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Presentacion

Los procesos de consulta y participacién ciudadanas que forman parte de
la evaluacién de impacto social y ambiental de los proyectos de infraestructura
de transportes, normados por el marco juridico vigente, requieren de orienta-
ciones, pautas e instrumentos metodolégicos que favorezcan su realizacién con
estandares de calidad satisfactorios.

Estos procesos participativos son siempre diversos, segin el proyecto que
se consulta, los espacios y actores sociales que comprenden y las circunstancia
concretas de su realizacién. Las normas juridicas los formalizan en procedimien-
tos homogéneos que respondan a sus exigencias, que expresan los principios y
fines del Estado de derecho y las politicas nacionales respectivas.

Una estrategia para concretar este esfuerzo de formalizacién es traducir los
estandares de calidad esperados de los procesos participativos en un marco
metodologico que sea lo suficientemente amplio para permitir y favorecer su
aplicacion flexible y creativa, respondiendo a la heterogeneidad de los procesos
reales.

El objetivo de la presente guia es proporcionar a los responsables y especial-
istas en el disefio y conduccion técnicas de los procesos participativos un sistema
semejante de conceptos e instrumentos metodologicos que permitan cumplir tan-
to con las exigencias de las normas legales como su aplicacién en las condiciones
reales, que son de por si altamente variadas y complejas.

La Guia tiene tres capitulos.

En el primero, se ubican, en una visién de conjunto, los procesos participa-
tivos en el cuadro general de la evaluaciéon del impacto social y ambiental.

El segundo plantea la problemética que debe enfrentar una metodologia de
disefio y conduccién de los procesos participativos, definiendo los conceptos y
esquemas de accién que permitan responder satisfactoriamente a los desafios
planteados.

El tercero y iltimo explica como se aplica la metodologia propuesta en los
contextos y procesos reales, con el fin de producir el disefio y las decisiones
estratégicas y operativas del caso.

La Guia contiene tanto contenidos teéricos como orientaciones practicas,
buscando desarrollar las explicaciones de modo riguroso pero didactico.

Con este fin, ofrece recuadros para el tratamiento de temas especificos, que
pretenden profundizar y focalizar temas de reflexion particulares, sin alterar el
orden explicativo conseguido. Ofrece asimismo algunos cuadros y graficos que
buscan recuperar las explicaciones en una sola mirada de conjunto. Ademas,
aunque no es un manual, presenta algunos instrumentos que sirven sobre todo
para explicar los pasos practicos disenados.
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La bibliografia no solo da cuenta de las fuentes empleadas, sino que puede
servir también para senalar pistas que profundicen el estudio y la reflexién por
cuenta propia de los usuarios de la Guia.
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Capitulo 1

Participacion ciudadana y
evaluacion de impacto
ambiental

1.1. El proceso de evaluacion de impacto ambi-
ental

La evaluacion de impacto ambiental realiza un anélisis que, de modo antici-
pado, identifica y previene los impactos ambientales negativos de los proyectos
de inversion, contribuyendo a la mayor eficiencia y a la sostenibilidad de éstos.
Se realiza a través del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental o
SEIA (véase el recuadro 1 en la pégina 4).

El proceso es conducido por la autoridad competente, quien toma las de-
cisiones relativas a la certificacion ambiental del proyecto que ha ingresado al
proceso de evaluacion, siguiendo las etapas, procedimientos y requisitos estable-
cidos por las normas juridicas y aplicando las politicas ambientales del pais
(sobre las primeras, véase el recuadro 2 en la pagina 4).

Las etapas del proceso marcan claramente el desarrollo de los procedimientos
y el cumplimiento de los requisitos de la certificacién ambiental (véase el gréfico
1). Segtn la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental (en
adelante, Ley del SEIA), estas etapas son las siguientes:

1. Presentacion de la solicitud

2. Clasificacién de la accion

3. Revisién del Estudio de Impacto Ambiental
4. Resolucion, y

5. Seguimiento y control

La primera etapa consiste en la presentacién de la solicitud de certificacion
ambiental por el titular o proponente del proyecto a la autoridad competente
con el fin de que ésta emita una resoluciéon para clasificar la accién propuesta,
de acuerdo al riesgo ambiental, en alguna de las siguientes categorias:
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» Categorfa I — Declaracién de Impacto Ambiental (DIA)
» Categorfa II — Estudio de Impacto Ambiental Semidetallado (EIA — sd)

» Categorifa III — Estudio de Impacto Ambiental Detallado (EIA — d)

De ser favorable, la resolucién (etapa 2) comprende la expedicién del certificado
ambiental, si se trata de la categoria I, o la aprobaciéon de los Términos de
Referencia del Estudio de Impacto Ambiental (en adelante, EIA) en el caso de
las categorias II y III.

Asi, el proceso concluye en esta etapa para un proyecto que es clasificado en
la categoria I y, ademaés, certificado.

Realizado el EIA, éste pasa a un procedimiento de revisién por la autoridad
competente (etapa 3), quien finalmente emite, de ser el caso, la resolucién de su
aprobacién, la cual constituye la certificacién ambiental (etapa 4).

La etapa 5, de seguimiento y control, corresponde al proceso de ejecucién
del proyecto aprobado.

Recuadro 1

Sistema Nacional de Evaluacion de impacto ambiental

“(...) sistema tnico y coordinado de identificacién, prevencién, supervision,
control y correccién anticipada de los impactos ambientales negativos derivados
de las acciones humanas expresadas por medio del proyecto de inversién”.

Implica el establecimiento de “(...) un proceso uniforme que comprenda los
requerimientos, etapas, y alcances de las evaluaciones de impacto ambiental de
proyectos de inversion.”

En este proceso uniforme se incluyen “los mecanismos que aseguren la partic-
ipacién ciudadana en el proceso de evaluacién de impacto ambiental”.

(Parafrasis y textos del articulo 12, capitulo 1 de la Ley del SEIA).

Recuadro 2

Marco juridico

La evaluacién de impacto ambiental estd normada por la Ley del Sistema
Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental (Ley N© 27446), dentro de un
marco mas amplio que comprende el Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales (Decreto Legislativo N° 613) y la Ley Marco del Sistema Nacional de
Gestién Ambiental (Ley N2 28245).

Esta en proceso de definicién el Reglamento de la Ley del Sistema Nacional
de Evaluacién de Impacto Ambiental, a partir de un Anteproyecto presentado por
el Consejo Nacional de Ambiente (CONAM).

En particular, los procedimientos de participacién ciudadana estan normados
también por el Reglamento de Consulta y Participacién Ciudadana en el Proceso
de Evaluacién Ambiental y Social en el Subsector Transportes — MTC (Resolucién
Directorial N° 006-2004-MTC-16).

Diversas normas sobre asuntos indigenas forman parte asimismo de este marco
juridico.
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En términos inmediatos, el contenido de esta Guia se ha desarrollado a partir
del Reglamento de Consulta y Participaciéon Ciudadana en el Proceso de Evalu-
aciéon Ambiental y Social en el Subsector Transportes — MTC, asi como de la Ley
del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental.

Para la lectura y uso de esta Guia Metodolégica, contamos con el impre-
scindible conocimiento directo de las citadas normas legales por los usuarios.

1.2. La participacion ciudadana y sus instancias

La participacion ciudadana en el proceso de evaluaciéon de impacto ambi-
ental forma parte del mismo, siendo establecida y pautada por las normas ju-
ridicas (Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales, Ley del SEIA y
Reglamento de Consulta y Participacién Ciudadana en el Proceso de Evaluacion
Ambiental y Social en el Subsector Transportes — MTC).

Este ultimo (en adelante, Reglamento) define asi el concepto de participacion
ciudadana en este contexto:

“Es la intervencién activa de la ciudadania, especialmente de las
personas que potencialmente podrian ser impactadas en el desarrollo
de un proyecto, en los procedimientos de aprobaciéon de estudios
ambientales. La participacién ciudadana no es un fin en si mismo,
en la medida en que su promociéon esta orientada a tomar en cuenta
la opinién de la poblacién, e identificar y prevenir conflictos entre
las partes” (articulo 2°).

En conjunto, las normas juridicas se refieren a actividades de difusiéon e infor-
macién, didlogo e incorporacién de la percepcién, observaciones y opinién de la
poblacién. (Una visién general del concepto de participacién ciudadana puede
consultarse en el recuadro 3 en la pagina 7).

Se consideran dos tipos de instancias de participacion ciudadana en el pro-
ceso:

s El proceso de consulta formal, que es impulsado y conducido por la au-
toridad competente, bajo su responsabilidad, debiendo ser desarrollado en
todas las etapas del proceso de evaluacién de impacto ambiental.

= Las instancias no formales que son impulsadas y conducidas por el titu-
lar o proponente y su equipo técnico, siguiendo el Plan de Participacién
Ciudadana (en adelante, PPC) aprobado por la autoridad competente.

En términos técnicos, solo las primeras pueden llamarse propiamente procesos
de participacién ciudadana, puesto que ésta se define en relacién directa con la
toma de decisiones de la autoridad democrética. Sin embargo, en la medida en
que las instancias no formales se realizan en un contexto de consulta convoca-
do y dirigido por la autoridad competente, por extensién, las mismas pueden
adscribirse también al concepto de participacién ciudadana.

Ambos tipos de instancias de participacién, como veremos a continuacion,
tienen lugar en cada una de las etapas del proceso, formando parte del desarrollo
de las mismas (una sinopsis de estas instancias y mecanismos puede verse en el
cuadro 1).
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Etapas 1 y 2: Presentacion de la solicitud y clasificaciéon

= La autoridad competente tiene la facultad de solicitar a la comunidad o
representantes o informantes calificados los antecedentes o las observa-
ciones sobre la accién propuesta (Ley del SEIA).

= Realizacién del proceso de Consulta Previa, conducido por la DGASA
en coordinacién con la Unidad Ejecutora del MTC a cargo del proyecto
y sus autoridades regionales involucradas, que comprende talleres de in-
formacién y consulta, asi como estrategias y mecanismos de tratamiento
de controversias. El proceso se desarrollard hasta resolver la controversia.
(Reglamento).
El Reglamento sefiala que este proceso solo se realizara en caso de a)
proyectos de construcciéon de una nueva infraestructura de transporte; b)
proyectos que prevean la rehabilitacién de infraestructura que constituiran
ejes multimodales de integracién; c¢) para todo tipo de proyecto que pueda
significar alteracién permanente en la forma de vida de la poblacion local
(articulo 3°).

= En el caso de DIA, al menos una Consulta Publica General, conducida por
la DGASA en coordinaciéon con la Unidad Ejecutora del MTC y la entidad
que elabora el proyecto, que consiste en un Acto Publico de difusiéon de
la informacién respectiva, recogiendo los aportes e interrogantes de las
autoridades regionales y la ciudadania.

= Aunque las normas no lo especifican, las entidades proponentes podrian
requerir realizar consultas no formales en esta etapa del proceso, con el
fin de completar el levantamiento de informacién y de avanzar en la pre-
vencién y tratamiento de eventuales controversias) con las poblaciones
concernidas.

La resolucién determina los mecanismos no formales que deben ser desarrollados
por el proponente durante la realizacion del ETA y los mecanismos formales que
seran considerados en la etapa de revision y resolucién. El Reglamento establece
que las instancias formales previstas por el mismo (Consulta Previa y Consulta
Publica General, sobre todo) deben asimismo disefiarse y realizarse como parte
del PPC.

Etapas 3 y 4: Revision del EIA y resolucién

= Durante la elaboracién del EIA, con el fin de incorporar la percepcién y
opinién de la poblacién afectada (Ley del SEIA), el proponente o titular
ejecuta el PPC aprobado por la autoridad competente.

= La autoridad competente efecttia la consulta formal solo en los casos de
EIA detallados y semidetallados, poniéndolos a disposicién del publico,
por medio de una convocatoria publica, en la sede regional del sector
respectivo y por medios electrénicos (portal digital) para las observaciones
y comentarios respectivos (Ley del SEIA).

s Los EIA deben contener también un resumen ejecutivo de facil compren-
sién (Ley del SEIA).
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» El Reglamento define la realizaciéon de Consulta Publica General (una
o varias) tanto durante la elaboraciéon del EIA como en la presentacién
de los resultados, en los casos de EIA-d y EIA-sd. Los proyectos que
han contado con Consulta Previa llevaran a cabo las consultas ptblicas
generales durante la ejecucion y revisién del estudio.

» El Reglamento define también la realizacién de otras consultas de infor-
macién, durante la realizacién del EIA, sobre los avances, en pro de su
retroalimentacién.

