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DESARROLLO Y PLANIFICACION

Concepciones de politica en el Altiplano
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1.— Ilusiones acerca del desarrollo

LAS ILUSIONES del desarrollo con su postulado de pro-
greso han llegado hasta las comunidades campesinas mas
remotas de la Sierra del Peru. En el Departamento de Pu-
no, cuarenta afios de historia de “‘desarrollo’, expresado
en politicas y proyectos, han despertado en los campesi-
nos la expectativa de saber qué ha sucedido con este de-
sarrollo.

Los campesinos andinos llegaron a ser objeto de es-
tudio especialmente a partir de los anos setenta, cuando
en los circulos de los cientificos sociales se desperto el
interés y la curiosidad por esta masa de indigenas, sus for-
mas de insercion, integracion y su papel en el sistema eco-
nomico nacional. La investigacion, entonces, busco las
explicaciones del subdesarrollo y del funcionamiento de
las economias campesinas. !

Inspirados por los pensamientos indigenistas se im-
plementaron, en los anos cincuenta, los primeros proyec-
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tos con financiamiento internacional, sintiéndose los paises
desarrollados como los portadores del rol de producir el
desarrollo en los paises subdesarrollados. Estas actividades
se empenaron en no afectar los intereses terratenientes;
sin embargo, trataron de elaborar sugerencias para el bie-
nestar de la vida de los indigenas. Especialmente se dio én-
fasis a programas de educacion, salud y vinculacion vial
con fines de integrarlos al sistema, ejecutados, en un estilo
asistencialista y fuertemente paternalista (cf. Palao 1988:
59).

Los programas de ‘‘desarrollo de la comunidad” se
esforzaron por encontrar maneras efectivas de estimular,
ayudar y ensenar a la gente a adoptar nuevos métodos y
a aprender nuevos conocimientos’ (Gianotten 1987:131).
Se busco romper la resistencia al cambio por parte de los
campesinos con paquetes para la “modernizacion tecnolo-
gica” difundidos en proyectos de extension agricola.

A partir de 1969, cambio el concepto explicativo de
los origenes del subdesarrollo, buscandoselos en las relacio-
nes de dependencia y dominacion.

La crisis de la oligarquia ganadera punena iniciada
en 1945 (cf. Flores Galindo 1977: 142), fenece con la
Reforma Agraria. Por no tener prioridad en las politicas
del gobierno del General Velasco, las comunidades campe-
sinas se benefician solamente con 15 o/o de las tierras ex-
propiadas. Velasco opta por las Empresas Asociativas en
un intento de crear ‘“‘economias de escala’’. La Reforma
Agraria decretada de esta manera fracaso como propuesta
coherente para el desarrollo rural puneno.

Via SINAMOS, el gobierno de Velasco buscaba lograr
su legitimacion social. Esta institucion trabaja para que el
campesinado tome conciencia de sus problemas a fin de
poder plantear alternativas para lograr un incremento pro-
ductivo en forma autogestionaria. La primavera de los
“modelos revolucionarios” se enfria rapidamente en 1975
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con el deseo del General Morales de desarmar las organiza-
ciones recién creadas (p.e. las Ligas Agrarias), despoliti-
zando las actividades de promocion de desarrollo. Con la
desarticulacion de las principales reformas velasquistas, el
Estado se concentra en la ejecucion de obras tratando, de
dar mayor importancia a un apoyo en aspectos agropecua-
rios, especialmente después de momentos de “emergencia’
causados por las sequias e inundaciones.

La proliferacion de proyectos en el departamento de

Puno no se da solamente a nivel del Estado: en la década
de los setenta, se puede observar también un incremento

cuantitativo de la presencia de los Centros Privados (ONG’s)
e instituciones de la Iglesia (cf. Palao/Garaycochea 1939:
183). Las ‘“‘tacticas’, en muchos casos, son predetermina-
das por los intereses de los entes financieros, existiendo
un divorcio entre los duenos del dinero y los duenos de las
ideas (Kervyn 1988:68).

A partir de 1985, los Programas Microrregionales
estan encargados de descentralizar las actividades del Esta-
do, continuando con esquemas eminentemente ‘‘tecnicis-
tas”’ y ““productivistas’’, conceptualizando el desarrollo co-
mo la necesidad de construir obras (c.f. Palao 1988:10).

La identificacion de las areas macrorregionales sigue
el criterio de integrar las areas que por razones historicas,
sociales y economicas han quedado al margen de la dina-
mica del resto del pais (cf. Huamantinco: 110).

En los diferentes periodos y programas implementa-
dos, los destinatarios han sido casi siempre los campesinos
del area circunscrita, zona privilegiada en este sentido. Se
argumentaba que los campesinos eran pobres porque no
estaban incorporados al sistema moderno, capitalista. La

discusion del problema de la tierra practicamente no fue
considerada en los diversos planteamientos y conceptos,

por constitulr un tema con demasiadas connotaciones
politicas (cf. Palao 1988:40).
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Rodrigo Montoya (1986:324) identifica el desarrollo
como la palabra “O0mnibus”, que quiere decir todo y nada
cuando se la usa sola, sin calificarla. Vale mencionar tam-
bién que la nocion de desarrollo a nivel declarativo tie-
ne un caracter bastante diferente que el que tiene a nivel
practico.

