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 t LO LARGO DEL PRESENTE siglo y hasta 1980, el gobierllo y la gestion urbana

 A en Peru estuvierorl a cargo del gobierno celltral: Ministerio de Vivienda,

 instituciones publicas y empresas estatales de servicios publicos. Pese a

 que los gobiernos locales detentaban legalmente estas atribuciones, su capacidad
 real y efectiva de goberllar la ciudad desmentla flagrantemente la ley. Desde

 inicios de siglo el gobierno central7 progresiva y sistematicamente les "expropio"

 recursos y funcionesn despojandolos de protagonismo en la ciudad. Unicamente
 les quedaron algunas funciones menores como la recoleccion de la basura, el

 ornato, la regulacion del comercio ambulante y otras, que cumplian etl forma

 precaria dadas las condiciones politicas y economicas (Chirinos, 1980; Sanchez

 Leen y Zolezz;, 1979).

 A esta situacion se agregaba la ausencia de democracia local: a pesar de que la
 ley municipal de 1894 establecia que las autoridades eran elegidas por la pobla-

 cion, en realidad eran designadas por el Ministerio del Interior, salvo durante

 1963-1969.l Elle fue expresion del centralismo politico y el clientelismo de la so-

 ciedad peruana, por lo cual no habia tampoco formas de participacion de la

 poblacion en la gestion urbarla.

 Las municipalidades atravesaban urla crisis que afectaba su llaturaleza: eran vlc-

 timas del proceso de centralizacion de la gestion gubernamental que caracteriza
 la segunda mitad del siglo. E1 auge de este proceso tuvo lugar durante el gobierno

 militar de 1968-19807 cuando los ministerios de Vivienda y de Transportes

 asumieron gran parte de las funciones de los gobiernos locales, lo que los con-
 dujo a su ahogamiento. A ello se anade la cerltralizacion de los servicios publicos
 como agua potable, alcalltarillado y electricidad en empresas estatales. En sus de-

 1 En 1963, al asumir al gobieno Fernando Belaunde Terry convoco a elecciones municipales, que
 se realizaron en 1963 y 1966. Desde 1969 hasta 1980 los alcaldes volvieron a ser designados por c1 go-
 bierno militar.
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 cisiones, los gobiernos locales tenlan poco o nada que decir: lli siquiera tenla

 representacion en SllS directorios.

 En materia de gestioll y planificacion urballas, el papel de los gobiernos locales

 fue nulo. El Ministerio de Vivienda elaboraba los planes urbanos y decidia su eje-

 cucion. No puede decirse, por otro lado, que la planificacioll urbana tuviera un
 estatus importante: es apenas a inicios de la decada de los setenta que se elaboro

 el Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima y Callao (PLANDEMET). Ell algullas
 ciudades del interior, los esfuerzos de planificacion urbana empezaroll entollces,
 aunque sln rnayor exlto.

 Estos planes fueron formulados desde el gabinete, con diagnosticos adecuados,
 pero con una perspectiva maximalista: el enfasis en los objetivos y en las obras pu-

 blicas impidio que se incidiera sohre las estrategias de interve1lcion, la estructura-
 CiOll de agentes estatales y sociaLles, y la descentralizacion de las acciolles. De este

 modo, ambiciosos planes quedaron como esfuerzos teoricos que poco sirvieron

 como instrumentos de gestion de la ciudad. Los plaIles urbanos otorgaroll escaso
 protagonismo a las municipalidades y a las organizaciones sociales. El resultado es

 que fueron inculnplidos por el Estado, por los gobiernos locales, el sector privado

 y los sectores populares. En vez de raciollalizar el desarrollo, los planes fueron

 una oportunidad mas para pro:Eundizar la crisis urbana.
 La situacion cambio a inicios de la decada de los ochenta, COll el fin del go-

 bierrlo militar. Como reaccion contra el centralismo de la sociedad perualla, la
 Constitucioll de 1979 aprobo una deflnicion del Estado como "unitario, democra-

 tico y descentralizado". Ello siglliflco la creacioll de gobiernos regionales y el for-

 talecimiento de los gobiernos locales (Rubio y Berllales, 1985)
 En relacion COll el fortalecimiento de los gobiernos locales, la Constitucion de

 1979 fue precisa: establecio la eleccion popular de las autoridades; estipulo su

 autonomia economica y administrativa; fijo sus coinpetencias; determino sus xe-
 cursos economicos, y plallteo su detnocratizacion: debian ser promotores de la

 participacion vecillal en la gestioll local.
 Quizas la funcion mas importante atribuida a los gobiernos locales fue la ges-

 tion y planif1cacion urbanas. Se les restituia asi una funcion "expropiadaX' por el
 Ministerio de Vivienda. En adelante, el protagonisrno del desarrollo urballo esta-
 ria en los gobiernos locales.

 Sin embargo, no basto la Constitucion para propiciar el carubio, pues no hizo

 otra cosa que establecer el marco legal de la reforma municipal Fue necesaria la
 decision politica para desencadenarla, cosa que hizo el gobierno de Belaunde Te-
 rry al convocar a elecciones municipales para Iloviembre de 1980. Ell mblrzo de

 1981 promulgo la Ley Organica de Municipalidades, Decreto Legislativo 051, que
 incorporaba importantes modificaciones al regimen vigellte. Si bien esta norma

 fue severamerlte critcada, se convirtio en el instrumento central cle la re:Forma.2

 2 E1 Decreto Legislativo 051 fue elaborado en secreto cuando desde la sociedad civil y el Congreso
 se formularon propuestas. Su promulgaci6n sorpre1ldio incluso a los partidarios del regimen, como
 lo demostro el acuerdo unanime de la A{LM-que inclu1a a Accion Popular, partido de gobierno--cle

 rechazarlo.
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 Desde entonces, los gobiernos locales hall desarrollado una ardua labor de re-
 forma y modernizacion. A1 mismo tiempo, se fue ampliando su marco legal: una
 nueva ley organica (Ley 23 853) de 1984, mejoro sustantivamente el Decreto Le-
 gislativo 051 a partir, entre otras cosas, de las crlticas que se le hicieran. Por otro
 lado, la reforma tributaria de 1985 creo nuevos recursos para las mullicipalidades.
 Recientemente, la Constitucion de 1993 y el Decreto Legislativo 776 hall introdu-
 cido cambios que han infligido un duro golpe a la reforma mullicipal.

 El presente trabajo pretende analizar una dimension de esta experiencia: el
 papel del derecho ell los procesos de gestion y planificacion urbana7 y la parti-
 cipacion politica cilldadana. A este efecto, revisaremos dos experiellcias collcretas
 de planificacion participativa: los Gasos del distrito de El Agustino en Lima y el de
 la provincia de Ilo en el departamento de Moquegua, eIl la costa sur. Collcluire-
 mos con algullas reflexiones derivadas de las experiencias.

 2. LAS ORGANIZACIONES POPULARES: ACTORES CLAVE DE LA CIUDAD

 El proceso social mas importante en las ciudades peruanas ha sido el surgimiento,
 en la decada de los setenta, de un vasto movimierlto social que, buscando
 representar a los pobladores de los barrios populares, ha asumido un creciente
 pro tagonismo en los pro cesos de gestion urbana. Las organizaciones vecillales de
 los pueblos jovelles se convirtieron en los actores clave de las ciudades.

 Si bierl los pobladores de las barriadas sierrlpre se organizaron desde que se
 inicio la invasion de terrenos,3 a fines de la decada de los sesenta sus instituciones
 representativas estaban en crisis. La organizacion vecinal como forma organizativa
 fue implantada durallte el gobierno militar, CO11 la idea de que fuera base de
 apoyo del regimen en un esquema populista-corporativo4 y callal de la demanda

 * *

 por servlclos ur allos.
 La importancia de las organizaciones vecirlales radica ell su capacidad para

 representar a los vecinos como pobladoresb de Ul1 asentamiellto y para promover
 el desarrollo mediante el acceso a servicios publicos. Se puede decir que la ;'habi-
 litacion urbana" tras la invasioll de terrellos, la seleccion de pobladores, la distri-

 ' Se trata de uno de los temas mas complejos de la sociologla urbana. De Soto habla del "contrato
 de invasion", forzando ulla analogia con el derecho privado. Chirinos lo plantea desde la teoria de la
 organizacion social y la logica de las necesidades. Las primeras referencias al tema estfin en Matos
 Mar, 1977^ Vease De Soto, 1986 y Chirinos, 1983.

 4 Para una caracterizacion del regimen puede consultarse: Cotler, 1969 y Pease, 1979. Sobre la or-
 ganizacion vecinal en el contexto del regimen militar, vease Henry, 1978.

 5 La condicioll de los pobladores de las barriadas es 1a de casi-propietarios: llna vez collsolidada la
 illvasion por el compromiso del Estado de no reprinlirla, los pobladores ejecutan en los terrenos los
 actos posesorios tlpicos de la propiedad: construccion con material noble, compravellta y arren-
 damiellto. Desde la Ley 13 517 (1961), la coIldicioll jurldica de los pobladores es de "propietarios es-
 pectaticios'7! al establecer el derecho a ser adjudicatario del terreno ocupado. Si loien la Ley 13 517
 fij6 un plazo llinite (septiembre de 1961) para ser beneficiario, sucesivas leyes lo han arnpliado bene-
 ficiando a los ocupantes irregulares posteriores.
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 bucion de lo tes6 y demas pro cesos han corrido a cargo de las organizaciones ve ci-

 llales con una intervellcion marginal de los organismos estatales. Ell este sentido,

 las organizaciones vecinales han sido actores reales aunque informales-de la

 planiElcacioll urbana. De hecho, la gestion real del habitat e incluso la seguridad

 ciudadana (Iturregui y Price, 1979) han estado muchas veces bajo su respon-

 sabilidad.