= Segiin el caso, el titular o proponente desarrollara consultas adicionales
para responder a los pedidos de informaciéon complementaria o modifica-
toria de la autoridad competente.

Habria que considerar, ademas, que la autoridad competente podra establecer
un mecanismo de revisién que incluya a las autoridades sectoriales, regionales o
locales involucradas, en el caso de la revision de los EIA-d. (Este tipo de consul-
ta no es propiamente un mecanismo de participacién ciudadana; sin embargo,
la participacién de un gobierno regional o local, dado su caracter de autoridad
democraticamente elegida e inmediatamente cercana a la comunidad de su ju-
risdiccion, y dado también que desarrolla procesos participativos en su propia
gestion, confiere a este mecanismo de revisién un aspecto participativo).

El Reglamento establece asimismo otra forma de consulta piblica, las Con-
sultas especificas a propiedad afectada por el proyecto, que se orientan solo a la
poblacién cuya propiedad se encuentra afectada por la realizacién del proyecto,
y sobre esta temaética especifica. De manera temprana y desde la etapa de es-
tudios, se definira la condicién de la propiedad, el perfil socioeconémico de los
propietarios y el plan de compensacion, relocalizacién temporal o reasentamien-
to.

En una visién de conjunto, son los dos momentos criticos en el proceso de
evaluacién de impacto ambiental —a saber, el momento de la certificacién vy,
al final, el de revisiéon y resolucion, en los que la autoridad competente toma
decisiones— los que definen las instancias mas importantes de participacion ciu-
dadana en el proceso, ordenandolo: las consultas formales de la autoridad com-
petente a los sectores de la ciudadania involucrados por el proyecto.

Sin embargo, las instancias no formales cumplen el papel de alimentar todo
el proceso de desarrollo cognitivo y de avanzar en la formacién de una opinién
responsable, a partir de establecer relaciones de confianza con la comunidad.

Recuadro 3

Participaciéon ciudadana

Aunque el concepto de participacién ciudadana puede ser tan amplio como
para abarcar a la eleccién popular de los gobernantes o la expresién de la voluntad
ciudadana por medio del referéndum, por ejemplo, tiene también el sentido maés
concreto de formar parte en un proceso de toma de decisiones de una autoridad
concreta, como un gobierno local, o de un organismo particular del Estado, como
una oficina de apoyo a la lucha contra la pobreza.
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En este sentido més restringido, se comprende como la incidencia directa de
un sector de la ciudadania en las decisiones publicas. Esta incidencia es directa
porque se realiza sin la mediacién de las instancias de representacién politica.
“Incidencia” significa aqui, siguiendo al diccionario de la lengua, “influencia o
repercusién”, sin que sea necesario que ella sea vinculante.

Este tipo de participacién implica la formacién de mecanismos concretos de
expresién de la opinién de un sector particular de la ciudadania. Por lo mismo, al
no ser la comunidad politica la que participa, también se vincula al concepto de
sociedad civil, puesto que son los actores de ésta, individuales o institucionales,
los involucrados. (Sobre sociedad civil, véase recuadro 4).

Pero aun siendo un proceso tan concreto y particular no deja de ser politi-
ca y practicamente complejo, asi como lugar de debate y de ardua definiciones
conceptuales, por las relaciones y significados politicos y operativos que implica.

Asi, al menos en América Latina, el concepto de participacién ciudadana se
ha desarrollado desde distintas fuentes y con diversos significados, en el contexto
mas reciente de expansién del régimen politico democratico y de la experiencia
de la etapa democratica méas larga de su historia.

En esta experiencia, de dificil construccién de la ciudadania y de las insti-
tuciones democraticas, la bisqueda por superar el mero ejercicio electoral de los
derechos ciudadanos y un mandato de los gobernantes divorciado del control de
aquélla, ha conducido a una necesaria renovacién conceptual e instrumental.

Se busca contribuir tanto a un mejor gobierno, dotado de mayor legitimidad
por su eficiencia, transparencia y sensibilidad a las demandas y percepciones de
la ciudadania, como a un ejercicio real de los derechos ciudadanos, en tanto que
los mecanismos de este ejercicio sean efectivos.

Coinciden aqui una perspectiva administrativa de modernizacion del Estado
con la perspectiva de los derechos; esto es, la eficiencia de una gestién publica
sensible a las aspiraciones ciudadanas, capaz, por lo tanto, de satisfacer a sus
“clientes”, con el sentido de rendicién de cuentas, inherente al caracter de un
mandato publico que se basa en la soberania popular.

Por lo mismo, la idea de calidad de la democracia, y no solo su existencia
formal, se asocia también a la participacién ciudadana. Se entiende por aquélla
“el grado en que, dentro de un régimen democratico, una convivencia politica se
acerca a las aspiraciones democraticas” (Vargas 2003, p. 15).

La participacién ciudadana se encuentra en el medio de estas complejas rela-
ciones. Aparece como herramienta para mejorar las decisiones publicas, como
mecanismo de vigilancia del desempefio de los gobernantes y como agencia de
evaluacion del ejercicio del mandato conferido, contribuyendo a la formacién de
la ciudadania y de sus actores.

En este haz de significados y précticas, cada mecanismo y proceso particular
de participacién ciudadana, siempre diferenciado por sus fines, marco juridico,
campo tematico, actores y condiciones concretas de su realizacion, se adscribe a
uno u otro aspecto del concepto, y pone en juego una o varias de sus dimensiones.

Puede ir asi desde un proceso de accountability o rendicién de cuentas hasta
una consulta de opinioén frente a determinadas decisiones de una autoridad especi-
fica en un campo de accién también especifico. Pero siempre remite al sistema de
significados, al marco institucional y a la vida social en los que se origina: a la
democracia, su calidad y su ejercicio efectivo.

(Sobre el tema, véase Ackerman 2003, Olvera 2003, Remy 2004 y Vargas 2003).
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Grafico 1: Etapas del proceso de Evaluacion de Impacto Ambiental y Social
con participacién ciudadana.
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Ley del Sistema Nacional de
Evaluacién de Impacto Ambiental

Recuadro 4

Sociedad civil

El concepto de sociedad civil es muy anterior a los discursos contemporaneos,
pero ha sido revalorado y redefinido en los términos de éstos.

Una formulacién actual es la de Ackerman (2003): los “ciudadanos, organiza-
dos o no, que actiian en forma independiente del gobierno, de los partidos politicos
y de motivos lucrativos, que trabajan en pro de la transformacién de la sociedad
y la gobernabilidad”.

Segin este autor, la sociedad civil incluye a las organizaciones religiosas y
gremiales, sindicatos, organizaciones de base y ONG, ademés de “otros grupos
en los que participan ciudadanos que no forman parte de ninguna organizacién
formalmente establecida”.

Olvera (2003) plantea el siguiente concepto, como parte de su reflexién critica
sobre el mismo: “una serie de asociaciones orientadas al bien puiblico, con capaci-
dad de representacién ciudadana y dotadas de legitimidad factica y social”.

El punto maés critico de algunos conceptos actuales parece ser el débil o ausente
reconocimiento de que estas organizaciones poseen todas intereses privados, por
lo que 1) ninguna es neutral y 2) su orientacién al bien comin no es simple ni
inmediata, sino que requiere pasar por un proceso de incorporacién del mismo.

En otras palabras, el bien comin o de toda la sociedad se construye o se
enriquece también a partir de las propuestas de los actores privados. En este
caso, estas propuestas expresan los intereses de éstos, pero ya no sin considerar
los propositos del bien comtn, sino reelaborandolo desde el punto de vista de los
intereses privados. Asi los intereses privados se convierten en una fuente o motor
de la formacion del interés general.

Esto se vincula a la cuestién de su supuesta representatividad. Aunque las
organizaciones de la sociedad civil consigan formular y levantar propuestas que
enriquezcan los discursos y medidas que expresan el bien comun, en rigor, ellas
siguen actuando en representaciéon de su interés y opinién corporativa.

En realidad, se considera que solo las autoridades democraticamente elegidas
y las instancias publicas de decisién (la institucionalidad del Estado) representan
el interés general de la ciudadania.
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Cuadro 1: Instancias formales y no formales de participacién ciudadana en las

etapas de Evaluacién de Impacto Ambiental (sinopsis)

’ Etapas Instancias formales ‘ Instancias no formales
Etapa I y II: - La autoridad competente - Consultas para producir
. solicita a la comunidad los informacién y opinién
Presentacién

de la solicitud

y clasificacién

antecedentes o las
observaciones sobre la accién
propuesta.

- Proceso de Consulta Previa.

- Consulta Publica General
(DIA).

necesarias para la
elaboracién de las propuestas
presentadas en la Solicitud.

- Segun el caso, consultas
adicionales para responder a
los pedidos de informacién
complementaria o
modificatoria de la autoridad

competente.

Etapa III y
IV: Revisién
del EIA y

resolucién

- Puesta a disposicién del
publico del EIA y de su
resumen ejecutivo por la

autoridad competente.

- Consulta Publica General
(EIA-d y EIA—sd); estas
consultas se realizaran
durante la elaboracién de los
EIA-d y EIA-sd y una vez
presentados los resultados de
los mismos a la autoridad

competente.

- Ejecucién del PPC durante
esta etapa (el PPC incluye
también a las Consultas
Publicas Generales).

- Segun el caso, consultas
adicionales para responder a
los pedidos de informacién
complementaria o
modificatoria de la autoridad

competente.

Etapa V:

Seguimiento y

control

No considera procedimientos de participacién ciudadana

Fuente: Elaboracion propia con base en el Reglamento de Consulta y Partici-
pacién Ciudadana en el Proceso de Evaluacion Ambiental y Social en el Sub-
sector Transportes — MTC, y con referencia a la Ley del SEIA.
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Capitulo 2

Propuesta metodologica

2.1. El proceso de participacion ciudadana

La participaciéon ciudadana en la evaluacion de impacto ambiental de un
proyecto de inversion es un proceso que entrelaza diversas dindmicas y dimen-
siones, e interrelaciona distintos tipos de actores.

En conjunto, es un proceso de consulta a la ciudadania promovido y dirigido
por la autoridad competente.

Los procedimientos de informaciéon y consulta, desarrollados de modo in-
mediato por el proponente o titular del proyecto, estan inscritos en el marco
mas amplio de las decisiones de la autoridad, quien aprueba, monitorea y evaltia
el plan de participacién ciudadana y su realizaciéon. Esto no resta importancia
al decisivo papel de proponente, impulsor y facilitador que cumplen el titular
del proyecto y su equipo técnico, otro actor del proceso (véase el grafico 2 en la
pagina 13).

Este proceso de consulta informa a la ciudadania y a sus actores involucrados,
promueve sus aportes y los recoge, asi como estimula y facilita la produccién de
sus opiniones.

Asi, en principio, la informacién a la ciudadania cumple con las exigencias
del ejercicio del derecho de ésta de ser informada sobre el proyecto de inversion,
sus impactos y estrategia de manejo de los mismos, que transformaran sus vidas
en distinto grado y condiciones.

Al ser informada, la ciudadania tiene la posibilidad de elaborar sus intereses
y formular sus opiniones de modo activo y responsable, buscando aportar en el
disenio del proyecto o en logro de mejores alternativas, tomando posicién sobre
el objeto de la consulta.

Por su parte, el titular o proponente del proyecto y su equipo técnico dispo-
nen del conocimiento que tienen los actores de su medio natural y social, al mis-
mo tiempo que les informan e incorporan sus opiniones sobre los impactos que se
producirian, estableciendo relaciones de confianza, e identificando y tratando las
eventuales controversias. Pueden, por lo tanto, mejorar el disefio del proyecto,
en términos de su eficiencia y sostenibilidad.

Finalmente, aunque no es lo menos importante, la autoridad competente,
mediante el proceso participativo, cumple con las exigencias de transparencia
que son propias de una democracia de calidad, a la vez que alimenta y enriquece
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el proceso de su adopcién de decisiones: los aportes realizados por la ciudadania
y las opiniones sobre el respeto de sus intereses particulares (siempre que éstos
sean legitimos) le permiten considerar una informacién probablemente valiosa
para los fines de conseguir la eficiencia y sostenibilidad del proyecto.

La autoridad competente puede entonces consolidar la legitimidad de sus
decisiones, que proviene del cumplimiento de su mandato, al conferirles la mayor
racionalidad técnica y la mejor representaciéon del bien comin. En este tltimo
sentido, porque reconoce los derechos particulares, aunque incorporandolos en el
concepto de bien comiin que corresponda a su mandato especifico. En conjunto,
la autoridad actiia con transparencia en la esfera publica, dando cuenta a la
ciudadania en general y al Estado de sus decisiones.

