34 ad4 A/B C D/E
. . . 0 mas 1 2 3 4 5 6
afos afos afos
No sabia que habia
) ) 39,5 34,8 44,6 39,3 50,3 30,9 36,5 42,8 34,9 43,8 62,1 71,0 40,1 35,5 61,1 6,9
reuniones vecinales
Desconoce cuando
las reuniones se 32,9 32,6 33,3 40,6 22,9 46,0 27,3 33,5 34,8 29,9 23,9 22,3 41,9 55,4 32,4 11,4
llevan a cabo
No le interesa
o 9,6 7.1 12,4 2,5 12,0 5,7 15,1 9,4 6,3 14,5 4,5 2,1 8,3 54 26,2
participar
No tiene tiempo 7,0 12,5 1,1 12,7 2,9 3,5 8,8 55 11,4 1,8 6,4 7,0 2,5 19,3
No cree que haga
mucha diferencia 4,3 6,2 2,2 4,9 4,0 4,8 3,7 4,4 7,0 2,5 3,6 41 11,9
participar o no
Falta de informacion 1,6 0,2 3,0 4.9 6,6 0,3 3,1 2,1 4,2
Otros 2,2 2,0 2,5 2,7 4,6 1,9 2,8 3,0 9,8
No responde 2,9 4.6 1,0 5,2 4.4 1,9 2,2 5,2 2,7 10,4

Fuente: Encuesta IMASEN noviembre de 2012 a 305 hogares del Cercado de Lima (+5,6 margen de error).
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Anexo 4. Propuesta de sistema de monitoreo y evaluacion a partir del analisis del

tramite documentario de la SOV

Los documentos que son archivados en la Subgerencia de Organizaciones Vecinales (SOV)
mediante el ingreso al tramite documentario (TRADOC) sirven para analizar la gestion de la
participacion ciudadana en el Cercado de Lima. La reinterpretacion y sistematizacion de estos

documentos ha generado una base de datos
Grafico A4-1. Mapa del TRADOC

Informacion
de accion

de las demandas ciudadanas y, en general,

Convocatoria

del desempefio de la SOV. Por tanto, 1 A
. . D/S Informe Oficio Memorando
ordenar las variables del TRADOC permite \ e L\ l
& Atencion de —t
1a elaboraClén de una base de datos CuyaS Demandas Solicitud solicitud Comunicacion

T,

T,

_

T,

variables responden a los objetivos del

estudio ya la vez permite monitorear el Notas. T es el tiempo por cada paso en el proceso de la

demanda; 1,2 y 3 son los pasos del proceso de la demanda

proceso de la participacion de manera mas - e sronia

amplia, particularmente para fines de comunicacion al ciudadano sobre la gestion de la

participacion.

El proceso de analisis de documentos se puede presentar en forma de metodologia con el
fin de facilitar su replicacion y seguimiento en otros gobiernos locales. El método se centra
en identificar las variables necesarias para realizar el seguimiento, y como localizarlas en los
datos en bruto del TRADOC. Para tal fin, se presenta como parte del estudio la base de datos

recogida y clasificada de acuerdo a esta metodologia.

* Variables de analisis

Dos conjuntos de variables se detectan en los documentos del TRADOC de la SOV:

* Variables de identificacion. Corresponden a las variables que dan identidad y

especificidad a los documentos. Estas incluyen: niimero y tipo del documento,
referencias del documento, fechas de emision y de recepcion del documento,
emisor y receptor, archivo y folder del documento para localizarlo en el TRADOC
y datos de los demandantes (ya sea una organizacion, demandantes individuales

y/o representantes de organizaciones), incluidos sus datos personales como DNI,
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cargo, teléfono y direccion. Estas variables estdn incluidas en el TRADOC y no

necesitan interpretacion, pues sirven de control.

* Variables de contenido. Corresponde a las variables que provienen de la lectura e

interpretacion del documento. La caracterizacion de las categorias en cada
variable puede definirse, sin embargo, en funcién de las variables de
identificacion. Entre estas variables se encuentra el tipo de gestion del documento,
el tema general, el tema especifico de la demanda, la jurisdiccion de la demanda,
la respuesta de la MML y el motivo de la respuesta (especialmente si es negativa),
el tiempo administrativo, el tiempo entre los pasos de la demanda, la numeracion
de las demandas que pueden seguirse (o seguirse en pasos) y la cantidad de pasos

que puede tener una demanda desde su elaboracion hasta su respuesta.