 Las orgallizacion e s ve cinales demos traro n ser eficientes canal es de relacio n

 con el Estado en la satisfaccion de necesidades basicas, logrando as1 su legitilma-

 CiOll (Collier, 1978). Sin embargo, COll el advellimiento de la crisis politica y eco-

 nomica, y al agotarse las posibilidades de atencion por parte del Estado las rela-

 ciolles entre ambos se deterioraron. A1 enfrentar la cuantiosa demanda barrial y

 el creciellte radicalismo de la accion vecinal, el gobierno militar endurecio su

 polltica.

 Las orgallizaciones populares, por su parte, cambiaron su estrategia pasando

 de la peticion a la reivindicaciolz. Ello produjo una intensa politizacion de las

 organlzacione$ y las luchas urbanas (Henry, 1978).

 En este contexto se desarrollaron dos tendencias complejamente articuladas:

 por un lado, un proceso de centralizacion de las organizaciones a nivel distrital,

 provincial y naciollal y, por el otro, ulla diversificacion de las formas organizativas

 que llevo al surgimiento de organizaciones femeninas (en salud y alirnentacioll),

 juveniles (en la educacion, la cultura y la recreacioll), de enfermos (por ejetnplo,

 tuberculosos, para enfrelltar colectivatnente los costos y el tratamiento), de mi-

 croempresarios, para la produccion, y muchas otras.7

 La centralizacion de las organizaciones vecinales busco articular la accion co-

 lectiva frente al gobierno central mas alla del barrio: a llivel distrital, provincial y

 nacional. En lo fundamental, buscaba dotarlas de un perE1l polltico rnas definido,

 asi como expresar una nueva reivindicacion : la de participar en las de cision es de

 politica urbana. No es casual que los partidos pollticos de la izquierda jugaran U11

 papel central: la lucha antidictatorial encolltraba en el frente barrial un campo

 sigllificativo de accion y elevaba el nivel de las reivinclicaciones (Henry, 1978). Ell-

 tre 1978 y 1982 se constituyeroll federaciones en diversas ciudades del pa1s: Lima7

 Cuzco, La Libertad, Lambayeque, Iquitosn Chimbote, Huancayo, Ayacucho, Ju-

 liaca, y otras. A nivel nacional se creo la Confederacion General de Pobladores

 del Peru (CGPP) en 1982.

 Si bien el proceso de centralizacion fue vertiginoso se apago rapidamente.

 Su debilidad prillcipal consistio en su articulacion al proceso polltico: la centra-

 lizacion culmino cuando el gobierno central illiCiO el proceso de descentraliza-

 CiOll y la reforma municipal. A ello se anade el impacto desmovilizador de la crisi$

 6 Para una analisis de experiencias de los procesos populares de seleccion de pobladores y distri-

 bucion de lote$, vease Matos Mar, 1977. La experiencia de Garabayllo, que illCIuyo delegacioll de fa-

 cultades por la municipalidad y la participacion vecinal (1986) es analizada por $¢rrallo, 1L987
 7 La organizacion popular y la multiplicidad de formas organizativas y de sectores involllcrados, es

 quizas el tnas signiElcativo pro ceso so ciopolitico o currido en Peru en la segunda mi tad del siglo xx
 Sobre los distintos tipos de organizacion puede verse Chirirlos, 1984, y Tovar, 1989.



 GESTION UBMAs PMTICIPACION POPUYDEECHO EN PERU  129

 econortica y la crisis de representacion polltica. Progresivamente las instancias de

 cerltralizacion decayeron y se desarticularon, y las organizaciones vecinales entra-

 ron en un len to pro ceso de crisis, aunque siguie ron manteniendo cierta presell-

 cia hasta 1986.8 Mas vigorosa fue la diversiElcacion de las organizaciones sociales
 ell los barrios. Su surgimiellto estuvo determinado por: 3 su vinculacion al desa-
 rrollo del barrio y la multiplicacioll de los intereses y necesidades sectoriales, una

 vez alcanzada la vivienda y los servicios basicos; b) la rigidez de las organizaciones
 vecinales para representar estos diversos intereses, y satisfacer las correspondiell-
 tes rlecesidades (Frlas, 1989); c) la dureza de la crisis economica que agravo los
 problemas de alimentacion y salud, lo que llevo a que las mujeres populares se or-
 ganizaran para enfrentar estos problemas. Estas orgallizaciones llamadas ''full-
 cionales" desarrollaron un perfil autogestionario para enErentar sus necesida-
 des, adoptando la forma de "comedores populares" y similares. Desde entonces
 su pap el ha sido cerltral en los pro cesos de reproduccion social de los sectores
 populares.

 A1 inicio de la reforma municipal en 1980, el mapa orgallizativo popular es
 extenso y complejo: su rasgo central es la existencia de multiples tipos de organi-
 zaciones, cada una con intereses propios, atendiendo necesidades espectficas y
 representando a sectores paraculares de ciudadanos.

 X asumlr las mllnicipalidades la gestion y la planificacion urbanas, las organi-
 zaciones populares aparecieroll como sus interlocutores, como las instancias de
 representacion ciudadana mas legitimas en el nivel local. En correspondencia, en
 las organizaciones surgio el irlteres de participar en estos procesos, como ulla de-
 manda ligada a la construccion de la ciudadania. Asistimos al nacimiento de una
 reivindicacion: la participacion politica ell el gobierno local.

 3. GESTIONURBANAYGOBIERNOLOCAL

 La reforma municipal fue el mas importallte avance de la Constitucion de 1979, y

 dentro de ella, el que se restituyera a los gobiernos locales la gestion y la planifi-
 cacion urbanas. Sin embargo, la collcrecioll de este objetivo supuso vencer graves
 obstaculos y problemas. Dada la cr.isis preexistente, las condiciones en que los go-
 biernos locales dehiall asumir la funcion eran sumamente precarias. Senalamos a
 continuacion los prillcipales problemas que, a lo largo de la reforma municipal,
 afectaron la capacidad de los gobiernos locales de cumplir la fullcion de mallera
 adecuada y eficiente.

 a) El primer problema fue garantizar que el Millisterio de Vivierlda transfiriera
 efectivamente la funcion: recursos ecorlomicos, infraestructura, personal y acervo
 documental a las mullicipalidades. Los dos primeros anos de reforma se dedi-
 caron a luchar po r la transfE re ncia . La re sis te n cia de l Minis te rio de Vivien da fu e

 8 Ello fue posible debido a la agudizacion de la crisis, al auge de la movilizacion social y al impulso
 de la Ordenanza 192 de la MLM que les otorgo sCpersoneria municipal". C Chirinos, 1991.
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 grande debido a los illtereses creados en el manejo de la politica urballa. La
 transferencia fue gradual a lo largo de 1980-1985 y estuvo plagada de intentos del
 poder ejecutivo de recuperar algunas funciones, como la titulacion de lotes en
 pueblos jovenes.9

 b) Los gobiernos locales no controlan instancias clave de la gestion urbana,
 como SO11 las empresas estatales de serucios publicos (agua potable, alcantarilla-
 do, electricidad y telefonos) y los terrenos fiscales. Esto ocurre a pesar de que las
 dos leyes organicas de mullicipalidades (Decreto Legislativo 51 y Ley 23853) esta-
 blecieron la competencia municipal sobre los servicios publicos. La consecuencia
 es que los planes urbanos estan limitados por la intervencioll de estas empresas
 que actuan, por lo general, con una logica distinta a la del gobierno local y llO
 pocas veces en contra.l°

 La experiencia de 14 anos de reforma municipal demuestra que a pesar de los

 esfuerzos desplegados, los gobiernos locales y las empresas publicas de servicios
 no hall logrado acuerdos que garanticell la subordinacio1z de dichas empresas a
 los plalles urbanos o siquiera una mayor coordinacion. Si biell desde 1989 se ha
 empezado a trallsferir a las municipalidades provinciales las empresas de agua po-
 table y alcantarillado, el proceso es aun incipiente.

 En la actual coyulltura de privatizacion de las empresas estatales, esta situacion
 se torna mas compleja porque dicha privatizacion se lleva a cabo Sill la participa-
 CiOll de los gobiernos locales y debido a que llO se estipula colldicion alguna en
 relacion COll los planes urbanos o la accion municipal. De esta manera, se preve
 que el futuro estara plagado de conflictos. E1 resultado es que las posibilidades
 de planificar el desarrollo urbano-y la illfraestructura de servicios, elemento
 clave quedaran sumamente limitadas.

 c) I>a ambiguedad legal de las funciones municipales es un problema. La ley
 distingue entre municipalidades provinciales y distritales, existiendo entre ambas
 relaciones complejas: de un lado3 son autollomas y cumplen funciones comunes
 en su jurisdiccion; del otro, las municipalidades distritales se subordillan a las pro-
 villciales en determinadas fullciolles que cubrell el ambito provincial.ll

 La Ley Orgallica de Mullicipalidades no ha disiiTlguido de manera tajante la
 funcion de planiElcacion, pues se la atribuye a ambas en su respectiva jurisdiccioll
 y establece Ull marco de relaciones, que a menudo es impracticable. E1 mejor
 ejemplo es la llorma que dispone que el plan provincial se foFmula con base en

 9 En 1986, en medio de la campana electoral, se promulgo la Ley 24 513, que facultalJa al Ministe-
 rio de Vivienda para sustituir a las xnurlicipalidades en la regulacion de lotes.

 10 La situacion es compleja pues estamos frente a un collflicto de leyes: de un lado1 las competell-
 cias legales de estos orgallismos y del otro, las municipales. La Ley 23 853 - Ley Orgainica de
 Municipalidades pretende resolver el problema estipulando (art. 62) que los planes de las em-
 presas deben someterse al requerimiento municipal. Sin embargo, en la practica ello no ocurre asl.