El proceso de consulta que concreta la participaciéon ciudadana en la evalu-
acion de impacto ambiental tiene, por lo tanto, las dimensiones de ejercicio de
derechos ciudadanos, de potenciacién de la racionalidad técnica del proyecto y
de transparencia en la toma de decisiones publicas.

Ahora bien, es importante distinguir este proceso de consulta de otros pro-
cesos de participacién ciudadana.

En primer lugar, no es un proceso de concertacion en la toma de decisiones,
puesto que no busca negociar éstas para establecer medidas cominmente acep-
tadas con actores que tienen intereses y opiniones divergentes. El proceso par-
ticipativo en la evaluacion de impacto ambiental no solo no establece un espacio
de negociacion de intereses en la toma de decisiones sino que tampoco se guia
por una racionalidad politica de agregacién de intereses en una propuesta legit-
imada por el acuerdo. Las decisiones son tomadas por la autoridad competente,
considerando el proceso de consulta pero sin subordinarse a éste. Al mismo tiem-
po, el cardcter democratico de estas decisiones se concreta en el respeto de los
derechos ciudadanos y de busqueda del bien comiin, representado en la mejor
racionalidad técnica del disenio adoptado. Es en este marco donde se previenen y
procesan los eventuales conflictos, teniendo la negociacién de intereses un lugar
subordinado.

En segundo lugar, por las razones senialadas, tampoco es un proceso que se
define por el acuerdo democratico por mayoria.

De acuerdo con esto, el proceso de participacién ciudadana en la evaluacién
de impacto ambiental de un proyecto de inversién, en particular, de infraestruc-
tura de transportes, es un proceso de consulta promovido y conducido por la
autoridad competente, en coordinaciéon y con el concurso de la entidad propo-
nente o titular del proyecto y su equipo técnico, que involucra a los actores de
la sociedad civil que son comprendidos en los impactos positivos y/o negativos
del proyecto.

Este proceso de consulta comprende y entrelaza, por lo tanto, las siguientes
dindmicas y resultados (véase el cuadro 2 en la pagina 14 ):

s Informa a la sociedad civil y promueve la formacién de opinién de sus
actores involucrados.

= Genera y retroalimenta informacién (conocimiento y opinién).

s Optimiza la calidad técnica y democratica de la propuesta y de las deci-
siones.

= Promueve la apropiacién de los beneficios del proyecto por la ciudadania.
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Grafico 2: Posiciones de los actores en el proceso de participaciéon ciudadana en
la Evaluacion de Impacto Ambiental y Social

Autondad
competente

Entidad
proponente y
su equipo

técnico

Actores
de la sociedad
civil

= Previene los conflictos y/o contribuye a su solucién.

El proceso contribuye asi a la mayor eficiencia y a la sostenibilidad del proyec-
to, al mismo tiempo que, en términos mas amplios, promueve la formacién de
ciudadania, fortalece a los actores de la sociedad civil y acerca a ambas con el
Estado, enriqueciendo la calidad de la democracia.

2.2. Aspectos criticos del proceso

El proceso participativo consiste, entonces, en diversas dindmicas de pro-
duccién y retroalimentacién de informacion, asi como de formacién de opinién,
desarrolladas a través de relaciones de comunicacion entre distintos actores.

En estas relaciones, los actores cumplen distintos papeles y funciones, las
cuales implican posiciones sociales, capacidades e intereses. Los actores se rela-
cionan, por lo tanto, desde particulares perspectivas en un &mbito determinado
del espacio publico.

La pregunta que se impone es si el proceso, asi caracterizado, puede desar-
rollarse de manera espontanea o, en otros términos, si las condiciones necesarias
y suficientes para su realizacion estdn dadas en si mismas. Debemos analizar si
existen aspectos criticos en las interrelaciones entre los actores y las dinamicas
en que se concretan. Una guia metodologica deberia proponer respuestas a co6-
mo tratar estos aspectos criticos, con miras a facilitar el desarrollo exitoso del
proceso.

Propuesta y decisiones especializadas

Los proyectos de infraestructura de transportes, como cualquier otro proyec-
to de inversién, aunque respondan a demandas ciudadanas, poseen un caracter
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Cuadro 2: Dindmicas y resultados del proceso de participacién ciudadana en la
Evaluaciéon de Impacto Ambiental.

Perspectiva Dindmicas Resultados Objetivos
de actor
Autoridad  compe- Generacién y - Optima racional- - Eficiencia y
tente retroalimentacién idad técnica vy sostenibilidad del
de informacién democratica de la | proyecto
(conocimiento y propuesta y las
opiniones) decisiones
Proponente y su - Prevencién y - Construccién de
equipo técnico solucién de ciudadania y
eventuales democratizacién
conflictos del espacio publico
Actores  involucra- Acceso a informacién, - Incorporacién de

sus expectativas ra-

dos de la sociedad produccién de nuevos P
zonables y legitimas
civil conocimientos y creacién | _ Apropiacién  de
de opinién sobre el obje- los beneficios del

proyecto
to de la consulta
- Contribucién a la
prevencién y solu-
cién de eventuales

conflictos

técnico especializado, esto es, definidos por una racionalidad de sistema experto
(sobre los sistemas expertos, véase Giddens 1999).

Al mismo tiempo, los esquemas cognitivos y funcionales de las decisiones
de la autoridad competente son propios de la gestion también racionalizada y
experta de un Estado moderno.

Por ambas razones, la eficiencia comunicativa en los procesos de informacién
sobre el proyecto de inversiéon y las decisiones publicas supone interlocutores
capaces de interpretar el tipo de conocimiento especifico que se comunica.

Ahora bien, como es sabido, no se puede suponer que estos interlocutores ex-
isten de manera comun y universal en ninguna sociedad moderna. En otras pal-
abras, una informacién especializada no es accesible al comtn de la ciudadania,
ni aun en los paises que llamamos desarrollados.

Menos ain puede establecerse este supuesto de expansion general de las
capacidades y formas cognitivas modernas y, ademds, especializadas, en una
sociedad multicultural como la peruana.

De hecho, como después veremos (véase infra, 3.2 Identificacién de los esce-
narios y sus actores), muchos de los actores involucrados en los procesos par-
ticipativos (o que se espera que lo sean) poseen formas cognitivas y discursivas
predominantes que son propias de espacios sociales no modernos o solo rela-
tivamente modernizados. Como, por ejemplo, el predominio del conocimiento
concreto y de la oralidad en muchos segmentos de la sociedad peruana.
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Sociedad civil y representacion del bien comuin

Como hemos visto (recuadro 4 en la pagina~9, Sociedad civil), la partici-
pacién ciudadana implica el concurso de la sociedad civil y sus actores, y su
didlogo con la autoridad publica que los representa.

La sociedad civil se caracteriza por el predominio de los intereses particulares
y heterogéneos de sus actores, quienes pugnan por satisfacerlos por medio de
estrategias independientes y privadas. En estas condiciones, las decisiones de la
autoridad, con su perspectiva de racionalidad técnica y de representacién del
bien comun, tienen un sentido estratégico que no necesariamente coincide con
las percepciones e intereses inmediatos de los actores involucrados y afectados
por los proyectos.

Reciprocamente, tampoco estas decisiones consiguen siempre representar de
inmediato a los intereses de la ciudadania.

Lo mismo sucede con las propuestas técnicas especializadas y con las per-
spectivas particulares de los titulares de los proyectos (en nuestro caso, una
instancia también publica), aunque se ajusten a las normas legales ambientales
v a las decisiones de las autoridades competentes que velan por su cumplimiento,
las que expresan politicas nacionales.

Asi, tanto la propuesta como los intereses de la ciudadania requieren de
procesos de didlogo y ajuste, con el fin de elevar estos tultimos al horizonte
del bien comtn y de que la primera sea suficientemente inclusiva, al ampliar y
enriquecer su perspectiva original. Por supuesto, como hemos visto, este didlogo
se realiza en un proceso participativo de consulta y no de concertacién.

Ciudadania y posicionamiento participativo

A pesar del reconocimiento formal de los derechos ciudadanos, la ciudadania
se ha formado de manera desigual en nuestro pais, siendo precaria o aun efecti-
vamente inexistente en muchos espacios y segmentos sociales del mismo.

La condicién de ciudadania implica que las personas han formado un sen-
tido de igualdad en sus relaciones con los demés y con la autoridad publica,
construido a partir de la conciencia de su calidad de sujetos de derechos. Esta
conciencia se desarrolla desde el conocimiento de estos tultimos y de la expe-
riencia de su ejercicio. La conciencia de ser sujeto de derechos universalmente
iguales implica el posicionamiento también igualitario de las personas en una
comunidad politica, frente a los demaés, y ante el Estado.

Esta comunidad politica de ciudadanos se convierte asi en el referente de
identidad social, fuente del sentido de participacion en un proyecto de bien
comun y de legitimidad de la autoridad publica y de la ley. En este contexto,
se forma el sentido de responsabilidad ante los intereses comunes y, por tanto,
también ante el cumplimiento de la ley.

Asi, sin una condicién de ciudadania suficientemente formada, los procesos de
participacion ciudadana tienden a ser solo formales, puesto que las personas no
se implican subjetivamente ni se posicionan propiamente como interlocutores en
los espacios creados; esto es, como sujetos de una opinién reconocida de manera
igualitaria y que estan comprometidos con el didlogo establecido, desplegando
su voluntad y capacidades en pro de metas compartidas.
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Ciudadania y desigualdades sociales

Aunque la condicién de ciudadania se haya efectivamente formado, y los
procesos participativos se realicen, por lo tanto, como un ejercicio de la mis-
ma, las desigualdades sociales actiian en la dindmica de los espacios publicos
democraticos.

Las desigualdades sociales se concretan en la diferencia de recursos para el
acceso a las oportunidades, estableciendo, por lo tanto, también diferencias en
las posibilidades de ejercicio de los derechos. En estas condiciones, las capaci-
dades de posicionarse e influir en los espacios publicos no son las mismas para
todos los ciudadanos. Esto significa que las relaciones de poder que existen real-
mente en una sociedad se expresaran en las dindmicas de los espacios piiblicos,
en general, y de los procesos participativos, en particular.

Las desigualdades sociales, por lo tanto, tienden a tergiversar el caracter
democratico de los procesos de participacién ciudadana, y aun, en los casos
de méas aguda desigualdad social, también a minar seriamente las condiciones
mismas de ciudadania.

Por esta razon, los procesos de participaciéon ciudadana deben imaginar y
establecer estrategias y mecanismos especificos para neutralizar o eventualmente
disolver el impacto de las desigualdades sociales en las dindmicas que desarrollen.
En otras palabras, se debe considerar siempre la realidad social de nuestro pais,
que justamente se caracteriza por su aguda desigualdad social. Esta adquiere
diversas dimensiones y formas, segtin el espacio social y regional del que se trate,
pero no deja de ser, por desgracia, una condiciéon de trabajo en los procesos
participativos.

Sociedad civil y formacién de los actores sociales

Tampoco la sociedad civil se ha desarrollado en muchos espacios y sectores
de nuestro pais.

La formacién de actores sociales y el despliegue de sus proyectos particu-
lares se realizan en la competencia del mundo del trabajo y el mercado, esto
es, en el espacio entre el Estado y la familia que es la sociedad civil. En és-
ta, las personas desarrollan los procesos de construccién de su individualidad y
autonomia, socialmente inscritos en las redes institucionales que hacen posible
la elaboracién y realizacién de sus intereses. En estas dindmicas, se concreta
asimismo el reconocimiento de los derechos y deberes de la comunidad de ciu-
dadanos, autodeterminandose los sujetos como tales.

Es en la sociedad civil, por lo tanto, donde se forman los actores sociales
privados, las instituciones y redes institucionales que potencian la elaboracion
de los intereses privados y la expansion de sus capacidades.

Asi, un insuficiente desarrollo de las instituciones de la sociedad civil con-
tribuye al formalismo de los procesos de participacién ciudadana, al privarlos
de los actores sociales llamados a ser sus protagonistas. La notable precariedad
de la sociedad civil, es otro de los elementos de la precariedad de la democracia
peruana, que acttia asimismo en los procesos participativos.
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Ciudadania y discriminacién cultural

Otro supuesto de la ciudadania, al menos en su sentido politico original, es
la homogeneidad cultural de quienes la detentan.