A los campesinos durante todas estas décadas nunca
se les ha revelado el significado de esta palabra ‘“‘magica’.
Ellos tienen sus propias interpretaciones y, por supuesto,
sus propias ilusiones nutridas por el actuar de los “‘auto-
res’’ del desarrollo. Piensan que las obras traen el progre-
so, reclaman escuelas sin cuestionar el contenido educati-
vo y siguen luchando por la tierra. Las diversas concepcio-
nes de desarrollo por el lado del comunero se traducen
mayormente en términos de servicios, como educacion,
salud, infraestructura productiva; o como reservorios, ca-
nales o carreteras. El Estado mayormente ha considerado
el problema del subdesarrollo como una falta de infraes-
tructura de servicios y de infraestructura productiva; a
pesar de ello se olvida de poner igual énfasis en garantizar
el funcionamiento para sostener dicha infraestructura
(cf. Garaycochea/Palao 1988: 176).

Los campesinos no diferencian los conceptos de de-
sarrollo con sus matices vigentes en las diferentes eépocas,
pero si recuerdan los nombres de los gobiernos que han
dejado una u otra huella. No saben si han sido reempla-
zados malos planes por otros buenos o mejores. Pero si
comparten el conocimiento de sus resultados: ‘‘restos ar-
queologicos” de grandes obras que nunca llegaron a fun-
cionar o que son utilizados a medias.

Estas obras fueron construidas con el aporte de la ma-
no de obra gratuita de los campesinos y con ayuda alimen-
taria para garantizar la “participacion’ de los comuneros.
Con ayuda alimentaria se llega a persuadir o a violentar
—segun el punto de vista— a las comunidades a fin de que
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éstas se sometan a cualquier tipo de trabajo sin cuestionar
demasiado el sentido y destino de su quehacer.

Los criterios tecnicistas no satisfacen los criterios
campesinos. Se postula la participacion de los ‘“‘beneficia-
dos’’ en la ejecucion, desestimando la misma en la etapa
de planificacion y en el diseno del proyecto. Se considera
la labor de capacitacion (o sea, la extension y la promo-
cion) como necesaria para hacer entender al campesino las
propuestas ofrecidas, dando, sin embargo, a estas acciones,
poco énfasis, una cobertura minima y un presupuesto ma-
gro. Es significativa la casi ausencia de proyectos educati-
vos en el sentido de una recuperacion de la historia y de la
cultura local.

Podemos entonces preguntarnos por queé fracasan tan-
tos proyectos de desarrollo y por qué se sigue con las mis-
mas o similares dinamicas, sin recordar la historia de sus
fracasos.

Los técnicos y promotores desesperados acusan al

campesino por su actitud de ignorancia y resistencia, como
alguien que no sabe valorar un ‘“regalo”. La imagen que

orienta la accion del desarrollo comunal es todavia la de un
grupo que, considerandose adelantado y progresista, se
cree con el derecho de llevar esta conviccion de su civili-
zacion ‘‘superior’ al grupo ‘“‘atrasado’ que debe recibirla
sin cuestionarla.

Los campesinos con sus autoridades comunales a su
vez dirigen interminables oficios y solicitudes a las oficinas
de las instituciones de desarrollo, esperando obtener una
respuesta positiva. A veces, sin mucho anuncio, se presen-
ta un ‘“proyecto’” en una comunidad y muchas veces a la
autoridad comunal no le queda otra solucion que atender

a los visitantes quienes posiblemente podrian revelarse co-
mo fuentes futuras de apoyo para las necesidades de de-
sarrollo sentidas por la comunidad, por un sector o por
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unas familias. Le dan un trato preferencial muy distinto
a aquel que el comunero recibe en las oficinas de la ciudad.

Pero las propuestas y solicitudes de las comunidades
y las 1deas para el desarrollo disenadas y prefabricadas en
los escritorios de las instituciones, pocas veces coinciden
con sus Inquietudes. Los campesinos perciben la presencia
de los técnicos y promotores ‘“mistis’ como muy espora-
dica, sin embargo, hay que creerles lo que dicen, por lo
menos, no hay que contradecirles. Hay que aceptar cuando
los técnicos insisten en la creacion de comités y otros es-
quemas organizativos. Ellos mismos crean nuevos cargos
para facilitar la comunicacion con la comunidad. Pero, en
el fondo, se trataria mas bien del esfuerzo de comprender
el potencial organizativo, tradicional y darle una dimen-
sion en relacion a los problemas actuales en vez de enten-
der la participacion campesina solo en relacion al proyec-
to especifico.

Las autoridades comunales estan especializandose en
el conocimiento sobre qué instituciones brindan ayuda,
qué tipo de apoyo y los ‘““trucos” sobre como conseguirlo.
El manejo del castellano es obligatorio para estos ‘“‘inter-
mediarios’’ comunales, quedando asi excluidos de las re-
laciones directas con las instituciones todos los que no tie-
nen fluidez en este idioma de poder. Para ser una autori-
dad comunal, reconocida y estimada por sus comuneros,
es necesario desarrollar habilidades para saber captar pro-
yectos y acoger Instituciones que llegan a la Comunidad.

Ademas es bastante importante para éstos entender
algo de la “‘jerga’ desarrollista y saber presentar bien lo
que les gusta escuchar a los tecnicos. Hay autoridades co-
munales que manejan el desarrbllo como una forma de po-
der, enriquecimiento y prestigio personal. Los proyectos,
en su mayoria, han llegado a apoyar a los comuneros “ri-
cos’” (Kervyn 1988), hecho entendible cuando para ‘‘aga-
rrar’’ un proyecto se deben conocer los caminos de acceso.
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El desarrollo parece ser solamente una oportunidad
mas para acceder a nuevos recursos dentro de la estrategia
de sobrevivencia de la familia campesina. Los ‘“‘pobres”
con menos contactos y habilidades en este sentido se que-
dan afuera. Las contradicciones sociales, los prejuicios ét-
nico-raciales y la relacion vertical de dominacion y depen-
dencia, se reproducen permanentemente en los proyectos
de desarrollo.