 1l El regimen politico territorial comprende departamentos, provincias y distritos. Hay gobierno
 local en provincias y distritos. Ambos son autollomos pero las competencias SOll diferentes: las prime-
 ras detentall competencias exclusivas que corresponden al ambito provisional. Los distritos tiellen
 tambiell competencias propias, pero se subordinan a las provillcias en lo referente a sus competencias
 excluslvas.
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 los planes distritales y comunales . Ello no ha he cho o tra cosa que crear Co 11fUSiO-
 lles y conflictos, que dificultan la gestion. Dependiendo del poder relativo de cada
 una de ellas, en unos casos las municipalidades provinciales han avasallado a las
 distritales; en otros, estas han hecho caso omiso de los planes provinciales. E1z am-
 bos casos, el resultado ha sido la agudizacion de los problemas y el caos.

 Debido a la crisis municipal no ha existido una "cultura civica urbana". La con-
 secuencia es, por un lado, el desconocimiento de los procesos urbanos, de los de-
 beres y derechos ciudadallos, del papel de la municipaliclad y de los mecanismos
 de gestion, y ello se expresa etl la planif1cacion urbana. Y por el otro, que quienes
 So11 elegidos-cada tres anos tengan que aprender rapida y, a menudo, preca-
 riamente, los rudimentos de la gestion. Ello dificulta que la planificacion urballa
 sea asumida cabalmerlte por las autoridades, si bien ell los ultimos anos esta ten-
 dencia se ha ido modificando.

 d) La burocracia municipal es desmesurada, tecnicamente deficiente, de escasa
 profesionalizaciolll2 y a menudo, corrupta. La consecuencia es que los esfuerzos
 por modernizar o hacer mas eficiente la gestion municipal han chocado con la
 resistellcia-activa o pasiva-de la burocracia. A ello se anadexl las restricciones
 legales para contratar personal, la incapacidad de pagar remuneraciones adecua-
 das y, aunque puedan hacerlo, laprohibicion legal de incrementarlas; a esto hay
 que agregar el escaso prestigio del funcionariado municipal. La consecuellcia es
 la mantencion de una "costra" burocratica que controla los mecanismos de ges-
 iion, limitando los einpellos de reforma.

 Hay que mencionar asimismo, el retraso tecnologico de la administracion mu-
 nici?al que impide avanzar de manera mas consistente ell la mejora de las
 condiciones para la gestion y la planificacion.

 e) Para que el gobierllo local garalltice que los planes se cumplan y llo queden
 como documentos programaticos, requiere recursos economicos que permitan
 ejecutarlos. Sill embargo? la mayorla de las municipalidades carecen de los recur-
 sos necesarios 1lo solo para formular los planes de desarrollo, sino para aplicarlos.
 La situacion economica municipal, especialmente la de predominancia popular,
 hace imposible garantizar la planificacion Recientemente el poder ejecutivo ha
 agravado esta situacion, con el Decreto Legislativo 776 que recorta recursos, es-
 pecialmente a las mullicipalidades.provillciales.

 f) La ausencia de una tradicion de planificacioll participativa es Ull importante
 obstaculo. No existen ell la sociedad civil estructuras instituciorlales ni procesos
 que la incorporen. De ahl que la experiencia de planificacion urbarla haya sido
 siempre frustrante.

 La planificacion participativa ha alcanzado un ciertc) nivel de legitimacion en
 el espacio local debido a las experiencias de organizaciones no gubernamentales

 12 La baja tasa de profesionalizacion de las municipalidades es grave problema de todos los go-
 biernos locales. En Ilo no habla ningun profesional en 1981; ell 1989, debido a la polltica de brtale-
 cimiento de recursos humanos se llego al 15%. EnJuliaca en 1981, habia uno; en 1989, solo llegaba al
 4%. La situacion es aull mas dramatica ell las municipalidades distritales y rurales, dorlde casi no hay
 personal.
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 (ONGS) en la .formulaci.on de pianes integrales de des.arrolio.l3 Estas ewerie.ncias
 lograroll traillsfRerir .a los sectores direcfivces, capa.-cidad y ''-tec-ll.ologia'' social para 1a
 planificacioll. Estas habilidades SOll base £undamental para illcremelltar la parti- cipacion de las orgalaizaciones soci;ales.

 Aunque festos llo SOll gtodos los problernas, SOll quizas los de mayor ill.cidell.cia
 sobre los procesos de planificacioll. Y SOll ciertamejnte clave para entelld.er .diCIlOS
 procesos desde los gobi!erllos locales en proceso de ref.orma.

 4. DO$ EXPERIENCIAS DE P>NIFIGACI6N PARTIGTPATRA: ILO Y EL AGUSTINO

 En esta seccion presentamos la experiencia de planiElcacion y gestion participa-
 tiva ell dos mul:zi.cipalidades: Ilo y E1 Agustino. A par-tir de ellas analizarenlos el
 papel del-derecho en los procesos de gestion del gobierno local.

 4.1. Ilo 14

 Ilo es una ciudad illtermedia ulJicada en el departamento de ltoquegua (COStd
 sur del Peru), que cuellta COll mas de 50 000 habitalltes y crece a ulla tasa allual
 de 5.1%, supe.rior a la tasa prom.edio naci-onal. A pVesar de ser capital de provillcia,
 su irrlportancia economica y demografica .excede COll largucza a M.oquegua, la
 capital departam.ental. Ello se -debe a que se trata d-e una .ciudad minero-metalur-
 gica en la cual se asientan dos empresas clave para la actividad minera: la Sou-
 thern Peru Copper Corporation (sPcc), ul:za empresa es;tadunidellse que explota
 el cobr.e de Toquepala y Cuajone, y que opera una fun.dicioll ell Ilo; y la .refilleria
 dSe cobre Millero-Peru. De merlor importancia relativa es la actividad pesquera de
 col1sumo humano y de harina de pescado.

 Hasta 1979, Ilo fue w:1a pequena poblaciol1 que fullcionaba con base ell el
 dinamismo de la sPcc y Mirlero-Peru. De hecho, su crecimiento pobla.ciol1al se de-
 be, sobre .todo, a la migracioll de mal1o de obra para SPGC y hainero-Peru. Ello da
 cuenta, asimismo, del coinpollellte obrero de 1a poblacion: casi 50 por ciento.
 El .£recimiellto urbEano de Tlo ha sido vertiginoso. En los ultimos 15 azios se harl
 formado multitud de pueblos jovelles para albergar a la nueva poblaciorl. Ello ha
 elevado la presion para que existan servicios publicos (electricidad, alcalltarillado
 y.agua potauble) y sociales (e.ducacioll, vivienda y salud).

 Desde 1980, la municipalidad de Ilo ha sido gobernada por Izquierda Unida
 HIU), que ha triunfado con ventaga sobre sus opol1entes. Desde entonces, las
 auto.ridades mul1icipales errlprendieron ulla proful1da reforrna institucional que
 ha convertido al gobierno local el1 un verdadero motor del desarrollo locaL Ele-

 13 Las experiencias de plallificacioll desarrolladas por las ONG'S se caracterizan por ser partisipaii-
 vas e illtegrales. Si biell, algullos de estos plalles fueron pul31icados, llO hay Ull analisis evaluativo que de cuellta de sus resultados.

 l4 En el desarrollo del caso de Ilo llOS basamos ell el trabajo de Luis Chirinos, Eduardo Neira y Miguel Ramos, 1991.



 GESTION UBMA, PSTICIPAGION POPUY DEECHO EN PERU  1$3

 mentos de la estrategia han sido la restructuracion del: ap;arato municipal, al que
 se- ha do tado de un alto llivel profesion al; una reform:a progresiva;: la flexibilidad
 ente a nuevas circunstallcias; la lbusqueda de la generacion de consellVsos en la
 gestion, y el fortalecimietlto economico-financiero- municipal. Sin embargo, el ins-
 trumento central: fue la participacion politica de los vecillos.

 En Ilo se ha producido una de cidida y sistematica busqueda de me carlismos
 de participacion vecinal. Esto se debe a dos circunstallcias: por un lado, a la pro-
 puesta democratico-paracipativa que plan teo la IU en los plan es de gobierllo mu-
 nicipal C:Oll que se presellto a las elecciolles mullicipales; y, por otro, a la existell-
 cia de una base social popular con experiencia organizativa, sobre todo sindical.

 La propuesta participativa se desarrollo sobre to do ein la gestion urbana . En
 ella se reileJlaball CO11 dramatica intensidad los eXctos del crecimiento poblacio-
 nal y el surgImiento de pueblos jovenes. Gon el oVjetivo de garaniizar que el dfe-
 sarrollo urbano tuviera ulla direccionEalidad y un ordell, se plarlteo una estrategia
 para incorporar a la poblacion al prwoceso.

 La estrategia comprendio el refbrzamiento institucional de l as orgallizacioll es
 popular@s, lo que se llevo a cabo a traves del llamado a las: organizaciones vecina-
 les a reestructurarse mediante elecciones democraticas, cOIno con:dicioll; para ser
 reconoicidas formalmente por la murlicipalildad. Si biell llo se promulge uina orde-
 nanza especMca para elIf3 (como en Lima), la municipalidad: abrio ulla expllcita
 polltica de reconocimiento a las organizaciorles. E1 resultado ie la democratiza-
 cioll de Ias orgallizaciones vecinales y la COllStitUCiOIl de la Federacion dfe Pueblos
 Jovenes, la Federa;cion de Promocion y Desarrollo de la Mujfer llena (FEPRODEMI) y
 el Frelzte de DeXIlsa de Ios Intereses de Ilo. Estas organizaciollges asutnierorl la
 represelltacioll social de la poblacifon y se convi:rtieron en sujetos activos de la po-
 litica de pariicipacion vecinalt de la r:nunicipalidad.