Pero la diversidad cultural del Pert es muy alta, exigiendo considerar concep-
tos tales como el de ciudadanias diferenciadas para asegurar el ejercicio igual-
itario de los derechos a partir del reconocimiento de las distintas identidades
étnicas y culturales. Sin este espacio institucional de reconocimiento intercul-
tural, el acceso a la ciudadania de las minorias culturales tiende a ser solo formal
o aun inexistente. Por ejemplo, sin el derecho de las minorias a comunicarse en
su propio idioma, su condiciéon de ciudadania no puede efectivizarse.

En realidad, en pais multicultural, sin el reconocimiento de los derechos
especificos de las identidades culturalmente distintas, se produce una condicién
objetiva de discriminacion cultural.

Ademés, en un pais post colonial, como es el nuestro, las relaciones entre
conocimientos diversos y culturas en la vida social se encuentran tradicional
y comunmente impregnadas por los discursos y practicas de la discriminacion
étnica y cultural.

Aun en la actualidad, el analisis de la discriminacién produce discrepancias, y
sus diversas interpretaciones no consiguen consensos. Sin embargo, sobre todo en
algunos espacios sociales de la Sierra y de la Amazonia, debido a las tradiciones
de discriminacién con que se elaboraron las diferencias étnicas y culturales, su
analisis y tratamiento son imprescindibles en los procesos participativos. (Véase
el recuadro 5 en la pagina 17).

Areas criticas del proceso participativo

En conclusién, podemos agrupar la problemética descrita en la identificacién
de las siguientes areas criticas en el desarrollo democratico y la eficiencia comu-
nicativa de los procesos de participacién ciudadana:

= Acceso a (comprensiéon de) formas nuevas o distintas de conocimiento y
discurso.

= Posicionamiento como actores iguales en una comunidad de didlogo.

= Disolucién o tratamiento de los esquemas de relaciéon originados en la
desigualdad social y la discriminacién cultural.

Recuadro 5

Discriminacion cultural

La discriminacién cultural consiste en el desconocimiento de los derechos ciu-
dadanos (o de su ejercicio) y en la negacién del acceso igualitario a las oportu-
nidades de la vida social a una persona o a un grupo social particulares, en razén
de su diferente identidad cultural.

En la base de este desconocimiento y de esta negacion actiia la descalificacién
de esta identidad por considerarsela socialmente inferior o, incluso, humanamente
inferior (como en el caso del racismo).
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Entre los mecanismos por medio de los cuales se construye una experiencia
de discriminacién se encuentra el uso de los prejuicios y los estereotipos sociales
negativos. Las personas y grupos culturales diferentes son identificados y caracter-
izados por medio de ellos, con significados que establecen su supuesta inferioridad,
y que los descalifican.

Esto significados se encuentran afectivamente cargados, anclados en una com-
pleja trama de sentimientos de desprecio, miedo y agresividad. Estos sentimientos
y sus representaciones son en parte inconscientes.

Pero los discursos y las practicas de la discriminacién son hechos objetivos, no
pocas veces evidentes. Sin embargo, la experiencia social tiende a normalizarlos,
a convertirlos en parte de la vida cotidiana, de modo que se actta y reproducen
de manera espontanea.

Esto hace que la discriminaciéon pueda ser ocultada y aun negada, sobre todo
cuando el discurso democratico moderno la ha vuelto ilegitima. En estos casos,
la discriminacién adquiere un poder particular en la vida social, al actuar enmas-
carada en medio de las relaciones formales de igualdad.

2.3. Estrategia metodolégica

Como hemos visto, el proceso de consulta consiste en un conjunto de dindmi-
cas de produccion de informacién, comunicacién y relacién entre actores carac-
teristicos, que interactian entre si cumpliendo objetivos de ejercicio de ciu-
dadania, racionalidad técnica y transparencia en la toma de decisiones publicas
(véase el cuadro 2 en la pagina 14).

Una estrategia metodolégica debe proponer un conjunto coherente de ori-
entaciones conceptuales y de accién que permitan estructurar racionalmente la
experiencia participativa segin sus fines especificos.

Esta racionalizacion implica la disposicién de recursos, configurando sis-
temas de relaciones y procedimientos en una secuencia de desarrollo dirigida
al cumplimiento de los fines.

La estrategia metodolégica que propone la presente Guia posee los elementos
siguientes:

= Desafio central

= Creacién de contextos de comunicacién adecuados
= Desarrollo del proceso comunicativo

= Configuracion de los espacios participativos

= Lineamientos metodolégicos o enfoques

Desafio central

Segun el anélisis precedente sobre los aspectos y areas criticas del proceso
de consulta, el desafio central de la estrategia metodolédgica es el logro de una
comunicacion real entre los actores, conseguida en un contexto de reconocimien-
to mutuo como sujetos de didlogo, en cada uno de los momentos claves de su
interaccion.
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Solo de este modo es posible el cumplimiento de los fines de la consulta,
respondiendo tanto al riesgo del formalismo como a la necesidad de prevenir y
elaborar positivamente las eventuales controversias que pudieran producirse.

Creacién de contextos de comunicacion adecuados

La comunicacién efectiva entre los actores sera posible si se crean los con-
textos o situaciones de comunicacién que permitan configurar, en la préctica,
un didlogo entre los mismos.

En estos contextos o situaciones de didlogo, las personas se reconocen y
actilan mutuamente como interlocutores legitimos, es decir, como sujetos de la
comunicacion, dotados de intencién y eficacia comunicativa.

Asi, los interlocutores reconocen su voluntad de comunicarse y su capaci-
dad de desarrollar una estrategia coherente con la misma, poniendo en juego
sus capacidades de producir y transmitir un discurso racional y pertinente, asi
como de interpretar racionalmente los discursos expresados por los otros sujetos
participantes en la experiencia.

Pero, en esta experiencia, no se trata solo del reconocimiento y su accién
como interlocutores inteligentes y dispuestos a la comunicacién, sino también
de su posicionamiento como ciudadanos, agentes de sus propios intereses, elabo-
rados como una adhesién consciente, libre y responsable a los fines del proceso,
y como una opinioén legitima que es comunicada con todo derecho en el marco
de un procedimiento establecido.

La pertinencia del discurso se refiere a su eficacia comunicativa, el uso del
lenguaje y de los cédigos culturales adecuados para el contexto peculiar de
comunicacion que se ha creado.

Este contexto siempre es concreto, caracteristico y especifico. Esta definido
por quienes son los actores o participantes, por las metas concretas compartidas,
y por el conjunto de las demés condiciones reales del momento y lugar.

Por lo tanto, un componente muy importante del contexto son el idioma y
su sistema semantico con el se construyen los enunciados, asi como el sistema
de significados de la cultura o subcultura caracteristico de cada actor, que es
justamente puesto en acto en el uso de la lengua y en el conjunto de la conducta
de los actores.

De acuerdo con esto, un aspecto clave de la eficacia del didlogo es el re-
conocimiento de los otros, no solo como sujetos del didlogo, en general, sino
también como sujetos diversos en sus capacidades cognitivas y discursivas, en
su identidad sociocultural, en sus intereses y opiniones, asi como en su posi-
cionamiento en las relaciones de poder establecidas.

En conclusién, la realizaciéon de un proceso genuino de didlogo entre los
actores implica la creacién de situaciones o contextos comunicativos caracteris-
ticos, diseniados técnicamente segiin las condiciones concretas y las metas que se
quieren alcanzar en cada momento del proceso. En este diseno técnico se concre-
tan asimismo las cualidades democraticas especificas del proceso, las relaciones
de legitimacion y posicionamiento de los actores, que corresponden a los pro-
cedimientos particulares configurados por el orden normativo.

Este es el primer paso o momento de la estrategia metodolégica.
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Desarrollo del proceso comunicativo

El desarrollo de un proceso de didlogo, una vez creada la situacion de co-
municacién adecuada, se realiza a través de la siguiente secuencia de pasos
metodolégicos (véase el gréifico 3 en la pagina 22):

1. El posicionamiento de todos los actores del proceso como interlocutores re-
conocidos, definiendo responsabilidades, funciones y papeles; y promovien-
do las experiencias educativas necesarias para la formacion de las acti-
tudes, capacidades y habilidades requeridas.

2. El acceso a la informacién proporcionada, mediante su presentacién con
un disefio didactico y culturalmente pertinente, y a través de experiencias
de aprendizaje que faciliten su interpretaciéon y apropiacién cognitiva.

3. La elaboracién de intereses y posiciones de los actores, a partir de dinami-
cas e instrumentos de visualizacién y codificacién de las mismas, dialogan-
do criticamente con la propuesta presentada.

4. La identificacion y elaboraciéon positiva de las eventuales controversias,
alcanzando situaciones nuevas, mejores y mas favorables de acceso a la
informacion y elaboraciéon de opiniones.

5. Sistematizacién y registro de los aportes producidos en el proceso, in-
cluyendo dindmicas de profundizacién, validaciéon y mejor comprension de
los mismos.

Estos pasos o etapas de la estrategia metodologica pueden desarrollarse en con-
junto o solo parcialmente, como parte de un proceso de didlogo en una misma
situacién de comunicacién.

Al mismo tiempo, esta misma légica metodologica define también al proceso
de consulta en su totalidad, como se comprende de suyo.

Configuracion de los espacios participativos

En conjunto, la creacién de una situaciéon o contexto de comunicaciéon segin
un diseno técnico especifico y el desarrollo de uno o varios momentos del proceso
comunicativo, también pertinentemente definidos y articulados segtn los fines
perseguidos, configuran un espacio participativo.

El tipo de espacio participativo mas conocido es el taller, cuyo uso se ha
generalizado. Otro, muy importante en el proceso de evaluacién de impacto
ambiental, es la consulta publica general. En conjunto, todas las instancias y
mecanismos de participacién ciudadana que define el marco juridico (supra, capi-
tulo 1 en la pagina 3), solos o articulados algunos de ellos, pueden comprenderse
como espacios participativos caracteristicos.

Entre estos espacios, debemos distinguir, segin su modo de organizacién y
procedimientos, entre los espacios estructurados de participacién y los espacios
participativos abiertos.

En términos técnicos, el primero de ellos implica a un conjunto de actores
que forman parte de un proceso; se desarrolla a través de un encuentro directo
y publico entre los mismos, en un mismo tiempo y lugar; y, finalmente, confor-
ma una estructura funcional de relaciones y procedimientos. Ejemplos de estos
espacios son, otra vez, el taller y la consulta ptblica general.
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En cambio, el segundo, configura procesos abiertos, aunque siempre articu-
lados en una misma dindmica, segin metas definidas, como son, por ejemplo, la
consulta a través de un portal digital y las entrevistas en profundidad.

Pero esta distincién puede tener también un significado politico, dado que los
espacios estructurados constituyen, en si mismos, actos piiblicos en los que los
actores involucrados toman posicién, debaten y definen acuerdos o controversias.

Los espacios abiertos pueden ser actos publicos o no, como, por ejemplo, la
consulta a través de un portal electrénico, en el primer caso, o las entrevistas
en profundidad y los grupos focales, en el segundo.

Ahora bien, el concepto de espacios participativos, que abarca al conjunto de
pasos propuestos de la estrategia metodoldgica, nos permite avanzar al siguiente
tema de la Guia, que es el disefio de la estrategia operativa del proceso de
participacion ciudadana.

En efecto, podemos comprender a la estrategia operativa como un arreglo
secuencial de espacios participativos, relacionados entre si de manera lineal o
no, que se articulan organicamente y conducidos por una instancia de coordi-
nacién en el cumplimiento de cada etapa del proceso de evaluaciéon de impacto
ambiental. Pero este es el tema del siguiente capitulo.

Lineamientos metodolégicos o enfoques

Para la configuracion de los espacios participativos, y sus distintos elementos
metodologicos, en cada una de las etapas del proceso, es necesario explicitar
y aplicar en la préctica los enfoques o lineamientos metodolégicos que sean
coherentes con los objetivos definidos.

Estos enfoques o lineamientos aportan la base conceptual y los esquemas
de interpretacién que amplian y potencian el sentido concreto de las acciones,
ubicandolos en sistemas de significados méas comprehensivos.

En principio, debido a la naturaleza especializada de la propuesta que se
consulta, la orientacién metodologica general debe ser pedagdgica. Esto es, debe
atender de manera consciente y efectiva a las necesidades de aprendizaje que
requiere la expansién de capacidades y formacién de habilidades (cognitivas, de
comunicacién y de posicionamiento), de los actores.

Pero también el aprendizaje se sittia del lado del proponente y su equipo
técnico, asi como de la autoridad ambiental competente, dado que necesitan
comprender la identidad sociocultural de los otros interlocutores, sus formas
particulares de cognicién y discurso, asi como los procesos de elaboracién de
opinién y posicionamiento en el que se hayan involucrados.