2.— Sistemas de Planificacion

Tal como se ha visto, los conceptos de desarrollo
siempre nacleron ‘“‘desde afuera’ y se impusieron ‘‘desde
arriba’. La participacion del “grupo beneficiado’ en la eta-
pa de planificacion ha sido siempre evitada.

Montoya (1986:323), para abordar el tipo de relacio-
nes que existe entre la politica y los grupos étnicos, reto-
ma una imagen literaria de Manuel Scorza: Garabombo era
el dirigente de una pequena comunidad, encargado de reali-
zar gestiones en Lima ante jueces y gobernantes para de-
fender los derechos de su comunidad. Pero por mas esfuer-
zos que hacia, ni los jueces ni los gobernantes lo veian
y escuchaban. Se sintio, por lo tanto, como Garabombo el
invisible. Lo mismo pasa, a nivel de las politicas de desarro-
llo del Estado, con los campesinos. Las politicas se deci-
den, en gran parte, en Lima. Se elaboran planes de desa-
rrollo, se disenan proyectos; pero el campesino queda au-
sente y ajeno a la definicion de prioridades y metas, como
s1 fuera 1nvisible.

El Estado requiere de un sistema de planificacion
para asumir un rol activo en la economia, administrar y
colocar los recursos disponibles (cf. INP Nro. 01-84 1984).
La planificacion en el Peru se inicia a partir de 1956 con
la creacion del “Fondo Nacional de Desarrollo Econémi-
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co”’ teniendo el proposito de ‘“‘constituir e invertir los re-
cursos necesarios para el estudio y la ejecucion de obras
publicas de caracter productivo y las de interes social en
el territorio de cada uno de los Departamentos de la Re-
publica” (Gonzales/Durand 1986: 25). El gobierno de Ve-
lasco impulso los procesos de planificacion, introduciendo
modificaciones en la estructura administrativa y en la ex-
pansion de la administracion publica. Al Instituto Nacio-
nal de Planificacion (INP) se le da el papel de liderar los
esfuerzos de concertacion de las acciones del Estado. En
la estrategia de desarrollo a largo plazo (1968) se afirma al
Estado como conductor del desarrollo y a la planificacion
como instrumento de Gobierno. Por primera vez se enfa-
tiza la dimension espacial y se apunta a la creacion de ‘““‘po-
los de desarrollo” regional. Las presiones sociales hacia
una desconcentracion de recursos y las dificultades para
una accion multisectorial llevan al Gobierno de Morales
Bermudez a establecer los Comites de Desarrollo y a for-
mular un nuevo Decreto Ley de Regionalizacion en 1978.
Pero tanto las ORDEs como los CODEs eran organismos
técnicos del Gobierno Central. Desde sus inicios, cuando
la planificacion fue instituida como funcion publica,
“nunca fue posible cambiar la configuracion vertical de
la planificacion, donde esta se encuentra involucrada como
un sector administrativo adicional” (Gonzales/Durand
1986:26).

Con el Gobierno de Alan Garcia se define el “‘trape-
cio andino” como area prioritaria, la antes llamada ‘“man-
cha india”. Priorizando 52 Microrregiones en todo el pais
(sobre todo aquellas declaradas en emergencia economica
y social).

El Gobierno actual ha creado espacios menores para:
a) planificar y ejecutar con mayor eficacia la inversion

publica,

b) integrar las acciones sectoriales del Estado,
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c) lograr la participacion y concertacion directa del sec-
tor privado con el publico a fin de acelerar el desa-
rrollo y

d) promover el desarrollo integral ‘‘desde adentro”
(Rojas 1988:3895).

Se crean las oficinas microrregionales como Organos
de linea de las Corporaciones Departamentales y como
ejecutoras de los programas de desarrollo microrregional.
Como oOrganos de participacion y concertacion de la socie-
dad civil se instalan los Concejos de Desarrollo Microrre-
gional (CODEMI) y ademas Comités Microrregionales de
Coordinacion Multisectorial (COMICOM) para garantizar
la integracion sectorial.

Estos nuevos intentos de una planificacion descentra-
lizada se encuentran ahora, gravemente entrampados des-
pués de tres anos de su introduccion. Como uno de los pro-
blemas mas graves, se puede mencionar el desconocimiento
o manejo inadecuado de los instrumentos de planificacion
microrregional (cf. Huamantinco 1988: 111).

En el proceso de planificacion estatal podemos en-
contrar cuatro etapas: el diagnostico, la formulacion del
plan, su instrumentalizacion en la ejecucion y el control
con su evaluacion respectiva.

Para un conocimiento integral de la problematica
socio-economica de una determinada realidad que permita
la comprension de las principales causas que limitan el
desarrollo, se concibe la elaboracion de un diagnostico.
(cf. INP Nr. 01-84:29).

Pero en los diagnosticos elaborados acerca de las mi-
crorregiones existe un divorcio entre la realidad social que
diagnostican y el marco teorico que utilizan. No solamen-
te los avances de investigacion sobre las economias campe-
sinas no son tomadas en cuenta como instrumentos de ana-
lisis, sino que se retoma material estadistico e informacion
de fuentes secundarias de dudosa validez que muy poco
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reflejan las realidades a diagnosticar. Muy raras veces estos
diagnosticos consideran la dinamica agraria, es decir las
tendencias que se originan en el pasado y explican la situa-
cion en la cual se encuentran los campesinos actualmente,

hecho que significa una falta de perspectiva historica
(cf. Kervyn 198595).