 E1 paso siFiellte fue el establecimiento de me-canismos de participacion a tra-

 ves de la connunicaciovllf e infoacion permanente de la accion muiicipal, asi
 como Ull: sistema de consultas permanelltes con lta poblaacionj a fin de garalltizar
 el maximo posible de consenso: en decisiones de crucial importailcia. Fillalmente,
 se avanzo en dos estratepas que involucraron la delegacion del poder municipal a
 instancias sociales: los comites de gSes:tion y la bansferencia de recuirsos mullici-
 pales a la Federaci-on de PueblosJi3venes.

 LQS comites de gestion SO1R instancias de participacion de la poblacioll or:lli-
 zada c11 la toma de decisiones en areas ciave de la gestion urbana: transporte pu-
 blico, abastecimiento y comercializacion de alimentos, limpieza publica y medio
 ambiente, y tari5Ls municipales. Set conbrman con representantes de los diversos

 sectores sociales del area respectiva (otganizaciones sociales, sector privadon
 gremios proksionates, etc.-), repdlores y £unciollarios municip:ales.

 Los comites de gesffoll soii convocados para discutir asu-ntos sobre los cuales se
 debe tomar una icisi&n. La particularidad es que el alcalde delega eni el comite
 la capacidad de dJecidif sobre la materia, ad condicion- dXe que se alwibe a ut acuer-
 do p<3r collsenso en@e todos los sectores. En tal caso, el alcalde presetll;ta la deci-
 sion a10 ncejot y este I0a aprueba. lL)ez not alcanzarse eI collsenso, el poder dYe de-
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 CiSiOll retorlla al alcalde y/o al ConceJo. Los comites de gestio-n son instancias
 que no estarl previstas en la ley; de hecho, tampoco se deriva de la ley la posibili-
 dad de delegar poder de decisioll a instancias sociales. Son, ell ese sentido, ulla
 creacion inedita del proceso municipal de Ilo.

 La experiencia demuestra que a pesar de las dificultades iniciales, en Ilo se

 viene desarrollando una cultura ciudadana participativa y de llegociacion que lla
 hecho de los comites de gestion actores clave del sistema de pc)der local.

 Otra estrategia consistio en transferir a la Federacion de Pueblos Jovelles la
 capacidad de decision del gasto en obras locales. El mecanismo es el siguiente:
 la municipalidad entrega a la Federacion el monto de lo recaudado en pueblos
 jovelles por co:rlcepto de impuesto predial, con el Eln de que esta, a traves de los

 comites de obras, decida el plall de obras y los montos de la inversion. Por su
 parte, la municipalidad presta apoyo tecnico en la formulacion de proyectos y en
 maquinaria. A1 final del ejercicio7 la Federacion rinde cuentas de las obras y de lo
 gastado. Como consecuencia, la illversion municipal ha logrado mayor eficiellcia
 y legitimidad, ya que la decision ha sido adoptada por la poblacion.

 Como en el caso allterior, no se trata de una forma de participacion prevista
 en la ley, e incluso implica delegar un poder que celosamente ha estado en
 manos de la autoridad: el de decidir sobre el gasto publico. Perog como en el caso
 anterior, esta modalidad implica desplegar, hasta sus ultimas consecuencias y po-
 sibilidades, el ejercicio de la facultad de legislar propia del gobierno local. Ell este
 sentido, ambas estrategias se integran a un proyecto politico de gobierllo local
 nucho mas amplio y complejo, que ha hecho de Ilo Ull modelo de gestioll muni-

 cipal democratico-participativa.

 4. 2. El Agustino

 El Agustino es un distrito de Lima metropolitalla que cuenta con mas de 350 000
 habitantes y se ubica en el tercer lugar en el mapa de pobreza de esta area. Se
 trata de un distrito sumamente heterogeneo y con un grave problema de desar-
 ticulacion urbana. Conformado mayoritariamente por pueblos jovenes, tiene una
 larga trayectoria de organizacion y lucha, y ha sido un importante protagonista de
 las luchas urbanas de la decada de los setellta. No en vano fue uno de los pri-
 meros distritos donde se logro constituir una Federacion Distrital de Pueblos Jo-
 velles.

 Este distrito ha sido gobernado por alcaldes de IIJ durante cuatro periodos
 entre 1980 y 1992. La municipalidad de El Agustino se caracterizo hasta entonces

 por ser un distrito pobre y de escasas rentas. Tan solo entre 1984-1986 se bene-

 ficio con mayores transferencias de la Municipalidad de Lima Metropolitana

 (MLM), en gran medida debido a que la gestion correspondio a la IU. En el pe-

 riodo siguiente, el alcalde dprista corto las transferencias, y volvio a sumirla en la
 estrechez economica.

 Ell ese perlodo se plalltea un modelo de gestion local alterllativa. La idea sur-
 gio en 1987, cuando dos.estudios urbanos propusieron la divisio1l del distrito en
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 zonas homogeneas a fin de garantizar una mejor administracion, mayor articula-

 CiOll urbana y mayor participacion de la poblacion. Es alli donde surge el modelo

 de Micrc) Leas de Desarrollo (MIADES).

 Las MLGDES eran areas territoriales homogeneas que tenian factores propicia-

 dores de desarrollo: unidades productivas, infraestructura vial integradora, Ull
 mercado local, mano de obra disponible, servicios publicos y equipamiento urba-

 o. Fueron creadas por acuerdo de Concejo en sesion publica, el 25 de junio de
 1987, y sus objetivos eran: ser los agentes del desarrollo integral e instancia
 de centralizacion de las organizaciones vecinales; ser la base para la creacion de

 agencias municipale.s y permitir la generacion de un plan de desarrollo integral a

 traves de una metodologia participativa (Calderon y Valdeavellano, 1991)

 En el camino, el objetivo politico fue peffillandose. Se atribuyo a las MIAI)ES un

 caracter revolucionario; estas s4...debian constituir factores de poder popular ge-
 nerando bases desde la sociedad civil. La autogestion, la democratizacion del Es-

 tado y la utopia socialista pasaban a formar parte de la propuesta como tal"

 (Calderon y Valdeavellano, 1991:147). En palabras del alcalde: "E1 objetivo del

 proyecto populax NO es el PLAN, no la ejecucion de la obra fisica, sino .. las

 condiciones para que el pueblo se organice en .... (MIADES) y alli comience a hacer

 ejercicios de gobierno popular" (Calderon y Valdearrellano, 1991:162). El proyec-
 to de MIADES quiere

 ... consolidar la organizacion independiente, autonoma. Estos embriones (del nuevo
 Estado) estas nuevas direcciolles, esas juntas de gobierno, o como se llame1l mas
 adelante, tendran que ir asumiendo nuevos roles en la medida que pueda hacerse
 ulla transferencia progresiva; podemos darles capacidad de decision, no solo de
 decidir cuando hacer una marcha, sino su propio destino (citado por Romero,
 1993:30-31)

 Sin embargo, esta concepcion no fue hegemonica. De hecho, en el illterior del

 Collcejo, los restantes partidos de IU no la compartian; mas aun, parece ser que
 incluso dentro del propio partido del alcalde, las posiciones no eran homogeneas

 (Romero, 1993:31). Frente al maximalismo del alcalde, coexisha la concepcion de
 que las M-IADES debian ser mecanismos de participacion y democratizacion del go-

 bierno local, Sill necesidad de atribuirles la calidad de embriones del poder

 popular. Las divergencias se acentuaban en la dirigetlcia popular y la poblacion,

 a lo cual se anadlan las deficiencias en la informacion; las autoridades nunca
 llevaron a cabo una amplia campana de difusion e informacion que permitiera

 generar un consenso basico ell la poblacion.
 La puesta en marcha de las MIADES empezo convocando a los dirigelltes de las

 organizaciones vecinales, por considerase que ello era fundamental, pero se dejo
 de lado a las organizaciones funcionales que congregaban a amplios sectores de
 la poblacion, sobre todo femenina. Esto fue motivo de descontellto generalizado
 en este sector hacia el proyecto. Y aunque posteriormellte se corrigio esta actitud,
 no se logro modificar la desconfianza inicial de las organizaciones feineninas.
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 La convocatoria a Ia constituci&n de las MIADES planteo tres tareas: lfa eleccioll
 de junta directiva, 1a aprobacioll de estatutos y la formacion de talleres de auto-
 diagnc)stico CO11 oMeto de determinar las principaIes obras a ejecutar. Ello era C1^U-
 cial en Ia medida en que el proyecto tomaba en cuenta U1] elemellto clave: el
 Fondo de Desarrollo Comullal (FODECo).

 El FODECO era un fondo constituiclo COll recursos de E1 Agustino y transferidos
 de la MLM, cuyo objeto era financiar las obras decididas por la poblacioll. Los lde-
 cursos serlan transferidos a las MIADEsJ cuya poblacion aportarla mallo de obra.
 Mas adelante, ante Ios problernas ecollom}cosn el aporte del FQDECO- se limito
 aI 50% (Romero, 1993:38). Como en Ilo, se t:rataba de la delegacion del poder
 de decision sobre obras +7ecinales. La propuesta origillaI plallteaba la transferencia
 del poder de ejecucion de gastos, pero ello no se llevo a cabo co-n el argumel1to
 de que era imposibIe debido a restricciones legales.