En segundo lugar, coherente con el horizonte democratico que orienta el
proceso, la educacién ciudadana es una propuesta metodolégica que debe in-
corporarse. Sobre todo, si se considera las necesarias conquistas en el proceso
de posicionamiento como ciudadanos y ciudadanas que exige el convertirse y
reconocerse como sujetos de didlogo, esto es, como pares en el proceso comu-
nicativo.

En este caso, también el enfoque es necesario para la construccién de la
posicién democratica de los responsables e impulsores del proceso, que implica
la formacién de la actitud de escucha y reconocimiento del otro, imprescindibles
en el mismo.

En tercer lugar, también coherente con el horizonte democratico, pero aten-
diendo asimismo a la naturaleza multicultural de muchos espacios sociales del
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Grafico 3: Secuencia de pasos metodoldgicos
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pais, y aun de la sociedad peruana en su conjunto, la metodologia debe seguir
también los conceptos y pautas de la comunicacién intercultural. Esta se define
por la visualizacion y valoraciéon de las diferencias culturales realmente exis-
tentes, y por el correspondiente tratamiento del conflicto cultural inherente a
las condiciones de discriminacién del otro en razén de su diferencia.

(Sobre educacién ciudadana y comunicacion intercultural, véase los recuadros
6 (en la pagina 22) y 7 (en la pagina 23), respectivamente; el cardcter pedagdgico
del proceso se explica en diversos momentos del analisis metodoldgico y opera-
tivo que continda).

Recuadro 6

Educacién ciudadana

En cualquier sociedad democratica, la formacién de la persona como sujeto y,
por lo tanto, también como ciudadano, requiere de un esfuerzo particular de la
sociedad.
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La condicién de sujeto de una persona se refiere a su autodeterminacién como
un ser humano auténomo, consciente de si mismo y de sus condiciones de vida,
dotado de un proyecto propio como actor de la sociedad y de un sentido ético de
su vida y como ciudadano.

La condicién de sujeto es propia de la modernidad, basada en el desarraigo
de una vida social inmediatamente adscrita a la tradicién y a los vinculos comu-
nitarios o propios de sistemas de dependencia personal.

Esta condicién, como es evidente, necesita formarse por medio de un proceso
educativo, iniciado en la familia, desarrollado en la sociedad civil, pero en tl-
tima instancia, promovido y pautado por el Estado democrético, responsable y
requerido de formar a sus ciudadanos.

En una situacién de precariedad democratica y de modernizacién parcial y
fragmentada, como es la nuestra, la educacién en ciudadania (o educacién ciu-
dadana) necesita desarrollarse por distintos medios, toda vez que el proceso ed-
ucativo formal presenta serios problemas de calidad y efectividad.

El aprendizaje de los conceptos y procedimientos del ejercicio de los derechos,
sobre todo en los momentos criticos de la accién del ciudadano, como, por ejem-
plo, el acto electoral, la recuperacién de derechos vulnerados y el acatamiento
consciente de la ley, puede y debe ser promovido y realizado.

Asi, son materia de la educacién ciudadana, los principios y las normas ju-
ridicas que instauran, garantizan y regulan el ejercicio de los derechos y deberes
ciudadanos, como ocurre, por ejemplo, en la educacién electoral.

Para que este aprendizaje sea eficiente, debe partir de visualizar los sistemas
cognitivos y valores de las relaciones sociales que no han sido formados en un
contexto de vida democréatica, como el individualismo extremo o la arbitrariedad
basada en los poderes facticos. Asi, aquéllos pueden ser criticados y reelaborados
en un proceso formativo en los sistemas de vida democréatica.

Recuadro 7

Comunicaciéon intercultural

La comunicacién intercultural se produce en las relaciones entre personas y
actores sociales provenientes de diferentes culturas.

Las culturas son sistemas de significados y de organizacién de la existencia
humana que configuran identidades sociales particulares, establecen sentidos y
pautas a las relaciones interpersonales y sociales en general, de modo que una
relacién entre personas o grupos de distintas culturas, implica siempre diferentes
modos de establecer la comunicacion.

Asi, siempre que se presenta una relacién intercultural, personal o grupal, se
ponen en juego los significados, estrategias, recursos y préacticas comunicativas
que son caracteristicos de las culturas que se relacionan.

En estos casos, sin embargo, se ponen también en juego las capacidades de
la especie humana: las mismas facultades légicas y de lenguaje; asimismo, las
mismas potencialidades de relacién social. Por lo tanto, la comunicacion es posi-
ble porque la cultura son solo formas socialmente especificas de responder a los
mismos desafios de la experiencia humana.

Sin embargo, el vinculo requiere de la creacién de un contexto de comuni-
cacién. En primer lugar, con un lenguaje comun a partir del cual puedan constru-
irse y negociarse significados mutuamente comprensibles. Ademés, con intenciones
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coincidentes que tomen cuerpo en metas compartidas de didlogo. El supuesto es
que ambos se reconocen como sujetos de este didlogo, con expectativas de respeto
mutuo que excluyen la violencia de uno sobre el otro.

Para que los significados se comprendan, deben referirse al sistema cultural
que los produce y explica. Un elemental o mas complejo ejercicio de etnologia
tiene entonces que generarse. La amplitud y profundidad del ejercicio puede ser
més 0 menos mayor, segun el caso, yendo desde la simple intuicién del otro hasta
su paulatino descubrimiento integral.

Si se presenta la violencia de la descalificaciéon del otro por su diferencia, ev-
identemente el proceso no es posible de antemano. Por eso, antes definiamos la
comunicacién intercultural como la visualizacién y valoracién de las diferencias
culturales realmente existentes, y por el tratamiento del conflicto cultural inher-
ente a las condiciones de discriminacién
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Capitulo 3

Realizacién del proceso de
consulta

3.1. Visién general de la experiencia

En términos précticos, el proceso de participacién ciudadana se desarrolla a
partir de la convocatoria de las autoridades, una vez presentada la propuesta,
configurandose una secuencia de espacios participativos determinados.

Para el diseno y desarrollo de la estrategia operativa del proceso participa-
tivo, contamos con el marco de actuacién establecido por el proceso de evalu-
acién de impacto ambiental (definido por el marco juridico), con la propuesta
metodoldgica y con la propuesta de intervencién, que comprende el proyecto, la
identificacién y analisis de los impactos, y la estrategia de manejo ambiental.
Esta propuesta, segiin la etapa del proceso de evaluacién de impacto ambiental,
puede corresponder a la Solicitud o al EIA.

La estrategia operativa no es otra cosa que el planeamiento de la secuencia
de actividades que configuran el proceso participativo, aplicando la estrategia
metodologica, segin las condiciones concretas del proyecto que se consulta y
cumpliendo las normas juridicas. Su disefio configura el PPC (sobre el concepto
de estrategia, véase el recuadro 8 en la pagina 26).

Como todo disenio de estrategia, este planeamiento requiere de un anélisis
prospectivo de escenarios relativos al desenlace esperado del proceso de consulta.
Este analisis se realiza sobre la base de un trabajo de campo previo.

Las decisiones de estrategia se refieren a cémo afrontar el desafio central
mediante un desarrollo secuencial de espacios participativos (véase supra, 2.3
Estrategia metodoldgica en la pagina 18), cuyo diseno debe ser apropiado a las
condiciones concretas del escenario especifico de la consulta y a la naturaleza
del proyecto que es materia de la misma. Este diseno debe ser adecuado o
pertinente en relaciéon con las caracteristicas de los actores involucrados en los
espacios participativos y con el modo esperado de su participacion, por un lado,
y con el proyecto que es materia de la consulta, por el otro.

El trabajo de campo tiene como fin el aportar los elementos necesarios para
una construcciéon prospectiva de los escenarios probables, esto es, sobre cuél es la
conducta esperada de los actores sociales involucrados en el proceso de consulta,
para lo que es preciso saber quiénes son estos actores, desde qué condiciones
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sociales concretan actiian y cudles son sus intereses, posiciones y controversias
en relacién al proyecto que es materia de consulta.

Tomadas las decisiones de estrategia, se implementa una secuencia de talleres
que concluye en la Consulta Publica General. Los talleres desarrollan procesos
acumulativos de informacién, posicionamiento y elaboraciéon de opiniones de los
actores, asi como de tratamiento de controversias. Estos procesos acumulativos
son valorizados por la Consulta Publica General.

En conclusion, el proceso de participacién ciudadana se implementa a través
de las siguientes etapas (véase el cuadro 3 en la pagina 27 y el grafico 4 en la
pagina 28):

1. Trabajo de campo (prospeccién del escenarios)
2. Decisiones de estrategia (disefio del PPC)
3. Secuencia operativa del proceso de consulta

La etapa 3) pueden comprender también un Proceso de Consulta Previa, si
la autoridad competente asi lo determina (véase supra, 1.2 La participacién
ciudadana y sus instancias, en la pigina 5).

Recuadro 8

La estrategia y sus elementos

Como toda estrategia, se trata de producir determinados fines y resultados
poniendo en juego unos recursos dados en unas condiciones particulares, a través
de acciones y procedimientos que conduzcan a los fines y resultados previstos,
haciendo un uso 6ptimo de los recursos.

En nuestro caso, los recursos son las capacidades y los intereses de los actores
involucrados, la propuesta metodolégica implementada, asi como la calidad del
proyecto y la informacién puesta en consulta, ademés de los recursos financieros
aportado por la entidad ejecutora del proyecto.

Las condiciones son el escenario y la identidad social y cultural de los actores
involucrados, asi como la normatividad juridica y el nivel de desarrollo del sistema
politico democratico, el cual se expresa en ésta, en la formacién de ciudadania de
los actores sociales y en el ordenamiento institucional y social de los escenarios.

Las acciones y procedimientos, organizando los espacios participativos y su
secuencia, segin los objetivos y metas definidas, forman propiamente el arreglo
estratégico.

La calidad del disefio de éste puede identificarse por su acierto politico y su
pertinencia cultural, y por el modo cémo ambos se concretan en la practica a
través del ordenamiento de las acciones y procedimientos, realizando con eficacia
y eficiencia los fines previstos.

El arreglo estratégico debe organizarse por las etapas del proceso de evaluacién
de impacto ambiental que definen las normas juridicas.
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Cuadro 3: Etapas del disenio y desarrollo de la estrategia operativa del proceso
de consulta en la evaluacién de impacto socio ambiental en el Subsector

Transportes — MTC

ETAPAS

ACTIVIDADES

PRODUCTOS

Trabajo de campo (prospeccién

del escenario)

Estudio del espacio

social de la intervencion.

Matriz de
caracterizacién del

espacio social

Informe de investigacién

sobre el espacio social.

Anélisis de actores sociales: iden-
tificacién de los mismos y bal-

ance de sus posiciones

Matriz de identificacién de ac-

tores sociales

Diagnéstico PIL

Construccién de escenarios

Cuadro de escenarios posibles

Decisiones de estrategia

Disefio del PPC (incluye
formulacién de
indicadores y

organizacion del sistema

de monitoreo)

PPC

Secuencia operativa del

proceso de consulta™

Secuencia de talleres
para

- Proceso de informacién
a los actores sociales

- Visualizacién y

elaboracién de opiniones

Informe de la
sistematizacién de los

aportes y opiniones

- Identificacién de

controversias

Matriz de controversias identifi-

cadas y tipificadas

- Tratamiento de

controversias especificas

Informe de los procesos de

tratamiento de controversias

Precisién de la propuesta por el

proponente

Documento ajustado de la prop-

uesta

Desarrollo de la Consulta Publi-

ca General

Informe de la sistematizacién de

los aportes

Acta publica de la consulta

* En ciertos procesos de consulta, puede comprender también el Proceso de

Consulta Previa.

Fuente: elaboracién propia, segun interpretacién del Reglamento y la logica del

desarrollo del capitulo.

DGASA—MTC

27




Guia Metodolégica de los Procesos de Consulta y Participacion Ciudadana

Grafico 4: Etapas del disefio y desarrollo de la estrategia operativa del proceso
de consulta
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Fuente: elaboraciéon propia segtin interpretacion del Reglamento y la légica del
desarrollo del capitulo.
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3.2. Trabajo de campo

El escenario de la consulta

Antes que nada, es importante constatar que no es lo mismo el espacio social
sobre el que incidiré el proyecto que el escenario del proceso participativo.

Este dltimo se forma a partir de la presencia de la propuesta y de su comu-
nicacién a los actores sociales involucrados, quienes toman posiciéon y actian a
partir de ambas. Al mismo tiempo, esto implica que la autoridad competente y
el proponente y su equipo técnico se convierten de suyo en actores sociales que
interactiian con los actores y las dinamicas del espacio social de la intervencion
prevista.