LLos documentos de los diagnosticos son poco conoci-
dos y manejados, en las oficinas respectivas, con cautela
burocratica. No se trata de un documento de base del cual,
si fuera un instrumento verdadero de planificacion, debe-
rian tener conocimiento las instituciones que actuan den-
tro de este limite microrregional. Y por supuesto deberia
ser conocido por las autoridades municipales y comuna-
les de dicho ambito. Podria ser valido el argumento que
no lo leen; esto, sin embargo, no justifica que las oficinas
microrregionales no hayan hecho ningun esfuerzo para
divulgar los resultados del analisis de los problemas encon-
trados en el trabajo de la investigacion para el diagnosti-
co. ;Como, se podria preguntar, deberia funcionar el
CODEMI, en tanto oOrgano de coordinacion, cuando los
integrantes del mismo desconocen por completo las In-
terpretaciones que hicieron los planificadores sobre su
realidad? El mismo desconocimiento se da de parte de los
representantes de la poblacion acerca de los planes de de-
sarrollo.

Un sondeo realizado a nivel directivo del sector pu-
blico puede dar mas luces sobre la importancia que dan los

mismos autores al conocimiento de los resultados de la
planificacion y de alli explicar posiblemente el por qué

de la no divulgacion de los mismos. Giesecke (1986:
403) constato en un sondeo de que el 89 o/o de los direc-
tivos del Gobierno Central conocian las prioridades esta-
blecidas en los planes; en las empresas publicas, el 78 o/o
las conocia. El 76 o/o de los que laboraban en planifica-
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cion conocian las prioridades, mientras esto solo ocurrio
con el 58 o/o de los que trabajaban en tareas de linea.

Seguramente una de las dificultades es la referente a
un personal que cuenta con la experiencia y la capacitacion
necesarias (cf. Huamantinco 1988: 111). Los diagnosti-
cos reflejan el poco interés que tienen los planificadores
en las Comunidades y su poblacion. El personal dotado
con cierta actitud anticampesina desde su educacion uni-
versitaria, evita quedarse en el campo mas alla de lo absolu-
tamente necesario. En muchos casos solamente son los via-
ticos pagados los que incentivan a someterse a la “‘vida
campesina’’.

En el mejor de los casos se utiliza la tecnica de la
encuesta para proveerse de informacion idonea. Este
‘““saqueo’”’ de datos nunca es explicado a los campesinos,
los cuales, en consecuencia, ponen poco énfasis en dar in-
formaciones correctas. Los campesinos, con una descon-
fianza natural de servir como fuente de informacion para
fines ajenos, nunca se enteran de las interpretaciones de
las encuestas. Tampoco saben qué es un diagnostico; na-
die les explica que este diagnostico deberia ser la base para
un desarrollo, cualquiera que sea su concepto. “Diagnos-
tico”, “‘planes’, ‘“‘estrategias de desarrollo’, son palabras
que para el campesino pertenecen al vocabulario de los
senores técnicos al mundo donde ellos no tienen acceso.

En este mundo de los escritorios y oficinas bien ce-
rradas, para protegerse de las posibles visitas ‘“‘asaltantes’
de campesinos, se elaboran los planes de desarrollo que en
el fondo generalmente consisten en un conjunto desarticu-
lado de proyectos y actividades poco adecuados a la reali-
dad donde pretenden operar. Muchas veces ni se define
de antemano la localizacion de las obras presupuestadas.
Sin embargo, lo que nos deberia interesar en un docu-

mento titulado ‘‘Plan de Desarrollo”, es disponer de una
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estrategia global dando sentido y orientacion a los es-
fuerzos puntuales.

El desarrollo microrregional “desde adentro’ con una
pretendida estrategia de planificacion participativa tiene
en todas sus etapas una gran ausencia: la participacion
del campesinado. El planificador rompe solamente en
escasas oportunidades su desconfianza en la capacidad
creativa del campesino: cuando por ejemplo los equipos
microrregionales convocan a los Presidentes comunales
en el CODEMI animando a las autoridades comunales a
elegir de la lista de obras o actividades programadas ‘“‘algo”
para sus comunidades. De esta manera ‘‘participativa’ y
‘“democratica’ se reparten las propuestas, siendo esta mo-
dalidad casi la Uinica herramienta participativa del proceso
de planificacion empleado.

En todos estos procedimientos resalta la concepcion
de la planificacion como algo exclusivamente pertenecien-
te a los administradores del tesoro, de los escritorios y del
poder.

No se da a la planificacion una nocion educativa ni
organizativa, de manera que el campesino y sus dirigentes
puedan desarrollar capacidades de analisis sobre su propia
realidad para plantear de alli sus propias alternativas. Ulti-
mamente esta ‘‘de moda’’ recalcar el conocimiento campe-
sino, el saber popular y las alternativas tecnologicas andi-
nas. Pero no advierten que este enfoque impuesto de nue-
vo desde arriba y desde afuera, de igual manera sigue
descalificando justamente el conocimiento campesino.
Raras veces, estas propuestas que parten de las necesidades
sentidas y articuladas de los campesinos, las toman en
cuenta.