 El resuItado del proceso fue la constitucion de las- MES, la eleXc-ioSll de juntas
 direcovas y la aprobacIon de sus estatutos, lograxldose Ull alto nivel de illStitUCiO-
 nalizacion. Sin embargo, la situacio1z de las organizaciox1es vecinales era de u11a
 ofilnda deEllidad organica (Romero, 1993:1SX0), lo que hlzo que cualquier
 instancia surgida desde esa base acarreara esta debiIidad. La consecuerlcia fue
 que7 en terminos reales, la dinamica de las 24IADES se malltuvo en U1l l1ivel de di-
 rigencia, Sirl calar en las bases, mas que de manera superficial.:

 Por otre lado, los talleres de autodsagnostico produjVero11 ul1a lista i1111umera-
 ble de ras qgue se co11virtieron en expectativas de la poblaciqon. E1 problema fue
 que el Enanc;amiento no estaba asegurado pues depe1ld:ia de las tra1lsire11cias
 de la MLM que, bajo control del aPRA, 110 proveyo los recursos para pol1erlo ell
 hucionaniiento. Al parecer, esta l1egativa estaba prensta; la idea era que, frellte a
 l:a negp;tiva de la MLM, habia que irupulsar ulla lucha politica para C'arrancarle" re-
 cursos para el FODECO. ]3ice litomero:

 S:e trataba de gellerar ulla capacidad de presi-oll... qlue creara condiciolles para la
 cConstitucio;rl paulatifna de ulla sueree de contraestado.;.. Estamos ante ulla forma mas
 sofisaicad;a de la logica que relacitolla llecesidad Co!ll hstracioll (ante la llecesidad
 llo; res:tlelta) gue produciria el; descubrimiento de las cofilUlc;iolles que i;mpidell su
 satisi¢ciorl y qsue llevariall a comportamielztos: de ruptura ¢on- el sistema (ltomero,
 14993.5:o}.

 Lol s Egrave ie qut las; deficielzScias de inf.orm:acion mullicipal a los dirEeslltes y

 a 12 poblaciolz impidieron comunicar cabalmente la idea, y cualldo se hizo-

 convencer de su convenierscia. Ell-o corsdMjoV a la Eustra;cioilw de las expectauvas
 en; la pQbhcion, que 110-1ogro fill:anciar las obras, m se= movitizo por mayo-res-l re-
 ¢urs-os..

 Frente a l2as comWica£i:ones ecollomicas r & lEptimEd & h propuesta, se
 Steo 1a elaboracion dfel Plan Irl!tegral; de D0esarroRi, que- conEto con el apoyo de
 las G'sl, las cuVale$ coallshtveroll lga Comisloll Tecllica IlltercelAtros (CTIC)-. E1

 pl se £brmularia des-de iasF MADES CO:11 una metoilogia par-ti!cipata, lo- cual 1e
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 garantizaria ser un instrumeJxlto orIentador del ejercicio de autogobierno de las

 h{LADES.

 A pesar del apoyo de 1a CTIC al Plan Ir}tegral de Desarrollo, rapidamente el

 proyecto fue agotandose. Diversos fueron Ios nudos problematcos. En primer lu-
 gar, la ambiguedad del proyecto misrno desde el inicio, la faIta de acuerdo sobre

 su naturaleza impidio el consenso basico necesario para llevarlo adelunte.A ello
 se ariade el que por Io menos para url sector de las autoridades, las- expectati-

 vas politicas puestas en las h4IADES ("embriorles del nuevo Estado, factores de po-
 der popular") exceclieran ampliamente eI nivel de su puesta en marcha y Ias

 posibilidades de una gestion municipal. Ello produj-o, ademas url doble y ambi-

 guo discurso que oscilaba: entre eI protagonismo de la municipalidad y el de la
 poblacion.

 E1 eje central del conflicto fue la determinacion de roles. A10 mismo tiempo que
 las autoridades municipales haclan enfasis; en el papel del plleblo en la autoges-

 iion, ten1an un comportamiento cada vez mas vertical y rigido en la puesta ell

 marcha del proyecto. DRomero senala que en las autoridades "convivell ambigua-
 rnente visiones de un pueblo omnipotellte junto COll otras que, por el contrario,

 lo subestiman. Mielltras que el pueblo es idealizado respecto a lo que ell el futuro

 puede llevar a cabo, es criticado por sus preocupaciones practicas e inmediatas"
 (1993:47). Por su lado, quienes sulbrayaban el protagonlsmo popular y criticaba
 el ''municipallsmo'' de las autoridades, minimizakan el papel del gobierno local.
 Es claro que ambos compartiarl 1lna vision economica de la reaIidad. N:o es possi-

 ble construir la autogestioll con una mullicipalidad que presiona y ahoga 1a es-
 pontaneidad popultar, llI tampoco pretendiendo debilitar al gobierno local y pos-

 tulando su desvanecimiento.
 Ello acarreo conflictos entre los diferelltes actores (el1tr@ ellos, la d;ivisioll de IU

 y del partido del alcalde), y en la dirigencia popular, ell cuya conciencia se produ-

 jo lo gue se ha llamado ulia escision entre una l&gica ptagmatica y una logica
 programatica (Romero, 1993). Esto Ilevo a un sector de las autoridades a COllSi-

 dVerar que la poblacion habia sido ganada por el 4'obrismo" y el inmediatismo, y
 que no fue capaz de generar un nivel de conciellcia adecllado para asumir la
 propuesta poI1tica (CaIderon y Valdeavellano7 l99I :167) .

 El problema mas grasle fue eI su:rgimiento de expectativas que no se cumplie-

 ron. La consecuencia ie la deslegitimacion de la propuesta y eXl desprestigio de la

 municipalidad. El tema es clave: si se tratara de U1] estilo popuvlista de gesti6ll, no

 hubiera sido una mas de tantas promesas illcumplidas. En una propuesta demo-

 cratico-pa;rticipativat, sin- embargo, se trata del incumplimiento de un compromiso
 entre la pvbl:acion y la mullicipal:idad. EI resul:tado £ile la perdidaf de la conElallza

 que es base del; acuerdo Y desde la mullicipalicIad, el riVesgo casi inevitable de

 caer erl el cIienXtelismo.
 Un ultimo problema fue Ia ausencia de estratgia e1z la pVuesta en marcha del

 proyecto. E1 e-sXerzo por desarrollar una ';imagen obj-etivo7' del ituro papel revo-
 lucionario de las MLaDeS, llevo a desculdar el disetio de estrategias que se adecua-
 ran a las caract.erlsticas y particularidades del lnedio y de la coyuntura La collse-
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 cuencia fue la exacerbacion de la disputa ideologica y la incapacidad de respuesta
 frellte a situaciones cambiantes.

 En el proceso se constituyeron ocho MIAI)ES con 1ln alto nivel de institucionali-
 zacion debido al reconocimiento rnunicipal. Se trata de un proyecto de descen-
 tralizacion y participacion vecinal que no esta previsto en la legislacion y que, por
 incorporar-como en Ilo la delegacion del poder de decision de illversion e
 incluso-aunque frustrado de ejecucion del gasto, lindaba COll los margenes
 de la legalidad. A diferencia del caso de I10J sin embargo, la experiencia de E1
 Agustino no llego a cuajar debido a los problemas mellcionados Empero, mas
 alla de ello, el proyecto MES abrio las puertas de un nuevo escenario posible: el
 de la participacion democratica de la poblacion en la gestion urbana. A pesar de
 los problemas y la indiferencia de la actual gestion municipal, las MIADES siguen
 funcionando como installcias de centralizacioll de las orgallizaciones populares
 del distrito y, sin duda, tendran un papel importante ell el futuro cercano.

 5. EL DERECHO, LA PARTICIPACION Y LA GESTION URBANA

 Los casos de Ilo y E1 Agustino permiten evaluar dos experiencias de gestion y pla-
 nificacion urballa participativas. Sus objeiivos no se limitaron a optimizar las di-
 mensiones tecnicas del proceso, sino que pusieron como condicion la participa-
 CiOll de las organizaciones populares. Mds alla de sus grandes objetivos y graves
 problemas, ellas buscaron legitimar un tipo alternativo de gobierno y ejercicio del
 poder.

 Estas experiencias fueron procesos complejos. Sin embargo, a menudo los es-
 tudios sobre el tema se han limitado a captarlas como "meros hechos sociales",
 soslayando el papel que ha jugado el derecho en ellos. Queremos resaltar algunos
 perfiles de la dimension juridica de estos procesos.

 Dos consideraciones nos llevan a ello: por un lado, las experiencias muestran
 que en los espacios locales se viene produciendo lo que podriamos llamar la
 "fundacion de un nuevo orden local" (Blondet et al., 1986)15 CQn un alto nivel de
 respuesta. Los resultados serian una elevacion sustancial de las practicas de-
 mocraticas y de las condiciolles de vida de la poblacion de menores recursos.
 IJO importante de este "nuevo orden" - a diferencia de lo resaltado por otros
 estudios- no es su caracter (relativamente) paralelo al orden formal, sino que se
 expresa a traves de un activo papel de los gobiernos locales. Por ello la
 manutencion y reproduccion de este "nuevo orden" requiere dotarse de medios
 formales de legitimacion. E1 derecho es, en este contexto, un privilegiado medio
 para ello.

 Por otro lado, en la medida en que el derecho es una estructura basica de las
 relaciones sociales, es crucial que exprese cada vez mas cabalmente la dinamica
 social y pol]tica y, por ello, sea mas accesible a la poblacion, y no necesariamente

 15 La nocion provielle de Blolldet et al., 1986.



 GESTION UR:BANA, PARTICIPACION POPULARY DEECHO EN PERU  139

 que "refleje" las costumbres o que legalice mecanicamellte lo que sucede en la
 sociedad. Se trata de que sus contenidos esten anclados en los procesos sociales,
 erl la interaccion ciudadana, y no solo en los sCprincipios generales o ssmodelos
 universalesX'.

 Ello sera posible si se avanza en una ''desmitiElcacion'' del derecho que permita
 que la poblacion se lo apropie y lo maneje conscientemente. Las experierlcias
 muestran que un factor clave en ellas, fue el incremento de la capacidad de los
 gobiernces locales y las organizaciones de "manipular" las normas legales a su
 favor, a trarres de originales me to dos de interpretacion, y de crear normas que
 formalizaran sus acuerdos.16

 5.1. Ls, forma juradaca de los proyectos polaticos

 En Ilo y E1 Agustino las autoridades locales apostaron a proyectos politicos clara-
 mente deE1nidosl7 y adscritos a la IU. Lo crucial-y diferellte-es que los proyec-
 tos pollticos encontraron formulas viables y eficientes de expresion legal.