Las variables de contenido se elaboran a partir de una interpretacion de los procesos, pero
también pueden ser localizadas dentro del TRADOC operativamente (grafico A4-1). La
siguiente subseccion se basa en las formas de interpretar el segundo grupo de variables para
tener coherencia en el andlisis del TRADOC. Estos son los pasos para ordenar la base de

datos.

* Variables de contenido y categorias

1. Tipo de gestion. Contiene las categorias de tipo de demanda ciudadana, solicitud por

la demanda, atencion de solicitud, informaciéon de accidon, comunicaciones y
convocatorias. Ademads, los tramites internos en la SOV incluyen las solicitudes
internas y externas. La definicion y su forma de ubicacion en los tramites son las
siguientes:

* Las demandas ciudadanas. Son los pedidos que los ciudadanos hacen llegar a través
de la “ventanilla” o que los promotores recolectan en las CV. Se identifican en los
documentos separando a los D/S y a los informes. De los D/S se seleccionan solo
aquellos cuyo emisor es un ciudadano u organizacion, y de los informes solo aquellos
que se refieren a un informe de una reunion en una casa vecinal. Se tiene que notar
que algunos D/S o informes pueden tener varias demandas y generan, por lo tanto,
mas de una observacion, especialmente los informes generados por los facilitadores.

Ademas, en los D/S, se separan aquellos que demandan una reunién y son vinculantes
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4.

de aquellos que solo son invitaciones a eventos y no son, necesariamente, vinculantes
para la autoridad de la participacion, y por ellos se los llama convocatorias.

Las solicitudes por demanda. Se refiere a los documentos que cursa la SOV hacia las
otras gerencias ante una demanda ciudadana. Los oficios que son emitidos por la SOV
y recibidos por las otras gerencias suelen cumplir esta funcion.

La atencion de las solicitudes. Son los oficios que envian las gerencias ejecutoras a la
SOV o directamente al ciudadano, en donde se acepta cumplir con el requerimiento
ciudadano. También pueden incluirse los oficios que emite la SOV, como voz de
alguna gerencia, dando respuesta a la demanda.

Las informaciones de accion. Se encuentran dentro de los informes de las casas
vecinales y son emitidos por los promotores sociales y/o por el representante de la
casa vecinal, los que dan cuenta del problema explicado de la demanda, después de la
inspeccion, o corroboran el cumplimiento de la demanda por parte de alguna gerencia.
Otros documentos. Entre ellos estdn las convocatorias, las comunicaciones y las
solicitudes internas y externas. Las comunicaciones pueden hablar sobre una demanda
sin ser vinculantes o sobre un tramite interno. Las solicitudes internas son oficios
emitidos por la SOV y enviados a otras gerencias pidiendo algo que no involucra
directamente una demanda, mientras que las externas son demandas de la SOV a

algln ciudadano, generalmente una donacion.

El tema general. Corresponde al asunto del documento, el cual forma parte de su

encabezamiento, aunque por limitaciones en el registro, otras veces se desprende de la
lectura del texto. Los temas relacionados con demandas pueden ser: seguridad,
transporte, ordenamiento urbano, higiene y medio ambiente, entre otros. Los asuntos

internos, por otro lado, se refieren a temas laborales o informaciones.

El tema especifico. Se determina después de la lectura del documento. Para ello se

necesita tener claro el tema general. El tema especifico es un resumen de la demanda,
pero puede generar mas observaciones en tanto se refiera a mas de una demanda o una

respuesta.

Jurisdiccion de la demanda. Es el ambito de cada CV donde tiene lugar la demanda.

Se detecta con la direccidon o localizacion del problema ciudadano. En las demandas,
el nombre de la zona es un indicativo de este ambito, pero no el lugar exacto (con

nombre de calle y numero). En el caso de oficios y memorandos, se tiene que volver a
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la D/S de referencia para conocer a qué direccion, y por ello a qué CV, pertenece la

demanda.

5. La respuesta y el motivo de la respuesta. Solo para los casos de atencion de solicitud

y para aquellos en donde la respuesta es negativa o parcial. El motivo de la respuesta

permite anotar la razén de la negacion o de la parcialidad de la respuesta.