El ultimo momento de la planificacion se refiere a la
evaluacion y sistematizacion de las actividades y experien-
cias. Los informes se elaboran a menudo para satisfacer
los requerimientos burocraticos de la jerarquia, pero poco
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se les concibe como un instrumento para la reflexion.
Mientras que, para la ejecucion, los esfuerzos apuntan a
lograr la ‘“‘plena participacion’ de los beneficiados, con la
evaluacion se vuelve al encierro de los escritorios. De alli
los documentos respectivos hacen su camino a los archiva-
dores, en vez de ser presentados y discutidos con la pobla-
cion supuestamente beneficiada. Es mas facil hablar de
logros en mudos papeles que frente a la poblacion campe-
sina que podria dudar de éstos.

Otro problema bien discutido a nivel nacional es el
centralismo en la toma de decisiones, que obstaculiza cons-
tantemente el proceso de planificacion y la marcha de los
proyectos (cf. Giesecke, 1989). La creacion de Regiones
con clerta autonomia en su politica de desarrollo, hasta
la fecha sigue siendo discutida en el Parlamento. Mientras
tanto sigue vigente la carencia de organos regionales y lo-
cales capaces de encarar los problemas y manejar los re-
cursos necesarios para realizar programas de desarrollo
de contenido y alcances verdaderamente regionales, donde
los proyectos tengan una insercion estratégica y no casual.

Lo que en el fondo debe ser cuestionado en los siste-
mas de planificacion es la no-participacion y la no-repre-
sentacion formal y real de la poblacion y de los campe-
sinos. Parece absurdo marginar a los campesinos de los de-
bates sobre acciones y politicas de desarrollo. ‘El hecho
de que en este pais nunca hayan tenido voz en la discusion
y en las decisiones no significa que no tengan ideas”
(Kervin, 1988:68).

Montoya, escéptico de cualquier nueva estrategia,
afirma que ‘““no puede haber una estrategia de desarrollo
para la Sierra si los trabajadores y los campesinos no tie-
nen participacion y decision real en la politica que se
qulere seguir (Montoya 1986:325). Las ultimas experien-
clas microrregionales asi lo demuestran.
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3.— La sociedad civil: cambios en actitudes y pensamientos

Tanto las economias regionales como las economias
campesinas estan sometidas a un constante proceso de
transformacion. Un hito historico es la Reforma Agraria,
la cual en el campo puneno ha significado cambios sustan-
ciales mas alla de la redistribucion de la tierra: La gruesa
mayoria de las comunidades se quedaba al margen de esta
reforma, siendo adjudicada a las Empresas Asociativas
mas del 80 o/o de las tierras distribuidas. Si bien es cierto
que la poblacion campesina (80 o/o de la poblacion to-
tal punena) sigue organizando su economia de sobreviven-
cia sobre la base de lo comunal y lo familiar, la tendencia
de su desarrollo muestra un aumento de la significacion
de las relaciones de las comunidades con el Estado y el
mercado. Mientras la comunidad es garantia de subsisten-
cia de las familias y del individuo, la accion colectiva de
los comuneros debe garantizar la subsistencia de la comu-
nidad misma. El relativo fracaso de las reformas del Go-
bierno Militar vinculadas a la tierra ha sido un factor po-
deroso en la elevacion de la conciencia politica de los sec-
tores populares (cf. Bonilla 1988: 23).

Con la Reforma Agraria se resquebraja el control so-
cial ejercido por los hacendados sobre el campesinado. Los
viejos poderes locales del gamonalismo tuvieron que ceder
sus lugares, dejando un vacio, donde se dan hoy dia los
conflictos por establecer poderes locales, economicos y
politicos. Al sustituir a los hacendados por los gerentes,
conductores de las Empresas, protegidos por el Gobierno,
se hilan de nuevo las redes del poder local. Las luchas cam-
pesinas, considerando a la tierra como su recurso vital,
se intensifican de nuevo. Esta vez se confrontan los comu-
neros campesinos con feudatarios de las Empresas. El ca-
pital comercial concentrado especialmente en  Juhlaca
—ciudad que vive hasta ahora unas de las tasas de creci-
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miento mas altas del pais— busca su fortalecimiento In-
tegrando a nuevos actores: los comerciantes campesinos,
muchos de ellos de origen aymara. Los clanes de familia
con sus lazos interfamiliares dan sustento a estas nuevas
clases de comerciantes, dando nuevos impulsos a la dife-
renciacion campesina. Las relaciones de reciprocidad son
aprovechadas en este sentido. Los comerciantes interme-
diarios de procedencia aymara y quechua reducen al mi-
nimo los margenes de beneficio de los productores. Ellos
estdn en parte vinculados al gran comercio interregional
e internacional (p.e. fibra de alpaca), otros son acopiado-
res o transportistas. La base del poder es el control del des-
tino del excedente generado por los campesinos en el mar-
co de su economia familiar.

LLa comunidad campesina no es una unidad homogeé-
nea, sino una realidad bastante diferenciada, donde ele-
mentos democraticos de su estructura comunal disputan
su vigor y vigencia con las tendencias a establecer, forta-
lecer y aumentar los ambitos de poder local de algunos de
sus Integrantes.

Las diferencias politicas de desarrollo del Estado,
nunca —con excepcion de Velasco— han buscado fomentar
el nivel organizativo de las comunidades y de sus organiza-
ciones representativas en gremios y federaciones. El Es-
tado ‘‘tiene’ las propuestas para las comunidades, mien-
tras el campesinado y sus organizaciones todavia padecen
la carencia de propuestas para el desarrollo local y regio-
nal.