 Es importante mencionar este proceso de trallsformacion de proyectos pollti-
 cos en normas legales. Algunos aspectos relevantes a destacar son: el hecho de
 que se trata de espacios locales reducidos; la "forma" verbal de expresion de la
 legislacion7 el caracter explicativo de los considerandos de la norma, y sus modos
 de publicacion. En ese sentido, se puede decir que las ;'formas" juridicas van ex-
 presando los piocesos populares de su produccion.l8

 5.2. Los sujetos de ta participacion

 Un factor clave de las experiencias participativas fue el reconocimiento juridico
 de las organizaciones sociales por el gobierno local) es decir, de los sujetos de la
 participaciop . Se les do to de "personerla municipal"19 y de capacidad de ser
 "sujeto juridico" frente a las autoridades locales e incluso al gobierno central y al

 16 Iturregui y Price (1979) concluyerl que tras las decisiones de administracion de "justicia pOpU-
 lar", hay una raciorlalidad juridica sustantiva. Cecilia Serrano (1987) llega a la misma conclusion e
 relacion con los criterios de distrilzucioll de lotes por la organizacion vecinal.

 17 Cabe senalar que hay importantes diferencias; mientras que la propuesta de las MIA1)ES en El
 Agustino fue una iniciativa que se peffillo desde un illiCiO y se oriento hacia un modelo de c)rgani-
 zacion sociopolltica, en Ilo el modelo se fue construyendo poco a poco, con base en dos ejes de
 orientacion: desarrollo local y participacion democratica. En contraste, mietltras que en E1 Agustino
 los autores de la propuesta fueron tan rigidos como el modelo, en Ilo hubo una mayor flexibilidad
 mayor pragmatismo y, por lo tanto, mas capacidad para ellfrentar los problernas.

 18 E1 proceso es complejo y tiene como protagollista a la Izquierda Unida, sus partidos, sus militan-
 tes y la intrincada dinamica resultante. Destacan los Planes de Gobierno Municipal de Lima en 1981,
 1983 y 1986, y los programas de gobierno nacional de 1985 y 1990. Asimismo, los proyectos de ley
 presentados al Congreso y las ordellanzas municipales> Merece destacarse el hecho de que los miem-
 bros de las comisiones provinieron en Sll mayor parte de las ONG'S.

 19 E1 corlcepto de C'personeria mwlicipal'' no existio en el universo jurldico peruano hasta la Or-
 denanza 192. E1 concepto alude al efecto juridico que adquiere el reconocimiento formal de la orga-
 nizacion de pobladores por la mullicipalidad. Se trata de un ejemplo de como U1l USO creativo del
 derecho y de las categorias jurldicas es eficaz para la "juridificacion" de los fenomenos participativos.
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 se;ctor privado (Ghirinos, 1991). Este elemento es importante debido a que el re-

 gimen del Codigo Civil aplicable a las personas juridicas no resulta funciolzal lli
 adecuado a la estructura, obj:etivos y naturaleza de las organizaciones populares.

 Cualldo estas orgallizaciones ingresan a la escella politica, no ellcuentran calSi-

 da en este marco. Ya los sindicatos requirieron de utla norma especial para adqui-

 rir personeria (se d-iscute lwasta hoy si se trata de persorleria sindical o personeria

 juridica); lo mismo sucedio con las cooperativas, las asociaciones de viviellda, etc9.
 En d caso de los pueblos j:ovenes, los pobl:adores se organizaroll desde e1 momen-
 to de la invasi&n, sin que sus brmas organizativas encontraran en el Godigo Givil

 el marco legal para adaptarse a su identidad, fines y dSinamica.

 Y es que se trata de organizaciolles que asocian a personas de UllA misma cate-

 gorla so cial definitiva por su posicio:n en la estructura so cioeconomica (pro du c-
 cion;, consumo, lugar de residellcia, etc.), CO11 intereses ecollomicos a los que

 pretenden acceder por vias alterllativas al mercado- y que buscan crear lluevos
 derechos (es decir, que lo que es mercancla en el mercado, pase a ser derecho),

 y defenderlos, seall legalizados o llo. Estas organizaciones son los agelltes de los

 derechos economico-sociales. Tal definicion agrupa a sindicatos, cooperativas, or-

 ganizaciones vecillales, comedores populares y otras. Para ellas, Ias llormas civiles
 llo correspollden a su idelltidad, ni les sirvell para obteller sus objetivos. Por otro
 lado, es evidellte que no serlan registradas si se preselltaran a los registros pu-

 blicos. De algurla manera, se trata de orgallizaciones impensables en el universo

 juridico de la sociedaci de mercado.2°-
 Por ello, cuando ingresan en la escella social a traves de sus luchas, la reaccion

 del Estado es descorlocerles su legiumidad jurlfdica y social:. Se alega que llo SOll

 represelltativas, que SO:ll ilegales, subversivas, hchada de los partidos, etc. De ahi
 que un objnetivo clave de su accioll sea su recollocimiellto legal. Enffelltado al li-

 mite de la represiolat y la legitimidad, el Estado voto por reconocerlas- "social-
 mente". Coll el avance de su poder socia:l:, estas organizaciones lograron adquirir

 personeria j:urldica.

 Lasorganizaciones vecinales solo tuvieron Ull teCOnOCimielltO''pOlltiCO-dSilliS-
 trat-*o" por el SINAMOS.Ell 1979, FEDEPJUP letallto la demanda de recollocimiellto
 y dotacioll de personeria. Esta limitacion legal se rompio mediante la gestioll de

 Izquierda Unida, con el- Acuerdo 192: de la M:LM (6 de jiunico de 1984), quae

 establecio el derecho al registro de las organizaciones de pobladores y la dotacion
 de sCpersoneria municipal"; la norma inclufia orgallizaciones vecillales, asociacio-
 nes de vivienda y pro-vivienda, cooperativas de vivi:ell-da y ol:ras (Chirinos, 1991).

 AI cabo de dos allos d:e gestioll mlltnicipal, se registro el 85 % de las cxrgalli:zacio-
 nes de pobladores del area metropolitana. El impacto de l0a llorma fue tal, que eI

 20 Peru era ya Ull: caso sillgll:lar en relacion; c031 este tema. Ell 1961, la Ley 13 5;17 que legalizo las

 barriadas y dispuso la regularizacioll de los terre no s invadidos, creo la A so ciacio n cle Poblado re s

 como form;i orgallizativa de Ios invaso-res.
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 registro se valido en la relacion-a menudo conflictiva de las organizaciones

 con las empresas estatales de servicios publicos.21

 E1 avance legal continuo ell la MLM con la Ordenanza 020 (11 de diciembre

 de 19863, que reconocio a las juntas de vecinos. En 1986 la MLM firmo Ull Acta de
 Compromiso con los Comites del Vaso de Leche, mediante 1a cual les prove-
 yo de reconocimiento juridico. St bien no se trato de ulla llorma estructurada
 formalmente, fue la base para que las municipalidade$ y organismos publicos y
 privados reconocieran la legalidad de dichos Comites. En junio de 1993 este pro-

 ceso se complemento con la Ordenanza 051 de reconocimiento a las organiza-

 ciones sociales de base, dedicadas al apoyo alimentario.22 Estas normas SOll la

 creacion municipal de la pretension y el objetivo de que Ilo y E1 Agustino alcanza-
 ran su pleno despliegue.

 En El Agustino, el reconocimiento de las organizaciones estaba ya normado

 por la Ordenanza 192 y no fW:e dificultoso. Alli el problema era como articular
 organizaciones vecinales y funcionales para consiituir una instancia territorial su-

 perior: la Micro Area de Desarrollv (MIADES).

 En Ilo no existla una ordenanza com-o en Lima y, de hecho, no se dio nillguna.
 Sin embargo, la municipalidad desarrolle una politica mediante resoluciones que
 reconocian a aquellas organizaciones que se democratizaron y reestructuraron.

 Lo crucial no fue, elltollces, una llorma expresa sino el ejercicio de una facultad

 municipal a traves de ulla resolucion de reconocirlliento a quienes cumplieron
 con el requisito de democratizacion (Chirillos, Neira y llamos, I991).

 Ligada a ello esta la cuestlon de l:a autonomla de la organizacion social frente
 al gohierno local, condicion fundamental para que la participaci&n sea democra-

 tica y no una manipulacion de la autoridad. La relacion elltre ambos actores llO

 es facil, sino extrernadatnente cotnple3a. En Ilo se logro garantizar que se desarro-

 llara de manera dernocratica, pues el rasgo dominante de la relacion fue la clele-

 gacion de poderes de decision y de maneJo de recursos.

 En El Aguseno la cuestion he mas compleJa y diScil. En parte porque el pro-

 yecto aparecia como de solo UllO de los parti(los de la IU y no era compartido por
 todos. Ello condWo a ulla ardorosa pu$na entre los partidos por controlar las
 ML9DES que se refleJo en 1a gestioll municipal. Por otro lado, la exacerbaciola de

 las reclamaciones de las MES ell medio de la crisis ecorlomica municipal di-

 ficulto sobremanera la relacion. El resultado ic el endurecimierlto mutuo de

 las partes. No habloa claras normas de resolucioll de conflictvs que permitieran

 prevision y soluclon (:Romero, 1993).

 21 E1 caso mas claro fue el de la empresa Servicio de Agua Potable y Alcantarillado de Lima
 (SEDAPAL), que empezo a exigir a los dirigentes barriales que iniciaban tramites, constancia del regis-
 tro; credellcial de dirigentes, otorgada por la municipalidad distrital.