6. El tiempo administrativo. Corresponde al tiempo entre la fecha de recepcion y la

emision del documento. Para los oficios, memorandos y otros documentos internos,
este tiempo corresponde a los dias que demora en pasar de una oficina a otra. Para los
D/S, es el tiempo entre la fecha anotada por el ciudadano en el documento y la

recepcion de la SOV, detectada por el sello.

7. El tiempo entre cada paso de la demanda. Es el tiempo en que la demanda pasé desde

el ciudadano a la SOV, de la SOV a la gerencia ejecutora y de la gerencia ejecutora a
la SOV. Estos tres tiempos son referenciales para reducir el nimero de pasos de
observaciones que precisan ir a varias oficinas. En este caso, la variable tiempo se ha

agregado en secuencias de tramite homogeneizadas para toda la muestra.

8. Numeracion de los documentos que pueden seguirse. Se enumeran los documentos

que pueden escenificar el proceso de paso de las demandas, desde la demanda hasta
su respuesta y comunicacion al ciudadano. En los archivos, estos documentos estan
juntos, y eso hace que su numeracion sea mas sencilla, pero en documentos sueltos, se
tiene que buscar el nimero del documento en las referencias de otros documentos y
establecer el lugar de cada documento en el tiempo que dura el proceso de la

demanda.

9. Cantidad de pasos de la demanda. Se calcula a la par que el tiempo y la numeracion
de los documentos del proceso de la demanda. Entre la elaboracién de la demanda y
su respuesta deberian, idealmente, anotarse tres pasos, pero a veces este proceso
termina en dos pasos o puede llegar a diez. La solucion ha sido aplicar la variable (g),

con el fin de armonizar los tiempos para fines de comparacion.

* Interrogantes a resolver con la base de datos a partir del TRADOC

La base de datos ha sido disefiada para resolver una variedad de interrogantes en el proceso

participativo. Por ejemplo:
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1. El tiempo de respuesta de las gerencias.
Las demandas por organizacidn, ubicacion geografica y ambito en cada CV.

La cantidad de demandas por tema comparada con las necesidades de cada sector.

Sl

El esfuerzo y la cantidad de tiempo empleado en la elaboracion de oficios y

memorandos para cada demanda, por dia, mes, semana y afio.

En general, se puede responder todo tipo de preguntas que incluyan cualquier analisis bi-

variado o cualquier combinacion multivariada de las variables expuestas.
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Anexo 5. Disefio del analisis cuantitativo y cualitativo en el Cercado de Lima:

Introduccion de “variaciones” para mejorar el proceso participativo

Entre finales de septiembre y finales de noviembre de 2012, se realiza el trabajo de campo
con las CV, con el fin de introducir pequefias variaciones para poder medir el impacto de
estas reformas sobre los resultados del proceso participativo en el Cercado de Lima. En esta
parte, el periodo comprendido entre enero de 2011 y septiembre de 2012 se denomina el
periodo “sin intervencion” o linea de base, mientras que el que comienza en octubre de 2012
se denomina el periodo “con intervencion”. Sin embargo, el proceso de revocatoria trunco
las mediciones “con intervencién”, pues los promotores tuvieron que asumir tareas de la

campaiia electoral.

De acuerdo al grafico A5-1, se pens6 en introducir cuatro tipos de variaciones en el
proceso participativo: (i) mejorar la convocatoria, con el fin de extender la convocatoria a
otros grupos que no han sido consultados, hacer . . .

grupos q ’ GRAFICO AS5-1. Introduccion de variaciones en el
extensiva la invitacion de manera aleatoria  Proceso participativo

mediante perifoneo, o convocatoria del RUOS, asi

| PARTICIPACION | [ PROCESAMIENTO || RESULTADO

como tratar de llegar a organizaciones que no

Demandas
XW o 'xn

estén registradas o no participen siempre, como

X3
{x

efectuada
A

en relacion con

las organizaciones juveniles y de comerciantes;

cias
- resueltas
- priorizadas
- por tipo de
tramite

Actores
v
EFECTO

(i1) intervenir en la dinamica de las reuniones de

@Me'urar la convocatoria
en 3 casas vecinales

manera que puedan ser mas estructuradas o se

(2)Dinamica de reuniones
(®)Mejora de agendas
(@ Mejora del registro

intervenir en el cumplimiento de las agendas, para Gréfco -1

puedan utilizar facilitadores profesionales; (iii)

garantizar que se toquen los temas para los cuales ~ Fuente. Elaboracion de los autores.
han sido convocados los vecinos de la CV; y (iv)
mejora del registro de las demandas provenientes de las CV.