Se crea una interfaz o campo de conexién que transforma el espacio social
de la intervencién al provocar la formacién de un escenario de encuentro que
amplia el espacio publico local, a la vez que define la formacién de una nueva
coyuntura en el espacio social de la intervencién (o, al menos, nuevos factores
en la coyuntura existente).

Este es propiamente el escenario de formacion y desarrollo del proceso par-
ticipativo.

En este escenario, sus actores no incluyen necesariamente al conjunto de los
actores sociales del espacio de la intervencién, pues probablemente solo algunos
seran involucrados directamente por la intervencion del proyecto.

Ademas, la actuacién publica de los actores se recrea en el nuevo espacio
publico creado, en esta interfaz conformada a partir del anuncio del proyecto
y de la convocatoria a consulta ptblica. En este sentido, también se redefinen,
presentando actitudes y desarrollando conductas que no son propiamente las
mismas que las que se forman en este tltimo.

De aqui en adelante, llamamos “actores sociales” a los actores del proceso
participativo. Un modo en uso de denominarlos es stakeholders, pues este tér-
mino corresponde precisamente a actores sociales involucrados en el impacto de
un proyecto determinado.

Estudio del espacio social de la intervencion

Aunque el escenario de la consulta no es lo mismo que el espacio social de
la intervencién del proyecto, su estudio aporta las bases para realizar el analisis
prospectivo del primero.

El primer paso para el estudio del espacio social de la intervencién, consiste
en establecer un marco de referencia que nos permita tipificarlo en sus rasgos
mas caracteristicos, de manera que podamos luego realizar una investigacion
particular del mismo de acuerdo con nuestros fines.

El marco de referencia debe ofrecer una tipologia de espacios sociales, con-
struida a partir de algunas caracteristicas que sean significativas. Elaboramos
una matriz que cruza los tipos de espacios sociales con los criterios de carac-
terizacion, aportados por los respectivos instrumentos de analisis de la realidad
social del pais (véase el cuadro 4 en la pagina 37).

El primer instrumento que elegimos es el de la regionalizacion propuesta por
Gonzales de Olarte (2000) desde la economia politica que toma en cuenta los
distintos tipos de mercados y su nivel de desarrollo. Esta clasificacién de grandes
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espacios sociales nos permitira luego agregar y cruzar otras determinaciones, que
completaran la aproximacién que buscamos.

Segun este esquema de regionalizacién, algo modificado aqui segin los fines
de la Guia, nuestro pafs estd dividido en cuatro tipos de regiones (véase el gréfico
5 en la pagina 37), a saber:

1. Laregion central, donde se han formado los mercados de bienes y servicios,
de trabajo, de capitales y financiero: Lima, Callao y ciudades secundarias
circundantes.

2. Las regiones descentralizadas de la Costa, donde se han formado los mer-
cados de trabajo y bienes: los departamentos costefios y sus corredores en
la Sierra y Ceja de Selva, cuando ellos existen.

3. Las espacios mercantiles, con mercados de bienes y débiles mercados de
trabajo, y un gran componente de economias de autosuficiencia que con-
centra a la pobreza rural: los departamentos de la Sierra.

4. Las “regiones de colonizacién”, con mercados de trabajo y bienes, y la pres-
encia de los pueblos indigenas amazénicos: los departamentos amazénicos
y las provincias amazonicas de los departamentos de la Sierra.

En este esquema de regionalizacion, debemos distinguir ademés los espacios in-
tradepartamentales y sus procesos més importantes (como los corredores econémi-
cos existentes o la predominancia de alguna actividad econémica, por ejemplo);
también, el grado de crecimiento econémico y urbano de algunas ciudades de la
Sierra (Cusco y Huancayo, y también Juliaca, sobre todo). El término “regiones
de colonizacién” va entre comillas, pues el concepto, siendo descriptivo, podria
ser ambiguo, y decir de modo implicito que estas regiones son espacios vacios,
sin una poblacién indigena previamente asentada en ellas.

La utilidad de este esquema es que nos permite visualizar las diferencias ter-
ritoriales del proceso de modernizacién del pais, asi como sus distintas fracturas
y lineas de expansién (en el caso, partiendo de los tipos de mercado).

A este esquema, es necesario agregar al menos otros instrumentos:

» El mapa del indice de desarrollo humano segiin provincias (PNUD 2002),
que permite territorializar el comportamiento de un indicador que es mas
completo que el de pobreza y que alcanza, como su nombre lo dice, el nivel
provincial Debe consultarse, ademaés, el excelente texto explicativo y los
diversos cuadros del libro citado.

» El Atlas lingiiistico del Perti (Chirinos 2001) que identifica con bastante
precision y rigor la extensién y las dindmicas territoriales del castellano y
las lenguas indigenas del Pert. Ademas, como es sabido, los indicadores de
habla indigena son asimismo indicadores significativos de analfabetismo o,
hablando con maés exactitud, de predominio de la cultura oral.

Si se quiere trabajar con mapas de pobreza, lo que podria ser necesario, un
documento muy util es La pobreza en el Peri en 2001. Una vision departamental
(Herrera 2002), que explora las dimensiones étnicas de la pobreza.

Finalmente, es preciso considerar el mapa politico del Pert, definiendo las
jurisdicciones politicas territoriales que corresponden al espacio social que bus-
camos caracterizar. Asi, seguramente podria tratarse de un ambito provincial,
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interprovincial, regional o interregional, considerando ademés que podrian con-
formarse nuevas regiones (reuniendo dos o maés regiones actuales, de perfil de-
partamental) y macro regiones.

En conclusion, distinguimos los siguientes tipos de espacios sociales:

4.
5.

Grandes ciudades.

Ciudades intermedias, situadas en corredores econémicos mas o menos
desarrollados.

Espacios sociales rurales costefios y andinos.
Espacios sociales de comunidades nativas amazdénicas.

Espacios sociales rurales de colonizaciéon amazdnica.

Cada uno de estos tipos de espacio social debe ser caracterizado mediante las
siguientes variables:

Tipo de desarrollo econémico regional

Indice de Desarrollo Humano, desagregado hasta el nivel provincial, si es
necesario.

Diversidad y predominancia lingiiistica.

Ambito politico territorial.

En términos operativos, un proyecto puede desarrollarse en varios espacios so-
ciales. Primero, clasificamos cada uno de ellos, identificAndolo con alguna de la
filas de la primera columna. Después, llenamos el resto de la matriz con infor-
macién descriptiva que sea relevante.

Este primer paso nos aporta un marco de referencia para construir hipotesis
y disenar preguntas y metodologias de investigacion bastante precisas, con el fin
de realizar una exploracién de cada uno de los espacios sociales involucrados.
Esta exploracion nos permitird obtener un cuadro de conclusiones claras sobre
los rasgos basicos de los siguientes niveles de la realidad social:

= Estructura socioeconémica y los sectores sociales que configura.

» Identidades étnicas y culturales (partiendo de las comunidades lingiiisti-

cas).

= Sistema de poder social y posiciones de los actores sociales en el mismo.

Los productos esperados son la matriz de caracterizacion de espacios sociales y
el informe de la investigacién correspondiente.
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Analisis de los actores sociales

A partir del estudio precedente, que nos proporciona un cuadro de conjunto
de la naturaleza especifica de los espacios sociales, pasamos ahora al analisis
de los actores del proceso participativo, que se definen por estar directamente
involucrados por la intervencién del proyecto.

Nuestro objetivo es realizar un anélisis prospectivo de la conducta concreta
de los actores: sus actitudes y posiciones frente al proyecto, una vez que éste ha
sido informado y se ha iniciado el proceso de consulta. Pasamos de comprender
las identidades de los actores sociales de nuestro espacio social de referencia a
la actuacién concreta de algunos de éstos en el escenario de la consulta.

Aqui es indispensable el trabajo de campo y las relaciones directas con los
actores, con el fin de conocerlos e identificarlos, comprendiendo las posiciones
que tienden a construir. En este proceso, dialogal y participativo por definicion,
los actores mismos son involucrados en el anélisis de sus posiciones y actitudes
frente al proyecto (una linea de estudio de los actores sociales involucrados en
el impacto de un proyecto es el andlisis de stakeholders, que podria resultar
probablemente demasiado oneroso en este contexto; véase el recuadro 9 en la
pagina 36).

Empecemos por definir qué comprendemos por “actor social”.

En primer lugar, el actor social es un agente, es decir, “(...) alguien dotado
de razon practica: usa su capacidad cognitiva y motivacional para decidir op-
ciones que son razonables en términos de su situacién y sus metas, de las cuales,
salvo prueba terminante en contrario, se lo/a considera el/la mejor juez/a.
(O’Donnell 2003, p. 59)

Ahora bien, en segundo lugar, en un Estado democratico, esta capacidad
de agencia es el supuesto de su condicién de ciudadano: alguien moralmente
auténomo y responsable, que es politicamente reconocido como sujeto de dere-
chos (y de derechos iguales para todos). Este reconocimiento es universal para to-
das las personas que cumplen la condicién de ciudadania en un Estado democrati-
co particular. Al mismo tiempo, la ciudadania forma, desarrolla y asegura la
capacidad de agencia.

En tercer lugar, la construccién de esta capacidad de agencia presupone
la formacién del individuo en una sociedad en la que el interés privado y su
ejercicio particular son parte constitutiva de su estructura social y su dindmica:
como propietarios privados y juridicamente auténomos, capaces de desenvolverse
racionalmente en las diversas exigencias de la cultura moderna (particularmente,
en el mercado y en el conjunto de la vida social). El espacio de esta formacién
es, primero, la familia, y principalmente la sociedad civil, siempre en el marco
de derecho e institucional provisto por el Estado.

Asi, si bien la capacidad de agencia es racional, debe comprenderse como
una cualidad subjetiva, propia de un sujeto o de una persona cuya voluntad y
afectividad han sido formadas en su inscripcién en la vida social y su cultura.

Esta capacidad de agencia no solo es individual sino que también es propia
de las organizaciones de la sociedad civil, que son asimismo sujetos de derechos
de actuacion privada.

Los actores sociales son, por lo tanto, diversos en varios sentidos: no solo
porque sus intereses son necesariamente distintos, sino porque lo son también
sus capacidades y su subjetividad en general.

Ademas, en una sociedad multicultural como la nuestra, los actores sociales
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no siempre son modernos. Esto es, aunque se incorporan en la vida social y
politica siendo reconocidos como agentes privados y ciudadanos, su subjetivi-
dad puede corresponder a otra cultura. En particular, las diversas culturas in-
digenas, amazonicas o andinas, suponen una capacidad de agencia que moviliza
capacidades culturales, sentimientos y modos de relaciéon social que se basan en
la adscripcién a entidades comunitarias y a la experiencia local inmediata.

Por ejemplo, las personas que se ha formado en las comunidades y pueb-
los indigenas amazodnicos, y se identifican con ellos, construyen su condicion
ciudadana desde sus tradiciones culturales que los adscriben a sus identidades
étnicas y a su modo de vida intimamente vinculado al bosque amazoénico.

Hasta qué punto esta diferencia cultural incide en la condicién ciudadana
depende de modo importante del reconocimiento de derechos especificos que
permitan acceder al ejercicio universal de la ciudadania (por ejemplo, el derecho
al uso publico de la lengua de un pueblo, en campos como la educacion, la
participacion politica o la administraciéon de justicia, permitird un mayor acceso
al ejercicio de la ciudadania politica).

Finalmente, el desarrollo fragmentario y, en diversos sentidos, truncado, de
la modernizacién del pais, y la presencia de importantes desigualdades sociales,
ocasionan diferencias en las condiciones bésicas de esta capacidad de agencia,
supuestamente universal.

En efecto, una persona o un grupo social que viven en condiciones de su-
pervivencia, dificilmente pueden disponer del margen de libertad necesario para
escoger entre distintos caminos racionales, disponiendo de los instrumentos nece-
sarios para realizar sus intereses. Méas aun, si el nivel educativo es insuficiente
en un contexto social dado, tampoco tendran las condiciones para elaborar es-
tos intereses en algin tipo de visiones y estrategias que conduzca al mayor
aprovechamiento de las oportunidades. Del mismo modo, si no se representan
a si mismos como iguales a los demas, sus aspiraciones y expectativas seran
necesariamente limitadas.

En esta situacién deberiamos considerar a las personas y colectividades cul-
turalmente indigenas si no disponen de un marco de derechos reconocidos que
les permita acceder al uso de sus derechos universales.