 2 La orElenallza tiene como base legal la Ley 25 037, que creo el Folldo Naciollal de Apoyo Ali-
 melltario, que fixlancia el 65%o de la racioll diaria que imparten los comedores populares, los Gomites
 del Vaso de Leche y demas orgallizaciones de apoyo alimerltario, y les otorga personeria juridica. El
 proyecto fue elaborado por la Comision Naciorlal de Comedores Populares (CNC) en un proceso en
 que participaron las organizaciones de base y conto con el apoyo de ONG's, fue presentado en una
 marcha popular al Congreso y la CNC se ellcargo fle promoverlo.
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 5.3. El derecho como herramaenta y Za interpretacton juradiccl

 Desde el pUlltO de vista de la legalidad formal, ambas experiencias SOll atlpicas.
 No estan incluidas delltro de las £ormas de participacion vecinal lli en las moda-
 lidades de platli:Elcacion municipal lli en las funciones municipales. Podrla decirse
 que se tratade situacionesde alegalidad (Chirillos, 1991; Pease, 1989). Ell Ilo, la
 delegacion de funciolles de decisioll a los comites de gestion, o de ejecucion de
 gastos municipal a la Federacioll de PueblosJovelles SOll situaciones que bordean la ilegalidad.

 Consclellte o incorlscientemente7 las autoridades de Ilo y El Agustino desarro-
 llaron un razollamiento interpretativo orielltado a H1lles raciollalmellte prede-
 termillados. Se busco hacer de la legalidad UI1 illstrumellto para vehicular pro-
 puestas politicas. El razonamiento tiene la siguiente secuencia: la ley establece
 el derecho de participacioll en la gestion local y una serie de formas para su ejer-
 cicio. La estipulacion, sin embargo, no es limitativa; son solo las formas"mlnimas'7
 de participacion. Por encima de ellas se pueden establecer otras modalidades
 que incrementell la participacioll? siempre que no se viole el principio de lega-
 lidad. Por tener los gobierllos locales capacidad legislativa, pueden dictalO normas
 que ampllen o bien profundicell la participacioll. Si bien no podemos supoller
 que el razollamiento juridico es explicito, es evidente que se emparellta con la
 logica de interpretacion del derecho del trabajo y los derechos sociales.
 Aunque resulte extranon este razorlamiellto no ha sido asumido plellamente
 por las autoridades locales en Peru. El resultado ha sido una notoria falta de 4'vo
 luntad legislativa'?. Mas alla de las deficiencias de asesorla legal, lo cierto es que
 no parece haber en los alcaldes una clara conciencia de que goberllar siglliElca legislar y que tienerl poder para ello.

 En Ilo y E1 Agustino, las autoridades locales tuvieroll una clara collciencia de
 su capacidad legislativa. El medio de legitimacloll de esta perspectiva fue la parti-
 cipacion de la poblacion erl la produccion normativa. Ello es claro en las orde-
 nanzas que "traducen" legalmellte las decisiones de los comites de gestioll de Ilo,
 y en las sesiolles public2ts de Concejo que aprueball la creacion de las MIADES El Agustillo.

 Por otra partea la legislacioll no fue interpretada como uxwa camisa de fuerza,
 sino como un "menu de estrategias". }ista llOCiOll connota ulla orientacion ins-
 trumental dirigida hacia el logro de resultados explicitos y no un sometimiento
 ciego a normas y prillcipios tradiciollales. Es considerar al derecho COH10 instru- mento dotado de ductilidad y posibilidad de manejo.

 Ello Elizo que existiera una gran flexibilidad interpretauva y de CCiOll. No bas-
 to el argumellto de los "requisitos" del derecho; el factor celltral fue la claridad
 en los objetivos politicos y la busqueda de los medios idoneos para alca1lzarlos.
 Esto es valido a pesar de que la perspectiva en ambos casos fue distinta. En Ilo se
 trato de un proyecto democratizador postulado como factor dinamizador de la
 descentralizacion "dentro del sistema". Ell El Agustino se plallteo como proyecto
 "revolucionario', cotno Ull embrion del "lluevo Estado7', aun cuando Sll metodo-
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 logla "revolucionaria" en un plano mayor que el distrital no fuera explicita, y
 quizas ni estuviera clara para sus proponentes.

 Lo cierto es que, mas alla de esta diferencia poco pertinente en una vision
 mas teorica en ambos casos se utilizo al derecho como una herramienta para el
 logro de sus objetivos. En este sentido, los actores fueron consciexltes al conside-
 rar la importancia y el valor estrategico del derecho como medio de legitimacion
 polltica de la autoridad y de las de cisiolles municipales, cuando las de cisiolles se
 toman con participacion popular.

 5.4. La delegacion de poderes

 En ambas experiencias, el eje de la participacion fue la delegacion de poderes a
 organizaciorles de base. En Ilo los comites de gestion establecen la delegacion de
 poder de decision sobre materias de competencia municipal; la asignacion del
 impuesto predial a 1a Federacion de PueblosJovenes, para que decida y ejecute el
 gasto, implica delegar el poder de ejecucion presupuestal. Las MIAOES de E1 Agus-
 tino fueron delegadas COll la capacidad de decidir sobre el gasto municipal y de
 ejecucion de obras.

 Se trata de un rasgo de lc) que hemos llamado un "nuevo orden"; la asuncioll
 por lnstancias sociales de atribuclones hasta ahora exclusivas del EstadLo. Pere, a
 diferencla del 6'orden informal'9 paralelo al Estado, se trataL del ejerciclo de una
 atribucion estatal, en nombre del Estado. En este sentido, la delegacion aparece
 como una suerte de "renullcia9' del Estado a ejercer sus atribuclolles7 1lo por in
 capacidad de hacerloa sino debido a una consciente opcion por 1a participaclorl
 popular. Lo crucial es que el ejercicio de poder de decision por las organizaclo-
 lles populares incremente el realismo de las normas, su legitimacioll y su eficacia;
 las experiencias de I1o y E1 Agustino demuestran asl el pcatencial que tieIle asociar
 la democratizacion y descentralizaciorl de los espacios locales.

 5.5. El contractualismo como estilo de gobiarno local

 Un aspecto central de las experiencias es gue su dinamica invlrtio la lc),gica de la
 produccioll del derecho. E1 modelo clasico de produccion normatlva parte de
 principio de que se trata de una funcion exclusiva de persollas expresamente de-
 signadas: el alcalde y los regidores en Concejo. La ciudadanla llo participa ell el
 proceso legislativo; su derecho es elegir a quienes desemperiall tal funcion. Mayor
 nivel de participacioll es siempre una situacion excepcional. Supone, ademas, que
 la atribucion legislativa es el ejercicio del jus imperium estatal. Es decir, el Estado se
 sitiia por encima de la sociedad y le "impone'> su decision, por ello, el legislador
 no esta sujeto a mandato imperativo.

 La participacion de la ciudadania en procesos legislativos municipales es una
 variailte del modelo liberal En ocasiones, el proceso asume un caracter de nego-
 ciacion entre las autoridades y las organizaciones sociales, siendo el resultado ulla
 norma que estipula derechos y obligaciolles mutuos. De esta manera, el proceso
 legislativo asume un caracter "contractualista".
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 El proceso de produccion normativa tiene dos dimensiones: la soc;al y la juli-

 dica; la negociacion por lo general no es formal. De hecho, las condiciones y esti-

 pulaciones ''colltractuales'' no siempre aparecen formalizadas en la norma. Y es

 que las relaciones entre municipalidad y poblacioll organizada se desarrollall de

 acuerdo con las reglas de la confianza y la legitimidad de la representacion. Una

 vez culminado el proceso de 1legociacion G4social> la autoridad lo formaliza a tra-

 ves de un proceso "jurldico"; se aprueba como ordenanza o como resolucion de

 alcaldla El olDjetivo de esta brmalizacion es otorgar la fuerza estatal del derecho,

 puesto que la legitimacion se adquirio en el proceso '6social".

 El caso de Villa El Salvador lo ilustra claramente; en 1984 se celebro una asam-

 blea popular en la que los sujetos clave fueron la autoridad municipal y la orga-

 nlzacion popular: la Comunidad Urballa Autogestiollaria de Villa E1 Salvador-

 CUAVES. La asamblea adopto tres acuerdos: el reconocimiento juridico-municipal

 de la CUAVES; el compromiso de que la gestion municipal se haria en permanente

 coordinacion entre los actores clave, segull el principio de que la ley comunal es

 la ley dVe todos los pobladores por igual, cualquiera que sea el monto que les

 correspondiera de acuerdo con la ley tributaria. Y, por ultimo, la CUAVES se com-

 prometla a cooperar en la recaudacion del impuesto y en la utilizacion de los

 recursos provenientes de este; asl como en la compra de un camioll recolector de

 basura, que fue acordada por la poblacion como la necesidad mas urgente.

 El resultado fue la minimizacion de la evasion con el apoyo de la CUAVES, y la

 adquisiciotl del camion por la mullicipalidad. La experiellcia se continuo en los

 anos siguientes: bajo los mismos terminos3 se acordo adquirir mobiliario escolar

 para los colegios del distrito. No estamos frente a ulla norma surgida conforme a

 los patrones del modelo clasico de produccioll llormativa: se trata de un collve-

 nio, de Ull 4'con trato" en tre las partes. El pro ceso de produccion ha supuesto la

 participacion de la organizacion social en el nivel mas alto: como colltraparte de

 un acuerdo "contractual".

 Ell los casos analizados ellcontramos la misma formula. En Ilo hay Ull acuerdo

 de base entre las municipalidades y la Federacion de PueblosJovelles en relacioll

 COll el impuesto predial7 que sustenta la transferencia de recursos a la organlza-

 cion y la delegacion de poderes de decision de ohras y eJecucion de presupuest:oe

 En El Agustino, la propuesta de transferir recursos a las MLADES responde al

 mismo patron.