En coordinacion con los funcionarios de la MML y de las CV, se decidido que se
introducirian dos tipos de variaciones (la primera y la cuarta) a partir de octubre —el periodo
denominado “con intervencién”—, pues se estimdé que sus efectos podrian ser mas
significativos y apreciables para fines del estudio. Las razones de esta decision son:

(1) Los jefes de las CV, asociados a la SOV, cuentan con recursos muy limitados para las
convocatorias; ademds, en la escala de puestos de la MML, no figuran como

funcionarios publicos, lo cual hace que su situacion laboral sea precaria. Los datos
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recogidos nos indican que hay una recurrencia en la participacién de un grupo de
organizaciones y la distribucion etaria de los participantes (generalmente mas de la mitad
son personas de la tercera edad, en claro contraste con la distribucion de la poblacion que
es mayoritariamente joven). Por lo tanto, la idea es invertir recursos adicionales para
mejorar la convocatoria y permitir que grupos diferentes participen. Asi, se espera que el
efecto en tipo de demandas y dindmica de la discusion, entre otros, se vea reflejado por
el cambio notable de grupos de participantes. Al ampliar la convocatoria, mejorar el
reparto de volantes e invitar a grupos, se espera lograr un cambio apreciable y medible
en el tipo de demandas.

(i1)) Como parte de la dinamica de procesamiento de las demandas, tanto las que vienen por
parte de las dindmicas en las CV como las demandas que los ciudadanos presentan
directamente, se observan varias falencias en el registro. Estas demandas son registradas
y procesadas por los jefes de las CV, enviadas a la GPV y luego enviadas a la gerencia
correspondiente. Estas demandas no se armonizan e integran, y el documento que se
genera no es estandarizado. La intuicion es que al intervenir en este proceso, registrando
mejor las demandas, localizandolas y asignando un contacto a los ciudadanos, a través
del jefe de la CV, con el gerente, se puede mejorar la respuesta a la demanda, lo cual se

reflejard también en el tiempo de procesamiento.

Estas variaciones se aplican solo en tres de las CV (CV1, CV5 y CV6) durante el periodo con
intervencion'', a fin de medir si la introduccidn de estas variaciones incide en una variable: el
tiempo, en namero de dias, en que se procesan estas demandas. Estamos definiendo que una
demanda ha sido respondida cuando se procesa en el ambito de la MML, es decir, genera una
accion concreta de respuesta, que a veces se plasma en un documento, pero que en general se
puede reconstruir a través de los grupos focales planeados con los gerentes de linea. En
muchos casos, por la misma razéon que ain no se cuenta con el margen para analizar el
proceso de “resultados” en el diagrama del proceso (grafico 3), algunas de estas acciones
tendran efecto luego del plazo planeado para el presente estudio. Pero cabe aclarar que el
estudio fue disenado para continuar estas observaciones.

Estas variaciones se aplicaran durante la bateria de 24 reuniones vecinales en las CV

durante el trabajo de campo, a razéon de cuatro por CV. Asimismo, se tiene que tener en

""" En este momento, la MML se encuentra preparando un proceso de catastro y en breve enviara los mapas de

cuadras en una resolucién adecuada para incluirlos en este reporte.
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cuenta que las intervenciones solo se daran en tres de las seis CV, aunque cada CV tendra que
realizar como minimo 4 reuniones. De estas cuatro, en el caso de las CV que tendran
intervencion, la primera serd considerada una reunion sin variacion, y en las otras tres se
aplicaran las dos variaciones arriba descritas de manera conjunta (mejoras de convocatoria y
mejora del registro de demandas). Estas 24 reuniones y las observaciones de las demandas
que surjan de las CV durante el periodo de intervencion se denominan “trabajo de campo”.