Las reivindicaciones de las organizaciones campesinas
en los ultimos anos se centraban en la lucha por la tierra,
llegando hasta niveles de confrontacion abierta y violen-
tas entre los feudatarios de las Empresas y los comuneros
campesinos. Frente a tal presion campesina, con una cre-
ciente tension por las actividades de Sendero Luminoso
en las zonas de conflicto, el Gobierno de Alan Garcia de-
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creto a fines de 1985 la reestructuracion de las Empresas
Asociativas. Los estudios respectivos para esta reestructu-
racion fueron elaborados sin la minima participacion
del campesinado y de sus organizaciones gremiales. Mien-
tras tanto un total de 1 Mill. de Has. fue reestructurado.
Las comunidades con sus tierras adjudicadas acturalmente
estan en el proceso de constituir sus Empresas Comunales,
de las cuales se espera la generacion de nuevas ‘“‘logicas’
de produccion campesina con un aumento de la produc-
cion y la implementacion de proyectos agroindustriales.

La creacion de estas Empresas Comunales autogestio-
narias no es ningun camino facil. La cuestion crucial que
todas las comunidades beneficiadas se plantea ahora con
toda agudeza es: ;Que hacer con las tierras adjudicadas?
,como organizar estas empresas? En algunas comunidades
existen presiones parcelarias fuertes, especialmente cuando
se trata de comunidades que ‘“‘nunca’’ han manejado terre-
no comunal. Su estructura organizativa no esta preparada
para tal reto. En casi todas las comunidades se hace sentir
la falta de planificacion. Lucharon por la tierra durante
muchos anos, ahora la tienen y no estan preparadas para
su manejo. Tal desorientacion se debe también al hecho
de que las organizaciones campesinas se habian concentra-
do en la lucha por la tierra sin haber elaborado propuestas
concretas para encaminar la alternativa campesina empre-
sarial. El Ministerio de Agricultura repartio las tierras (has-
ta la fecha faltan todavia titulos en muchos casos o siguen
conflictos por deslindes) y, ahora, se abstiene de dar los
primeros impulsos de vida a estas Empresas.

Pocas comunidades llegaron ‘‘a tiempo’’ para solici-
tar del Banco Agrario los créditos de capitalizacion a una
tasa de interés baja, subvencionada. La inflacion actual con
el cambio de la base de interés para el campesino hace au-
mentar el temor al endeudamiento. Los tramites inacaba-
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bles que hay que hacer para obtener tal credito tampoco
estimulan el “‘espiritu aventurero’’ del campesino.

En la nueva Ley de Comunidades Campesinas pro-
mulgada en Marzo 1987 se senala la competencia de las
comunidades de elaborar sus propios planes de desarro-
llo. Sin embargo, las comunidades en pocos casos articu-
lan y priorizan sus necesidades en esta forma. Por parte del
Estado no reciben ningun apoyo para poder cumplir con
esta competencia. Una muestra de la falta de planes o pro-
yectos concretos es lo ocurrido cuando el Gobierno re-
partio los “fondos de ayuda directa’’, por primera vez en
la historia a las comunidades campesinas. Como una in-
vestigacion sobre la utilizacion de estos fondos del ‘Ri-
manakuy’’ realizada en el Departamento de Cusco ha mos-
trado, que las Comunidades estan poco preparadas para
asumir la gestion y el manejo de sumas importantes de di-
nero, no estando habituadas al manejo colectivo de inver-
siones de cilerta cantidad (cf. COINCIDE 1988: 376).
También se debe mencionar la ausencia de un efectivo
asesoramiento técnico después de la entrega de los fondos.
Sin disponer de un estudio similar para las comunidades
punefas se puede constatar que en muchos casos estos fon-
dos no fueron utilizados de la manera mas racional y efi-
ciente. ““La lluvia de plata’ inesperada condujo a varias
comunidades a enfrentamientos internos entre diferentes
sectores o familias por no poderse poner de acuerdo sobre
su uso. En algunas comunidades los fondos fueron malver-
sados por algunos dirigentes. Estos problemas, en todo ca-
so, se dieron por falta de una practica conjunta y organi-
zada en la elaboracion consciente y coherente de propues-
tas.

Los Municipios o Gobiernos Locales forman también
parte del Estado en el campo rural. Al progreso a la demo-
cracia en 1980. Las autoridades municipales (alcaldes y
regidores) de los Municipios Distritales mayormente ya
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no provienen del seno del gamonalismo sino de las Comu-
nidades Campesinas. Este hecho constituye un cambio im-
portante en el ejercicio del poder local. Con el voto anal-
fabeto y las elecciones municipales, a partir de 1980, se
abren nuevas relaciones entre la sociedad civil y el Esta-
do: dirigentes campesinos acceden a cargos ediles. Con
este hecho se abren también nuevos espacios en el actuar
de los partidos politicos para disputarse la representacion
del campesinado, desviando (como se ha visto en las elec-
ciones municipales de 1987) el sentido de los conflictos.

Esta situacion genera tanto una serie de conflictos
nuevos, COmo una serie de esperanzas.

El hecho de que los comuneros campesinos lleguen
a ser autoridades municipales, representando directamente
a la poblacion campesina, constituye un avance democra-
tico y la conquista de nuevos espacios.

A estas nuevas autoridades municipales les falta la

experiencia necesaria para manejar un aparato administra-
tivo como el Municipio.

Aun no se han superado las imagenes de la gestion
municipal que datan de la época de los gamonales, cuando
estos ‘‘consejos de notables’ restringian su quehacer edil
al mantenimiento de su poder, al otorgamiento de docu-
mentos de nacimientos y defuncion y al ornato de la Pla-
za central.