 Cuando hay transferencia de recursos y poder de decision a las orgallizaciones

 de base en relacion con Ull impuesto, el resultado suele ser la maximizacion del
 pago. Para la poblacion, el compromiso tiene una doble dimension: ell el nivel

 individual, paga el tributo, no solo porque la ley lo obliga, sino porque hay un

 acuerdo de por medio, y ell el colectivo, lo hace en la rnedida en que la orgalliza-

 cion se compromete a cooperar e incluso a coacciollar a la poblacion al pagpn
 mediallte mecanismos de presion social, a menudo mas ef1caces que la coercion

 estatal.
 Este resultado se alcanza con la condicioll de que las partes cumplan con sus

 respectivas "prestaciolles". Mas alla de los intereses illmediatos: pago del impues-
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 to7 por un lado7 y el destino fijo para la recaudacion, por el otro, ambas partes
 tienen intereses que coadyuvan al cumplimientFo; tienen vinculos de largo plazo;
 se reconocen muttlamente como instancias dotadas de podez y les interesa reno-
 var este tipo de acuerdos en el futuro, De este modo, las partes masimizan sus
 interesesy 1a municipalidad gana en legitimidad y se fortalece poliica y econo-
 micamente, y la polzIacion consolida su organizacion y resuelve necesidades cuya
 prioridad haL sido deterulinada por ellos mismos.

 Los problemas de :E1 Agustino se debieron a que la municipalidad-mas alla
 de la voluntad del bLlcalde llo fue capcLz de cumplir con su comprorniso de pro-
 veer de recursos eccynomicos a las MIAOES. Como: hemos visto, ello se debio a las
 estrecheces econornicas de 1a municipalidad y a 1a hostilidad de 1a MLM desde
 1987. Debe senalarse, empero, que tampoco la rnunicipalidad desarrollo iniciati-
 vas para estimular el pago de tributos. E1 problema se agravo por la falta de irl-
 formaci&n sobre los problemas economicos. En esas condiciones, se geileraiiz6 1a
 desconfianza hacia el proyecto municipal y lo que era all problema economico, se
 convirtio en un ptoblema politico que afect6 la legitimidad clel gobierno Iocal.
 Esto refuerza la idea de que las politicasl participativas no son ullidimensionales.
 No es suficiellte la propuesta de transferir recursces y delegar poder de decision7 si
 o se acompana de informacion permanente.
 Los mecanismcts de pariicipacion puestos en practica fueron herramientas

 fundamelltales de legitimacion de las decisiones normativas municipales. Pero
 ademas, una clara demostracion de que la mayor participacion en las decisiones y
 en el destino de los recursos tributarios es la recompetlsa por el cumplimiento de
 las obligaciones de la ciudadanla con la municipalidad.

 5. 6. La debilzdad municiSpal como fuente de problemas

 Un grave problerna de las experiencias participatirras de gestion y planificac:ion
 urballas ha sido l secular delJilidad del gobierno local. A pesar de los avallces de
 'la reforma, las municipalidades no controlall aun algullos resortes clave de la ciu-
 clad como son lo; setvicios publicos, las tierras Elscales, los recursos economicos y
 otros. En este contexto, la oferta de participacion queda fuertemente lirrlitada.

 La municipalidad no puede ofrecer participacion en areas que probablemelrte
 son de alta prioridad para la pol:Iacion, pero sobre las cuales llo eJerce control.
 Esta limitacion hLa obligado a tnuchas municipalidades:a desarrollar alternativas
 que les han perrllitido aplicar politicas sociales de alimelltacion (como el Vaso de
 Leche), apoyo a la microempresa y otravs. En Ilo clestaca el efecto que sobre lols in-
 gresos y el emplleo tiene la transEerencia de l^ecursos a la Federacioll de Pueblos
 Jovenes (Neira y Ramos, 1991 ).

 Desde el pUllt;O de vista de la poblacion, la oferta municipal de participacion es
 atractiva en la medida en que se ataquen problemas centrales de la poblacion o se
 garantice el cu¢lplimietlto de los compromisos, es decir, que tel1gan fuerza legal.
 En muchos cases, las autoridadss locales no han sido conscientes de este proble-
 ma y han asumido compromisos que luego no han podido cumplir. E11 El Agusti-
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 no este fue uno de los problemas mas graves cuando se consumieroll los recursos

 del FODECO. En ello no illtervino para nada la buena o mala volulltad de la auto-
 ridad, sino que fue mas bien consecuencia de las condiciolles ecollomicas estruc-

 turales de la mullicipalidad.
 En terminos de su relacion con el derecho, este problema plantea la cuesiion

 de la legalidad del plan en relacion COll los agentes extelenos que participan en el
 sistema de poder local: gobierno local, sector privado, etc. En Peru existe una gra-

 ve ambiguedad, pues fuera del ambito mullicipal, el valor legal del plan y de las

 decisiones municipales-aunque formalmente llormativas-es bastante relativo,

 o puede ser neutralizado por otros poderes, como lo muestran las acciones de

 amparo presentadas al poder judicial que hall ellervado decisiones de la MLM.
 La posibilidad de que un plan o el sistema de gestion urbana seall participati-

 VQS depellde de que quienes participan tengall la seguridad de que las decisiones
 que adopten seran efectivamente obligatorias. De no ser asl, la propuesta partici-
 pativa pierde legitimidad y se incrementan los costos de ambas partes. De ahi que
 un requisito illdispellsable sea el realismo de las decisiolles y la garantia de su

 cumplimiellto.

 5. 7. La produccion de desarrollo urbarw

 La reforma mullicipal iniciada en 1980 abrio un proceso de diversificacion de

 fuentes de derecho urbano. Ya no era solo el gobierno central el unico productor

 de derecho, sino tambien las mullicipalidades. Ello implico que el derecho ur-
 bano avanzara hacia un alto grado de diversidad y heterogeneidad, pero al mismo

 tiempo, a dotarse de una grall riqueza, pues el hecllo supone que la legislacion

 urbana sera potencialmente capaz de adaptarse ds manera mas adecuada a la rea-
 lidad local (Chirinos, 1993). Como es logico, ello rompe COll la pretension de Ulli-

 formidad y universalidad del derecllo.
 En Ilo y El Agustino encontramos U11 compollellte adicional: ell la produccion

 del derecho urballo y de las decisiolles de politica tambiexl illterviellen organi-

 zaciolles sociales. Ello colltribuyo a volver mfas complejo el derecho urbano, pero
 sobre todo, a dotarlo de mayor legitimidad. Ciertamente algunos prillcipios de

 la formalidad jurldica se resentirall, pero estara mas cerca de la sociedad y selvira

 como instrumento de la poblacion; actuara a partir del reconocimiento de las di-
 ferencias y se adecuara a las necesidades concretas de la ciudadanla. En ulla pers-
 pectiva mas amplia, ello contribuye a la progresiva desmitificacioll del derecho.

 5. 8. La legalizacion de la experiencia: las estructuras institucionales

 El proble ma mas se rio de las expe riencias participativas e n el go bierno local ha
 sido su caracter eventual. Ello llizo de la participacion una facultad y ulla collce-
 SiOll de la autoridad, y llO U11 derecho de la poblacion (Chirillos, 1991). De ahl

 que se collsidere qvle la illstitucionalizacion de las fo.rmas de participacioll es ulla
 corldicioll clave para su efectivo aporte a la democratizacioll.
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 Los casos de Ilo y E1 Agus tino demuestran la volun tad poll tica de insti tuciona-
 lizarlas, mediante la regulacion de los procedimientos de planificacion y gestion7
 asl como de mecanismos de resolucion de conflictos. La experiencia de I1Q es im-
 portante, pues los comites de gestion permitieron desentrampar situaciones, llo
 por el camino de la fuerza, sino mediante la busqueda del consenso y el ejercicio
 de la au to ridad legl tima. Uno de los aspectos mas de biles de la expe rierlcia de las
 MIADES en E1 Agustino, fue precisatnente no haber previsto "legalmente" estos
 mecanismos de resolucion de conflictos.

 Asimismo , un elemen to importante es la creacion de estructuras ins ti tuciollales
 de participacion No se trata de xincorporar a las organizaciones sociales ell el Es-
 tado, sino de generar estructuras que hagan posible su accion autonoma ell el
 gobierno local. No estamos frente a meros "encuentrosn' entre 1a municipalidad y
 la poblacion, sino frente a estructuras estatales cuya existencia esta garantizada
 por la legislacion municipal, y que tienen vocacion jurldica de permanencia corno
 derecho de 1a poblacion. Su existencia, por ello, rlo dependio de la voluntad de
 las autoridades sino de la existencia de un derecho consagrado jurldicamellte. Se
 busco explicitamente garantizar su permanencia, aurl cuando se cambiara el co-
 lor pol}tico de ios alcaldes.

 *e*

 Los aspectos analizados son, quizas, 1GS tenlas mas importantes relacionados CO11
 la dimension jurldica de las experiwllcias de planificacion y gestion participativas
 en los gobiernos locales. Si bien hemos presentado los casos de Ilo y E1 Agustillo,
 las experiencias participativas en los gobiernos locales peruanos son multiples y
 complejas. Resaltar los aspectos jurldicos de estos procesos parece fundamental
 en la linea de construir una teorla sociojurldica de los procesos urbanos locales,
 pero sobre todo, para garaniizar que las nuevas experiellcias sean capaces de
 utilizar mas deliberada y conscientemente el derecho en el logre de sus objetivos
 y en su legitimaciori. En este sentido, la construccion de lo que hemos llamado un
 "nuevo orden local' pasa llecesariamente por convertir estas experiencias ell es-
 tructuras formales de deberes y derechos de 1<1 ciudadanla.
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