La ecuacion a estimar de diferencia en diferencias (DD) es la siguiente: '

DD =E[v:, -v: _,IXx.D=1]-E[v?, - Y2 ,|x.D=0]

Donde #1 y t denotan el periodo anterior y el posterior a la introduccion de las
intervenciones, respectivamente. Ademas, la expresion indica que se controlard por una serie
de caracteristicas observables (X) que permiten disminuir la varianza debida al sesgo de
seleccion, asi como también la varianza proveniente del error no muestral. Este estimador DD
se obtiene por medio de una regresion de minimos cuadrados ordinarios (MCO) en la
siguiente ecuacion:

}"-‘o:X;

-
L LT

B + &, CVCINT; « LB, » SINT; + azSINT; + azCVCINT; s LB, » CINT; + azLB, + u;,

donde:

o Yi: esel tiempo (en dias) que demora el procesamiento de una demanda ciudadana i en el
periodo .

e LB: es una variable dicotomica, que es igual a uno (1) si la observacion proviene de la
linea de base. Las observaciones de la linea de base son aquellas demandas ciudadanas
surgidas durante el periodo “sin intervencion”, de 2011, hasta octubre de 2012, cuando
comienza el periodo “con intervencion” .

o CVcINT; es una variable dicotomica, que es igual a uno (1) si la demanda surgi6 en una
de las CV “con intervencion” durante el tiempo “con intervencion” (a partir de octubre de

2012) y cero (0) si surgio en cualquiera de las otras CV.

12 El DD estima el ATT (average treatment effect on the treated) calculando la diferencia entre el promedio

observado de las variables resultado tanto para el grupo de beneficiarios (grupo de tratamiento) como para el
grupo de comparacion (grupo de control) antes y después de introducidas las intervenciones en las CV.
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o SINT; es una variable dicotomica, que es igual a uno (1) si la demanda i surgié en una
CV que NO va a tener intervencion durante el periodo “con intervencion”, pero observada
durante el periodo “sin intervencion”.

o CINT; es una variable dicotomica, que es igual a uno (1) si la demanda i surgio en una
CV que SI va a tener intervencion durante el periodo “con intervencion”, pero medida
durante el periodo “sin intervencion”.

e Xit es un vector de caracteristicas del tipo de demanda ciudadana, temas, tipo de
organizaciones, ventana utilizada (reunion de CV o directamente por ventanilla),
dificultad del procesamiento (si el tema no captura toda la percepcion de dificultad o
quiza para controlar por el nimero de pasos por los que ha tenido que pasar la demanda),
entre otras que se considere relevante incluir para controlar por sus efectos en los

indicadores de impacto.

e Ur es el término de error.

Esta parte del analisis con las regresiones de diferencia-en-diferencia, busca medir los efectos
de introducir pequefias mejoras en el proceso de convocatoria y registro de las demandas
ciudadanas, con el fin de medir si estas variaciones causan una reducciéon del tiempo
promedio de su procesamiento. Por tanto, la unidad de analisis son las demandas ciudadanas
en cada una de las CV y como se procesan dentro de la GPV y, en general, de la MML.

Adicionalmente, y en paralelo con la introduccion de las variaciones, se hace una
medicion de algunas caracteristicas de las 24 reuniones vecinales mediante la aplicacion de
una encuesta de entrada y de salida a los participantes. Al final del periodo, solo se pudieron
medir doce de ellas, pero sin mucha informacion sobre instancias de participacion
intervenidas. Estas caracteristicas se van a introducir en la ecuacion con el fin de establecer
algunos controles en la medida de lo posible, pero también para obtener informaciéon
adicional que mejore la consistencia de las conclusiones.

Esta informacion adicional podria permitir analizar la composicion etaria de los
participantes durante el periodo “con intervencion”, su percepcion sobre la conduccion de las
reuniones y algunas caracteristicas del tipo de profesion, intereses y centro de trabajo. Sobre
el periodo anterior, con observaciones de la linea de base, los informes del TRADOC no
tienen informacién consolidada sobre los participantes en todas las reuniones, por lo que se

decidi¢ utilizar esta informacion como complementaria.
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Anexo 6. Resumen de la visita de supervision de la Dra. Carol Graham

Del 18 al 20 de octubre de 2012, la Dra. Carol Graham realiz6 la programada visita de
supervision del proyecto ‘De la participacion a las politicas’. La Dra. Graham ha resefiado las
conclusiones de su visita en el documento adjunto a este reporte como anexo, y que ha sido
previamente distribuido al Banco Interamericano de Desarrollo y al equipo de FORO
Nacional Internacional.