La logica comunal campesina sigue otros patrones
distintos a los que exige el manejo de un Municipio que
basa su funcionamiento sobre esquemas de la racionalidad
““occidental”. Eso exige un proceso profundo de aprendi-
zaje de parte de los nuevos conductores municipales. Y
no solamente eso, sino una adaptacion a otro sistema or-
ganizativo.

Sin embargo, tienen que llegar a compatibilizar y
armonizar lo comunal con lo municipal, representando
los intereses de los comuneros campesinos.
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Un comunero campesino elegido para ocupar un car-
go en el Municipio sigue siendo comunero activo y miem-
bro con deberes y derechos en su comunidad de origen.
Al mismo tiempo, forma parte del escalon mas bajo del
Estado.

La Constitucion y la Ley de Municipalidades les asig-
na a los Municipios o Gobiernos Locales una serie de com-
petencias y funciones en cuanto a la planificacion del de-
sarrollo y la ejecucion de acciones de desarrollo dentro
de sus ambitos. Quiere decir que la gestion de los Munici-
pios no solamente deberia orientarse hacia su centro ur-
bano, sino hacia el campo. Sin embargo, el Estado y sus
organismos de desarrollo no tienen mucha confianza en la
capacidad gestora, planificadora y ejecutora de los Muni-
cipios rurales. Eso se expresa en la partida presupuestaria
minima de los Municipios, que no permite cumplir con las
funciones senaladas en la Ley.

Como se ha visto en los anteriores capitulos, los go-
biernos locales y las comunidades tienen una influencia
casl inexistente en las instancias de planificacion de las
microrregiones. Los gobiernos locales en la concepcion
de las microrregiones tendran tambien la posibilidad de
proponer proyectos a la microrregion. Pero muy pocos
estan en condiciones técnicas de hacerlo.

Es cierto que, por la poca experiencia de las attori-
dades municipales, frecuentemente por su bajo nivel de
educacion formal, simplemente no estan en condiciones
administrativas y técnicas para cumplir con sus funciones
de planificacion en favor de las actuales demandas y nece-
sidades de las comunidades campesinas. Sin embargo, ac-
tualmente no se elige el camino de capacitarlos para su me-
jor cumplimiento; mas bien, se les reemplaza por ejemplo
por las microrregiones, y otras instituciones con poco res-
paldo en la poblacion y escaso caracter democratico.
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Uno de los problemas fundamentales en la sociedad
peruana es la escasa practica y tradicion democratica. A
este problema tampoco escapan los municipios. Las pro-
mesas populares de las campanas electorales se traducen a
veces en el olvido de la participacion vecinal. Por todos
estos efectos la poblacion campesina tiene poca confianza
en recurrir a las instancias municipales en busqueda de la
solucion a sus problemas. Claro, valdria poco la pena de
hacerlo puesto que los Municipios no son Instancias de
desarrollo, careciendo de equipos tecnicos y fondos fi-
nancieros.

Actualmente en Puno, con una escalada de violencia
provocada por Sendero Luminoso y respondida por los
militares, las comunidades y los municipios se encuentran
entre dos fuegos. Las zonas ‘‘rojas’ dejan de ser atendidas
sucesivamente por los diversos proyectos de desarrollo.

En muchos municipios, especialmente de la zona quechua,
rige el miedo provocado por amenazas y asesinatos de au-

toridades ediles. La estrategia de Sendero apunta a destruir
los fragiles plantones democraticos en el campo, a desar-
ticular las formas organizativas propias del campesinado,
Intimidando la participacion de la poblacion sobre asuntos
locales. Justamente en estos momentos cualquier intento
de fortalecer las articulaciones democraticas debe tener
prioridad.

4 — El desafio de una planificacion participativa
de desarrollo

En los acapites anteriores hemos tratado de analizar
las distintas maneras como la planificacion del desarrollo
viola constantemente los derechos del campesinado de de-
cidir sobre su propio destino futuro. No dudamos de la
necesidad y la legitimidad de la planificacion como instru-
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mento para orlentar la direccion de los esfuerzos de desa-
rrollo y la filiacion de los objetivos a trazar. Solo pensamos
que el actual sistema de planificacion no se adecua a los
requerimientos de un desarrollo democratico, identifican-
do las actuales modalidades como responsables del fracaso
de muchos proyectos y actividades realizadas en nombre
del desarrollo.

Un sistema de planificacion democratico no sola-
mente debe apuntar a una utilizacion ‘‘eficiente y racio-
nal”’ de los recursos materiales, sino debe tener como su
preocupacion principal la potenciacion de los recursos
humanos, es decir, el hombre, el poblador, el campesino.
En este sentido, el proceso de planificacion y los concep-
tos de desarrollo deberian apuntar a un desarrollo del
hombre dentro de su medio. La tierra, los medios de pro-
duccion, los cultivos, las carreteras, etc., no se pueden
“desarrollar” en forma desligada. El desarrollo no es una
formula o un modelo que se puede aplicar sin encontrar
su adecuacion, sino un proceso para aumentar las capa-
cidades de la gente.

Tampoco se puede tratar de un monologo; mas bien
de un dialogo en todas sus etapas. Desde la investigacion
para el diagnostico de las realidades, hasta el disenio de las
estrategias y la evaluacion, pasando por su realizacion, el
desarrollo debe apelar al dialogo. Dialogar el desarrollo
quiere decir confrontar concepciones, administrar los con-
flictos e intereses opuestos entre los diversos actores so-
clales tomando el otro como un ser igual y no inferior.
El dialogo supone que cada interlocutor tiene su propia
libertad, creatividad, capacidad expresiva e intencion
comunicativa (cf. Godenzzi: 1988).