Este anélisis nos permitirad realizar una primera clasificaciéon de los actores
sociales (sobre la base del estudio del espacio social que ya hemos realizado),
segun criterios que nos permitan distinguir el tipo y condiciones de agencia:

1. Acceso al ejercicio de los derechos politicos y civiles.

2. Acceso a los derechos sociales (que puede identificarse por la condicién
socioeconémica).

3. Cultura de pertenencia (identificada a partir del idioma, pero este que
exige una exploracién de la cultura misma).

Segun los criterios 1) y 2) podemos clasificar a los actores sociales en una grad-
uacién de capacidad de agencia, cuyos niveles pueden establecerse segin la con-
veniencia. Podemos incorporar el criterio 3) para establecer un cuadro de los
actores en un contexto multicultural, generalmente asimétrico en el ejercicio de
los derechos.

El criterio 3) solo no permite clasificar a los actores segun su subjetividad
cultural, que podria ser en actores modernos o modernizados, actores relativa-
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mente modernizados y actores culturales indigenas (o de predominancia de una
tradicién cultural indigena, andina o amazdnica).

Ambos tipos de clasificaciéon nos permitiran crear sendas matrices de identi-
ficacién de actores sociales, en relacién a su capacidad de agencia (en realidad,
poder social potencial) y a su ubicacién en las relaciones multiculturales (véase
los cuadro 5 en la pagina 38 y 6 en la pagina 38, respectivamente).

Analisis de los actores en sus relaciones mutuas

Sobre esta base, podemos pasar a analizar el contexto de relaciones que se
estableceria y desarrollaria en el proceso participativo. Se trata de establecer de
modo prospectivo las posiciones de los actores sociales frente a la propuesta y
su conducta probable en el proceso de consulta.

Con este fin, el trabajo de campo implica el desarrollo de una primera expe-
riencia con los actores, de interlocucién directa con ellos, a través de entrevistas
en profundidad y talleres de investigacién con actores claves (véase el recuadro
9 sobre el andlisis de stakeholkders, si se desea profundizar en este respecto).
Como ya conocemos quiénes son social y culturalmente (en el sentido amplio de
la palabra), se trata de identificar quiénes son los actores involucrados y cémo
actuarian en la consulta.

Un instrumento muy 1til puede ser aqui el diagnéstico PIL (poder — interés
— legitimidad). Como su nombre lo indica, este diagnéstico se basa en el uso de
tres variables: poder, interés y legitimidad, que son precisamente las variables
que necesitamos para imaginar razonablemente su actuacién en la consulta.

El poder se define aqui (de modo instrumental) como la capacidad que tienen
los actores de lograr sus objetivos, directamente o influyendo en las decisiones
de las autoridades, mediante el uso de determinadas estrategias y movilizando
determinados recursos; ademas, no solo se trata de esta capacidad senalada, sino
también de la decision de emplearla, haciendo valer su posicion.

Aqui, la capacidad de agencia se contextualiza en un determinado balance
de poder que resulta de las relaciones mutuas de los actores sociales.

El interés lo definimos aqui por la posicién explicita de los actores sociales
sobre el proyecto, a favor, contraria o indiferente (con sus respectivas caracteris-
ticas, tales como el grado de elaboracién de esta posicién, las condiciones que
la explican, el nivel de autonomia en que se basa, entre otras).

La legitimidad se refiere a la aceptacién social del actor en funcién del sis-
tema compartido de valores, normas y creencias (teéricamente es una de las
determinaciones del poder, pero aqui conviene desagregarla).

Puede haber distintos sistemas de legitimidad, como ocurre en muchos es-
pacios sociales del pais, definidos por su multiculturalidad.

En estos casos, se identifica el sistema hegemonico, asi como la situacién de
esta hegemonia (precaria o consistente, estable o transitoria); ademads, podria
ser importante identificar las areas de conflicto con los otros sistemas de legit-
imidad (por ejemplo, se presenta solo en los campos de influencia de los actores
subordinados o establece una contestacion en el nivel de todo el espacio social).

Se establecen matrices para caracterizar a cada actor segin cada una de
estas variables. Después, se establece un cuadro correlativo de los actores segiin
esta caracterizacién (véase los cuadros 7 en la pagina 38 y 8 en la pagina 39,
para el caso del poder; con la misma légica se construyen relativas a las otras
dos variables).
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A partir de aqui, se establece la ubicacién de los actores en el diagrama del
diagnostico PIL (grafico 6 en la pagina 39), definiendo sus niveles de prominen-
cia o posicionamiento. Las categorias de estos niveles se establecen combinando
la caracterizacion de los actores sociales segtn las variables. Por ejemplo, un
actor social puede tener la posiciéon de marginado, si solo tiene interés, pero no
poder ni legitimidad. O puede ser dominante, si tiene poder, interés y legitim-
idad. O ser vulnerable, si solo tiene interés y legitimidad, pero no poder. Y asi
sucesivamente.

El estudio del espacio social y el analisis de actores sociales nos permiten
obtener conclusiones sobre los escenarios probables de la consulta.

Construccion de escenarios

El escenario del proceso participativo es un resultado de las interacciones
entre los actores sociales y sus condiciones concretas, por un lado, y la propuesta
y un diseno del proceso participativo, por el otro. Como estos tltimos no actian
solos, esta interaccién incluye a la autoridad responsable, el proponente y su
equipo técnico, convertidos ahora en actores sociales del proceso.

Asi, el escenario del proceso participativo se construye realmente en estas in-
teracciones. Por lo mismo, es preciso imaginar anticipadamente su conformacion
y desarrollo; sobre todo, porque esta en nuestras manos la propuesta y el tipo
de espacios de participativos que queremos crear. A este ejercicio prospectivo le
llamamos aqui “construccién de escenarios”.

La “construccién de escenarios” implica un didlogo entre los resultados del
trabajo de campo y nuestra estrategia metodolégica, tomando en cuenta la nat-
uraleza del proyecto que se consulta.

En efecto, no podemos imaginar la probable evolucién de la conducta de los
actores sociales sin relacionarla con nuestro probable disefio estratégico. Es en
el juego de las relaciones entre una y otras como construimos los escenarios, al
mismo tiempo que avanzamos ya en la definicién de la estrategia.

Asi, a partir de los resultados conseguidos por el analisis precedente, elab-
oramos 2 6 3 escenarios posibles del desarrollo del proceso de consulta, segin
la evoluciéon de los comportamientos de los actores en funcién de las activi-
dades participativas propuestas por nosotros. Entre estos escenarios, escogemos
el méas probable, y lo tomamos como base para tomar decisiones efectivas sobre
el disefio de la estrategia.

La construccién prospectiva de los escenarios nos permitird saber cudles
serfan y c6mo se configurarfan las dreas criticos del proceso participativo (véase
2.2 Aspectos criticos del proceso en la pagina 13), cémo se desarrollarfa el pro-
ceso de comunicacién y la formacion de espacios participativos, cuales serian las
controversias mas significativas y su probable evolucién, como seria la conducta
de los actores involucrados en estas relaciones.

El escenario més probable, poniendo en juego nuestro mejor diseno estratégi-
co para estas condiciones, sera el que tomemos de base para tomar las decisiones
del caso: ajustando este diseno inicialmente imaginado, segtin objetivos especi-
ficos y un esquema de procedimientos priorizados. Esto es, disenando e imple-
mentado el PPC.
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Recuadro 9

Analisis de stakeholders

Una comprensién muy simplificada de los pasos del anélisis de stakeholders
podria ser la siguiente (para un desarrollo mayor, véase, por ejemplo, Mayers
2001):

1. Elaboracién de una primera lista de los stakeholders, individuales e insti-
tucionales, formales o informales, influyentes o marginales, que deben estar
implicados en el proceso de consulta, particularmente los que parezcan més
influyentes y/o afectados. Nos basamos en entrevistas a personas claves y
en el reconocimiento del espacio publico local.

2. Realizar un anélisis detallado y en profundidad de cada uno de los stake-
holders con el fin de comprender sus intereses, caracteristicas principales
y condiciones relevantes. Aqui es importante identificar las posiciones de
poder y capacidad de influencia de los actores. Nos basamos en entrevis-
tas en profundidad, asi como en el material de investigacién anteriormente
reunido.

3. Identificar los sistemas de relaciones y contextos de interaccién entre los
actores, como la cooperacién o alianzas entre ellos, sus conflictos o vinculos
institucionales. Aqui realizamos talleres de consulta de hipétesis propuestas
por nosotros, corrigiendo y enriqueciendo el andlisis realizado. También
puede ser necesario realizar nuevas entrevistas en profundidad.

4. Elaboracién de un diagnéstico de las posiciones correlativas de los actores
de cara al proyecto, mediante el andlisis del poder, intereses y legitimidad
de los mismos o diagnéstico PIL (Poder — Intereses — Legitimidad).

5. Formulacién de conclusiones dirigidas a la construccién de escenarios pre-
visibles: tendencias de desarrollo de los comportamientos de los stakeholders
y de sus posiciones en el balance de sus relaciones de poder.

Como vemos, este es un proceso de investigacién participativa.

3.3. Decisiones de estrategia (diseno del PPC)

A partir de los pasos precedentes, se define la estrategia operativa o la ar-
ticulacién de acciones para concretar el conjunto del proceso participativo, con-
cluyendo en la Consulta Publica General. El producto de esta etapa es el disefio
del PPC.

Es muy importante formalizar nuestra actividad, con el fin de controlar su
desarrollo, siguiendo objetivos y metas especificas, asi como usando indicadores
que nos permitan monitorear y evaluar oportunamente el proceso, tomando
decisiones pertinentes para su ajuste y continuacion.

En otras palabras, el PPC debe poder resumirse en matrices de planifi-
cacion. Simplificando, podemos tener dos matrices, una de objetivos, indicadores
y supuestos, y otra de objetivos, resultados, actividades e indicadores de desem-
peno.
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Grafico 5: Las regiones segin su tipo modernizaciéon (expansién del mercado)

REGIONES
MERCANTILES
DE LA STERRA

REGIONES
DESCEN-

REGIONES DE
‘COLONIZACION”

Fuente: elaboracién propia con base en Gonzales de Olarte 2000.

Cuadro 4: Matriz de caracterizacién de

espacios sociales concretos

Tipo de espacio social

Variables

Regién (tipo de

modernizacién)

Indice de
Desarrollo

Humano

Diversidad y
predominancia

lingtistica

Ambito politico

— territorial

Grandes ciudades

Ciudades intermedias y

corredores econémicos

Espacios sociales rurales

costenos y andinos

Espacios sociales de
comunidades nativas

amazonicas

Espacios rurales con

predominio de

colonizacién amazdnica

Fuente: elaboracién propia.
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Cuadro 5: Matriz de identificacion de los actores sociales segin su capacidad
de agencia en un contexto multicultural (anélisis cualitativo)

Actor social®

Acceso a los
derechos politicos y

civiles

Acceso a los

derechos sociales

Pertenencia

cultural

Actor social 1

Actor social 2

Actor social 3

Actor social 4

* Segun el caso, los actores sociales pueden considerarse individualmente (por ejemplo, la co-

munidad campesina tal o cual) o de modo agregado (por ejemplo, las comunidades campesinas

de tal distrito)

Fuente: elaboracién propia

Cuadro 6: Matriz de identificacién de los actores sociales segiin su pertenencia

cultural

Actor social*

Pertenencia cultural

modernizados

Actores moderno o

Actores relativa o
parcialmente

modernizados

Actores adscritos
predominantemente
a una tradicién

indigena

Actor social 1

Actor social 2

Actor social 3

Actor social 4

* Segun el caso, los actores sociales pueden considerarse individualmente (por ejemplo, la aso-

ciacién de productores tal o cual) o de modo agregado (por ejemplo, las asociaciones de pro-

ductores de tal distrito)
Fuente: elaboracién propia

Cuadro 7: Matriz de caracterizacién de la situacién de poder de los actores

sociales

Actor social®

Capacidad de Influencia Influencia
agencia directa sobre sobre los
el poder medios de
politico comunicacién
social

Poder

factico**

Actor social 1

Actor social 2

Actor social 3

Actor social 4

* Los actores pueden considerarse individualmente o agregados.