La agenda establecida para esta visita buscd permitir que la Dra. Graham se
familiarizara con el contexto de la estrategia de participacion de la Municipalidad de Lima y

con el equipo de evaluacion.

Jueves 18 de octubre de 2012

Reunion en las oficinas de FORO Nacional Internacional.

La Dra. Graham se reuni6 con el equipo de trabajo de FORO Nacional Internacional y, en ese
encuentro, conocio personalmente al equipo que lleva a cabo el trabajo de campo. Fernando
Prada, Presidente de FORO, realiz6 una presentacion sobre la concepcion y metodologia de
la evaluacion, y hablo también de los retos enfrentados durante la misma y los primeros
resultados. A continuacién, se discutié la metodologia y los pasos a dar en las siguientes
semanas, afinando el plan de trabajo. El consultor internacional en temas de gobernabilidad,
Sr. Francisco Sagasti, participoé también de la discusion como comentarista invitado.

Una de las conclusiones principales de esta reunion fue la importancia de contar en el
plan de evaluacion con un solido marco de andlisis de contexto, y de como este afecta las
expectativas del programa participativo, tanto en términos del proceso en si, como en el
manejo administrativo de las demandas ciudadanas. También se hizo énfasis en entender las
razones por las cuales mucha gente no participa a pesar de la existencia de canales

participativos (se sugiri6 la utilizacidon de otros métodos, tales como una encuesta).

Visita a Casas Vecinales del Cercado de Lima

La Dra. Graham, acompafiada del equipo de FORO a cargo del proyecto, visitd por la tarde
las oficinas de tres de las seis Casas Vecinales en las que el Cercado de Lima se divide para

atender a los vecinos y organizar las reuniones participativas. La seleccion de Casas
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Vecinales para las visitas estuvo orientada a mostrar la heterogeneidad entre las diferentes

areas del Cercado de Lima, en términos de organizacion, infraestructura y en las expectativas

de los vecinos. De esta manera, se visitaron la CV 5 (Area entre la Av. Venezuela y La

Alborada), CV 6 (Margen Izquierda Rio Rimac) y CV 2 (Santa Beatriz).

CV 5. La Dra. Graham y el equipo de FORO conversaron con la Jefa de Casa Natali
Carmona. La oficina donde opera la Casa Vecinal es parte de un canje por deuda a la
Municipalidad de Lima y sufre de constantes cortes en los servicios de agua y luz. La
gran diversidad en el ingreso de los hogares en el area geografica de la casa se refleja en
la heterogeneidad de las demandas y en las dificultades para lograr representatividad de
toda la jurisdiccion de la Casa en las reuniones vecinales.

CV 6. El equipo se reunié con Angela Benavides, Jefa de Casa. Esta casa atiende una de
las zonas mas pobres del Cercado de Lima (junto con Barrios Altos). Sin embargo, se
encuentra mejor organizada y atiende a los vecinos en un local propio. La preocupacion
principal de los vecinos es la seguridad.

CV 2. El equipo se reunio con Ida Badillo, Jefa de Casa. Santa Beatriz es un area del
Cercado con predominancia de una pujante clase media. La Casa Vecinal cuenta con una
infraestructura precaria: una oficina en un espacio cedido temporalmente por canje de
deuda. Existe una clara preferencia por parte de los vecinos de recurrir directamente a la
municipalidad y no a su respectiva Casa Vecinal, la cual parece no dar abasto para

responder a los vecinos.

Esa noche estuvo programada la asistencia de la Dra. Graham a una reunién de vecinos en

Santa Beatriz. Sin embargo, un considerable retraso hizo imposible la participacion de la Dra.

Graham.

Viernes 19 de octubre

Taller conversatorio ‘Del Bienestar a las Politicas Publicas’

El equipo de MIRA en la oficina de pais del Banco Interamericano de Desarrollo, formado

por Axel Radics y Beatriz Canchari, recibi6 a la Dra. Graham, al equipo de FORO Nacional

Internacional y a los representantes de la Gerencia de Participacion Vecinal, encabezados por
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la Sra. Susel Paredes, Subgerente de Organizaciones Vecinales de la Municipalidad de Lima,
y el Sr. Carlos Caceres, Coordinador de Casas Vecinales.