Queremos utilizar una metafora que Xavier Albo
diseno recientemente en una charla en Puno. El tronco
de un frutal rebrota con nuevas fuerzas ‘‘enriquecido”
por un injerto. En esta imagen, la cultura andina es como
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el tronco, como el pie del arbol; esta viva y con raices pro-
fundas. Los injertos, en este caso, los proyectos y las po-
liticas de desarrollo, podrian producir cambios y dejar
rebrotar nuevas formas en su crecimiento y en su estructu-
ra. Pero el injerto siempre crece sobre el tronco viejo. Asi,
los programas de desarrollo deberian facilitar el acceso a
nuevos sistemas de civilizacion. Pero el injerto no crece
s1 no sabe “respetar’ y aprovechar las fuerzas del tronco.

Se debe buscar sistemas de planificacion, vinculando

los enfoques y metodos ‘‘desde arriba” con los ‘“‘de aba-
Jo”" y viendo especialmente la necesidad para la planifica-

cion regional y local en los futuros Gobiernos Regionales.
Para hacer efectiva la participacion de amplios sectores en
las 1nstancias de Gobierno, ellos deben disponer de pro-
puestas y alternativas concretas. El eje del desarrollo debe

Una planificacion “desde abajo’’ debe ser entendida
como proceso educativo y comunicativo. En América La-
tina y en el Peru existen anos de experiencias con méto-
dos de la Investigacion Participativa en areas rurales (cf.
Gilanotten/de Wit 1987). Estas experiencias han surgido,
por un lado, del rechazo de las técnicas y métodos conven-
cionales de Investigacion y su distancia entre el sujeto y
el objeto: por otro lado, del cuestionamiento, por parte
de los educadores de adultos, de la ‘“educacion alienante
bancaria”. En la investigacion participativa se busca gene-
rar conocimientos de una manera dialéctica, estableciendo
una nueva relacion entre la teoria y la practica, entendien-
do ésta como la accion hacia la transformacion. Los pro-
p1os sectores populares se convierten en los sujetos de la
investigacion (cf. Gianotten/de Wit 1987:87) a partir de
su experiencia y su logica del ‘“saber popular”. La inves-
tigacion no es considerada como una actividad previa a la
actividad educativa, sino que constituye una parte impor-
tante de todo el proceso educativo.
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La investigacion como primera etapa de la plani-
ficacion participativa propone la elaboracion de los diag-
nosticos a nivel comunal y distrital. Partimos de la hi-
potesis de que el campesino es quien tiene el mejor co-
nocimiento de su realidad, pero que no tiene la practi-
ca de sistematizacion y reflexion sobre ella. Es importan-
te que el mismo tome conciencia sobre la logica actual del
funcionamiento de la economia campesina, de los recur-
sos potenciales de la comunidad y su utilizacion actual,
sus sistemas de produccion; en fin, de la realidad en sus
distintos aspectos. La Comunidad a través de un trabajo
de “autodiagnostico’ adquiere un conocimiento mas ob-
jetivo de su situacion, identificando los problemas y sus
causas e Interconexiones a fin de poder plantear alternati-
vas y determinar el nivel en el que las acciones sean viables.

En la investigacion se pueden aplicar varias técnicas.
Lo importante es que los mismos comuneros aprendan a
manejarlas y aplicarlas. Los comuneros a su vez penetran
por primera vez el mundo ‘‘magico’’ oscuro de los investi-
gadores y planificadores y aprenden a valorizar los resul-
tados de la investigacion como algo suyo, perteneciente a
su propio mundo. Lo que se busca es un mutuo aprendi-
zaje, el cual por ende debe estar basado sobre una relacion,
cualitativamente diferente a la tradicional, entre el plani-
ficador técnico y su objeto y el investigador y su objeto
investigado (cf. Cohen 1981: 97).

La capacitacion forma parte integral de este proceso
de investigacion y planificacion, reforzando especialmente
los aspectos productivos y dando las pautas y herramientas
para la misma investigacion y planificacion.

Dificilmente lo participativo puede significar la parti-
cipacion de ‘“‘todos’’; tampoco lo contrario: integrar solo
a un ‘““campesino ejemplar”. Pero a lo que si debe apuntar
son a mecanismos adecuados de divulgacion y discusion
de los resultados. Las tecnicas de la Educacion Popular
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y de la Comunicacion Popular experimentadas en Améri-
ca Latina en las ultimas dos décadas (cf. Gianotten/de
Wit: 1987) deben ser retomadas y adecuadas a los obje-
tivos especificos.

La relacion nueva entre saber y actuar continia con
la ‘elaboracion de planes de desarrollo, definiendo estrate-
gias. La planificacion participativa no se debe entender
como un mecanismo para capacitar al campesino para que
él luego sepa ““pedir’’ mejor a las instituciones de desarro-
llo. Sin embargo uno de sus objetivos es, que el campesino
se convierta en una persona que pueda sustentar con fir-
meza sus propios proyectos. Sabiendo a donde deberia
conducir el desarrollo, la comunidad misma puede encami-
nar acciones y cambios; y no siempre va a necesitar fondos
externos.

El poder de los planificadores y ‘‘desarrollistas’ de
todos modos se quiebra si sus propuestas estan confronta-
das con un cuestionamiento critico por el campesinado y
sus autoridades; s1 los campesinos ya no esperan las bonda-
des de los programas de desarrollo haciéndose ellos mismos
responsables de los procesos de cambio con reivindicacio-
nes mas alla de la tierra.
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