En este taller, la Dra. Graham realiz6 una presentacion sobre el papel del analisis de
bienestar subjetivo (Happiness) en el disefio y evaluacion de politicas publicas. La
presentacion motivo una discusion sobre la estrategia de participacion de la Municipalidad y
el disefo y la metodologia del estudio. Ello sirvi6 para reafirmar el apoyo de la
Municipalidad al trabajo realizado y redirigir el interés hacia un mayor entendimiento de las

condiciones minimas que motivan la participacion vecinal en el Cercado de Lima.

Reunion BID- FORO con la Dra. Carol Graham

Luego del Taller, los representantes de FORO y el BID se reunieron para discutir el proyecto

y los pasos a seguir.

Sabado 20 de octubre

Almuerzo de trabajo

La Dra. Graham se reunid con el investigador principal del estudio, Mario Picon, para
discutir las implicaciones metodologicas del Plan de Trabajo revisado. Esta discusion se vera
reflejada en el Plan de Replicabilidad a ser discutido en diciembre de 2012. Por la noche, la

Dra. Graham se dirigi6 al aeropuerto para regresar a Estados Unidos.
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Anexo 7. Formulario de entrada y de salida de las reuniones de las CV

CUADRO A7-1. Formulario de entrada y de salida de las reuniones de las CV

A. ENTRADA Pregunta Escala
. 1=Si
1
1 Usted vive en el cercado 2= No
la En qué sector (calle) Nominal. Comentario. Redaccién
. 1=Si
2 rabaja en el cercado
Usted trabaj 2= No
2a En qué sector (calle) Nominal. Comentario. Redaccién
3 Pertenece a alguna organizacion social 1="=Si
y/o vecinal 2=No
3a Qué organizacion Nominal. Comentario. Redaccion
., 1=Si
4 Conoce el tema de esta reunion o=
= No
1 = Muy interesado
, . 2= Medianamente interesado
Qué tanto le interesa el tema de la ~ .
5 . 3 =Poco interesado
reunion .
4= Interesado y le gustaria plantear nuevos temas
5= No conozco el tema de la reunion
i ¢ : mas | . . -,
Sa Si con,t est6 (d), qué nuevos temas le Nominal. Comentario. Redaccion
gustaria plantear
1 = Primera vez
Incluyendo esta reunién convocada por 2= Algunas veces
6 la casa vecinal, cuantas veces ha asistido 3= Varias veces
a reuniones este aflo 4= Muchas veces
5= Vengo siempre que hay
B. SALIDA Pregunta Escala
En la reunidn se trat6 el tema propuesto 1=-=Si
1 -
de agenda 2=No
5 La reunion comenzo6 de manera puntual, 1="=Si
segun la hora programada 2=No
1 = Muy satisfecho
3 Qué tan satisfecho quedo con su 2= Medianamente satisfecho
participacion en esta reunion 3= Poco satisfecho
4= Nada satisfecho
3a Por qué Nominal. Comentario. Redaccion
Durante la reunién hubo posibilidad de 1=Si
4 tocar otros temas fuera de la agenda 2= No
planteada para la reunion:
, ., , . 1 = Muy bien
Seguln su opiniodn, qué tan ampliamente y _ .
. 2= Medianamente
5 en profundidad fue tocado el tema de _
agenda 3=Poco
& 4= Nada
1 = Muy bien
6 Seglin su opinidn, qué tan ampliamente y 2= Medianamente
en profundidad se tocaron otros temas 3=Poco
4= Nada
1 = Suficiente, asi todos pueden participar
7 Seglin su opinidn, el tiempo para 2= Medianamente suficiente
participar que se otorga a cada vecino 3= Poco suficiente
es... 4= Insuficiente
. . 1 = Muy motivado
De acuerdo a su opinion generalizada _ . .
L, . 2= Medianamente motivado
3 sobre la reunion, usted se siente 3= Reeular
motivado para asistir a otra reunion _ sula
nuevamente 4= Poco motivado
) 5= Nada motivado
Cuadl seria su recomendacion para la casa
9 vecinal, para mejorar la participacion de Nominal. Comentario. Redaccion

los vecinos en la casa
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Anexo 8. Resultados de las regresiones del TRADOC (sub-muestra demandas)

CUADRO AS8-1. Reuniones vecinales y porcentaje de demandas atendidas (medida de efectividad)

Demanda Probit general Probit por temas Probit por tiempo [Probit por trimestres Probit por CV
atendida Coef/Er. Est./t Coef/Er. Est./t Coef/Er. Est./t Coef/Er. Est./t Coef/Er. Est./t
Reunion vecinal -0,36*** -0,31* -0,31*** -0,34* -0,31%**
0,13 0,12 0,12 0,14 0,06
-2,81 -2,53 -2,60 -2,48 -5,30
Infraestructura 0,17* 0,19** 0,14 0,16
0,09 0,10 0,96 0,12
1,87 1,97 1,43 1,31
Informacion -0,14 -0,16 -0,12 -0,25***
0,14 0,15 0,14 0,09
-1,04 -1,12 -0,87 -2,76
Seguridad 0,48*** 0,49*** 0,47* 0,41%**
0,18 0,18 0,19 0,94
2,73 2,76 2,54 4,40
Limpieza _
mantenimiento 0,53*** 0,55*** 0,53*** 0,52***
0,12 0,11 0,11 0,92
4,25 4,86 5,03 5,67
2012 0,17 0,22***
0,13 0,06
1,37 3,86
Trim_2 0,00
0,20
0,00
Trim_3 0,08
0,23
0,34
Trim_4 0,05
0,28
0,16
Trim_5 0,19
0,26
0,70
Trim_6 0,04
0,25
0,16
Trim_7 0,23
0,31
0,75
cv1 0,69
0,86
0,81
Cv3 0,44***
0,09
470
Cv4 0,01
0,09
0,10
CV5 0,25
0,12
2,09
CVé 0,08
0,09
0,90
Constante 0,19*** 0,05 -0,04 -0,04 -0,15*
0,04 0,05 0,08 0,22 0,08
4,25 1,21 -0,43 -0,02 -1,79
N.obs 2.036 2.036 2.036 2.036 2,188
Prob>chi 2 0,005 0,000 - - 0,000
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CUADRO AS8-2. Demandas atendidas y tiempo (medida de eficiencia)

Tiempo Demandas Secuencia y temas Demandas por trimestres Demandas por CV
Coef/Error Est./t Coef/Error Est./t Coef/Error Est./t Coef/Error Est./t
Demanda atendida 11,61% -1,91 -1,49 -2,24
412 2,07 1,76 2,00
2,82 -0,92 -0,85 -0,83
Dos pasos 32,04* 31,73 32,11
4,83 4,34 4,22
6,63 7,32 7,61
Tres 0 mas pasos 60,92*** 61,08*** 59,08***
6,58 6,4 5,24
9,26 9,55 11,26
Infraestructura 2,06 2,27 2,32
9,9 9,32 6,32
0,21 0,24 0,37
Informacion 21,88 23,83 20,10***
15,39 16,24 6,21
1,42 1,47 3,23
Limpieza _ 0,114 2,15 0,32
mantenimiento 497 4,78 4,24
0,023 0,45 0,08
Seguridad 0,818 0,201 2,72
4,57 4,34 5,91
0,179 0,05 0,46
2012 -1,743 0,45
45 3,37
-0,388 -0,13
trim_2 21,07%
4,92
4,28
trim_3 8,34**
3,26
2,56
trim_4 8,64
5,56
1,55
trim_5 6,63
6,90
0,96
trim_6 -2,38
513
-0,46
rim_7 12,63
8,62
1,47
cv1 -8,58
5,67
-1,51
Cv3 3,61
5,62
0,64
Cv4 -4,76
4,91
-0,97
CV5 9,13
6,80
1,34
CVé =717
4,84
-1,48
Constante 22,13** -0,59 -8,28** 1,64
2,16 1,73 3,32 4,83
10,26 -0,34 -2,50 0,34
N.obs 736 607 593 625
R-Sq 0,02 0,24 0,25 0,25

80




	Nota Técnica carátula - información incluida
	De la participación a las políticas.pdf
	MIRA De la participación a las políticas FINAL.pdf
	Anexo 3
	MIRA De la participación a las políticas FINAL.3