** Por poder factico se entiende aqui la capacidad de influencia sobre el poder politico por

medios que se establecen de hecho, méas alld de los procedimientos institucionales del orden

democratico (por ejemplo, el plutocratismo o la presién social por medio de una movilizacién

que impone condiciones).
Fuente: elaboracién propia
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Cuadro 8: Matriz de ponderacién del poder de los actores sociales (con miras
al diagnostico PIL)

|

Actor social

Ponderacién del poder social

‘ Mucho poder

Poco poder

Ningin poder

Actor social 1

Actor social 2

Actor social 3

Actor social 4

Actor social 5

Fuente: Elaboracién propia con base en el documento “Evaluacién social e in-
stitucional y anélisis de riesgos en el Valle del Vilcanota — Cusco” (CBC, 2003)

Gréfico 6: Diagnéstico PIL (Poder-Intereses-Legitimidad)

Poder

P+l
potente

P
durmiente

P+I+L
dominante

influyents

respetado

Legitimidad

marginado

Intereses

Fuente: http//www.carleton.ca/~jchevali/STAKEH.html (Citado en “Eval-

uacién social e institucional y anélisis de riesgos en el Valle del Vilcanota —
Cusco (CBC, 2003).
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La prospeccién del escenario nos permitira:

1. Identificar la brecha cognitiva que existiria entre el conocimiento esperado
de la propuesta, por un lado, y las percepciones que se formarian sobre la
misma en un primer momento, por el otro.

2. Identificar las potencialidades de los actores para elaborar sus intereses,
formulandolos como opiniones razonables (segtin las condiciones del pro-
ceso) y operativas en los contextos de comunicacién creados.

3. Establecer la potencialidad de conflicto que existiria en funcién de los
intereses actuales de los actores, ahora puestos en escena, y de la calidad
de la comunicacién en los espacios participativos.

4. Permitiria también vislumbrar los campos de redefinicién de la propuesta.

A partir de aqui, se deben establecer los objetivos especificos del proceso par-
ticipativo y sus resultados, segin cada una de las etapas que hayamos definido.
Los objetivos especificos deben establecerse como:

1. El logro de un determinado nivel de comprension de la propuesta y de su
impacto por parte de los actores participantes.

2. El logro de un nivel determinado de elaboracién de las opiniones de los
actores, que haya conseguido expresar sus intereses desde una posicién de
ciudadania y de compromiso con el sentido de bien comin que plantea la
propuesta.

3. La resolucién de las controversias originadas en la dindmica del proceso
participativo o que, teniendo algtin otro origen, pueden ser resueltos por
ésta; y la evolucion positiva de las controversias basadas en la incompati-
bilidad los intereses de los actores con la propuesta.

En este contexto, los resultados respectivos deben considerar aspectos tales como
un nivel dado de informacién e interpretacion de la misma, la sistematizacion
de los aportes producidos, el ajuste de la propuesta en funcién de éstos o la
evolucién de los procesos de comunicacion en un sentido determinado.

Los espacios participativos y su secuencia, siguiendo la estrategia metodoldg-
ica, se definen de acuerdo con estos objetivos y sus resultados.

Por otro lado, todo proceso participativo requiere de una instancia de con-
duccién claramente definida. En nuestro caso, la misma recae en la autoridad
competente, de acuerdo con las normas juridicas y con la légica de los hechos.

Sin embargo, el proponente y su equipo técnico deben coordinar de modo
estrecho con la autoridad competente en este ejercicio de conduccién, dado el
papel impulsor y facilitador que cumplen, asi como su responsabilidad como
autores de la propuesta.

Asi, desde un punto de vista técnico, es recomendable que se establezca una
instancia de coordinacion del proceso, conformada por la autoridad competente,
por el proponente y el responsable de su equipo técnico, sin que ello interfiera
con el espacio de toma de decisiones, que es propio de la autoridad competente.

Finalmente, el Plan de Participacion Ciudadana es el documento que con-
tiene los resultados del ejercicio de planeamiento realizado. El documento del
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PPC consta de un informe de la prospeccién de escenarios, de los objetivos,
resultados e indicadores del proceso, y del diseno de secuencia de los espacios
participativos, asi como de otras actividades complementarias).

3.4. Secuencia operativa del proceso de consulta

Planteamiento de conjunto

La implementacién de la estrategia operativa, formalizada en el PPC, con-
siste en el desarrollo de diversas lineas de informacién, elaboracién de opiniones
y tratamiento de controversias, articuladas en una secuencia de espacios partic-
ipativos, esto es, de diversos talleres y de la misma Consulta Publica General
(una o varias, segun el caso).

De esta manera, podemos presentar el desarrollo del PPC por medio de una
matriz que relacione las diversas lineas senaladas con la secuencia de espacios
participativos (véase el cuadro 9, donde se relaciona estas lineas con los talleres
en particular).

En un modelo ideal, que puede servirnos como referencia, los espacios par-
ticipativos serian 3 talleres y la misma Consulta Ptublica General. Cada uno de
los talleres estaria definido por el predominio de alguna de las lineas de infor-
macion, formacién de opinién y tratamiento de controversias, en los siguientes
términos:

1. El Taller 1 se centra en el proceso de informacion de la propuesta a los
actores sociales involucrados.

2. El Taller 2 se centra en el proceso de formacion de opinién de estos tltimos.

3. El Taller 3 se focaliza en el tratamiento de algunas controversias especifi-
cas, como veremos después.

El predominio de alguna de las lineas senaladas no implica que las otras dejen
de desarrollarse. Por el contrario, se trata de la conformaciéon de un proceso
multidimensional, donde el desarrollo de cada linea alimenta el de las otras,
entrelazandose reciprocamente.

La condicién del desarrollo satisfactorio de este proceso es la conformacién
de una “comunidad de participacién” por el conjunto de los actores, esto es, la
cristalizacion de una situaciéon o contexto comunicativo eficiente en un intervalo
de tiempo particular.

En este contexto, el tratamiento del comiin de las controversias se realiza
principalmente en los dos primeros talleres, pues se actiian en el mismo proceso
participativo y se pueden tratar positivamente en las dindmicas de éste (es
decir, mediante la informacién y la elaboraciéon de opinién, en el marco de la
construccién de la comunidad participativa).

La realizacién del Taller 3 depende de la existencia de controversias que
requieren un tratamiento especifico, por medio de procedimientos que implican
un desarrollo particular de las otras lineas.

El desarrollo de los talleres prepara la realizaciéon de la Consulta Ptublica
General, donde concluye el proceso.
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Importancia de la comunidad de dialogo

El proceso tiene lugar en un contexto de participacion ciudadana, definido
por la convocatoria de la autoridad competente y por la conformacién de una
instancia establecida por los procedimientos democraticos. Se trata, por lo tan-
to, de la conformacién de una comunidad de didlogo, reconocida en el espacio
ptublico, de cuyas dindmicas interactivas debe resultar el proceso acumulativo
que serd valorizado por la Consulta Publica General.

Como parte de este contexto de participaciéon ciudadana, se realizan es-
trategias dirigidas a incorporar a grupos particulares de actores que requieren
metodologias especiales de informacién y didlogo, con el fin de que el contexto
de comunicacién sea universal y efectivamente participativo.

El concepto de “comunidad de didlogo” es andlogo al de comunidad de sufra-
gio (el conjunto de electores de una jurisdiccién), esto es, al de comunidad politi-
ca territorial. La diferencia entre uno y otro término de la analogia radica en
los fines y derechos de una y otra comunidad.

En el caso de la comunidad de la consulta, el fin es aportar en un mejor
proceso de toma de decisiones de la autoridad competente, no siendo evidente-
mente un ejercicio del derecho a eleccién de las autoridades ni tomar decisiones
por ella (como, por ejemplo, en un referéndum). Pero el concepto nos sirve dado
que si se trata de una comunidad participativa, que comparte metas y respon-
sabilidades, y en la que las interacciones entre los actores quedan definidas por
ambas.

Asi, en un plano técnico politico, en una comunidad semejante es posible
promover liderazgo, conseguir sinergia en los procesos desarrollados, y objetivar
mejor los logros alcanzados y las dificultades. Ademaés, se establece un espacio
donde es posible neutralizar a los poderes facticos y operativizar dinamicas de
posicionamiento de los actores sociales méas desfavorecidos en el espacio publico
local, y que, sin embargo, pueden tener intereses importantes de cara al proyecto
consultado.

Esta comunidad participativa es conformada de hecho a partir de la consulta
publica: la comunidad de todos los actores involucrados por un proyecto, que
son consultados por la autoridad democratica.

La informacién en el proceso

La dacién de informacién cumple el papel de proporcionar la materia o el in-
sumo principal para la elaboracién de posiciones y tratamiento de los conflictos,
y aun para conformar la comunidad participativa.

En el conjunto de la informacién otorgada, la informacién de la propuesta
es sin duda la més importante, que realiza el sentido del proceso de consulta,
como es evidente.

No es la tnica informacién. Hay ademas diversos contenidos informativos
particulares que sirven para estructurar a la comunidad de didlogo y al conjun-
to del proceso de consulta. Entre ellos encontramos la informacién del marco
legal y de los procedimientos técnicos del proceso participativo, los conceptos y
esquemas de accién que organizan el ejercicio de los derechos ciudadanos, infor-
macién béasica que sirve para desarrollar la interpretacion de la propuesta, y la
informacién sobre los sistemas culturales del otro (también participante) que es
necesaria para construir relaciones interculturales.
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Por lo dicho, la dacién de informacion sirve asimismo para el tratamiento de
las controversias.

El Taller 1, centrado en el proceso de informacién, es el espacio principal para
proporcionar la informacién sobre el proyecto y las caracteristicas del proceso
de consulta.

En términos metodoldgicos, no se trata de que la informacion simplemente
se trasmita. La informacién no se transfiere porque el proceso cognitivo no con-
siste en la incorporacién mecanica de la informacién que se da. La comunicacion
de informacién implica el didlogo con conceptos previos (al menos, en este ca-
s0), ya formados por el interlocutor. Se dialoga con personas que son activas
construyendo opiniones, y que interpretan la informacién que reciben desde su
actividad propia.

Asi, el primer paso del proceso informativo es visualizar u objetivar los con-
ceptos y opiniones que ya poseen los actores. En el Taller 1 se realiza esta
visualizacién, por medio de una expresion de opiniones producida a partir de la
formulaciéon de preguntas a los participantes, las que son disenadas con este fin.

Sobre esta base, se presenta a continuacién la informacién sistemética y
didactica de la propuesta.

Se sigue un esquema ya elaborado previamente al taller con base en los
resultados del anélisis de los actores, el que nos ha servido también para elaborar
las preguntas realizadas. Este esquema se ajusta en el mismo taller a partir de
los resultados del ejercicio anterior.

La propuesta se expone, siguiendo un plan que intercala espacios de didlogo,
que tienen el fin de responder a preguntas de los participantes y de confirmar
la comprension alcanzada.

A continuacion, se forman grupos que responden a preguntas que centran el
analisis de los participantes en los temas claves. El trabajo de grupo sirve para
favorecer la participacién maéas activa.

Los resultados del trabajo de grupos sirven para realizar una nueva expli-
cacién, esta vez focalizada en los temas criticos para la comprensién de los
participantes.

El trabajo que sigue es la promocién de un nuevo nivel de elaboracién de
las posiciones de los actores, que permite la consolidacién de la comprension
alcanzada por los actores.

(La organizacién practica de los talleres se resefia més adelante).

La elaboracién de las posiciones de los actores

La elaboracién de las posiciones de los actores sobre la propuesta se inicié,
en cierto modo, en el andlisis de los actores (al menos, de los actores claves,
participantes en las entrevistas en profundidad y talleres de investigacién), como
hemos visto.

Pero este proceso de elaboracion se da en un contexto de participacién ciu-
dadana, basado en el didlogo directo y publico con al autoridad democratica,
asi como en la interaccién con el conjunto de los actores en una misma comu-
nidad de participacién. En ésta se expresaran las probables controversias, que
podrian manifestar también, en cierto modo, los conflictos sociales de los que
toman parte los actores.

El proceso de elaboracién de posiciones es al mismo tiempo un proceso de
posicionamiento en el espacio participativo, que es distinto al posicionamiento
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en las relaciones reales de poder. En aquél, no se desarrolla un proceso de con-
certacién, de ejercicio de mayorias o de imposiciéon de poderes facticos, como
sabemos, sino la formulacién de los mejores argumentos para sustentar opiniones
que seran consideradas por la autoridad competente, segiin su mandato.

Con todo, este posicionamiento en el espacio participativo implica una relaciéon
de poder, basado en la capacidad de influencia y persuasion, referida a los pro-
cesos reales implicados en la intervencién del proyecto. Implica también la prob-
abilidad de la formacion y el desarrollo de controversias, que son, por lo demés,
parte natural del ejercicio democratico. Por ello, la elaboracién de opiniones
incluye el desarrollo del tratamiento de controversias, como veremos a contin-
uacion.

El desarrollo méas completo del proceso de elaboracién de posiciones se realiza
en el Taller 2, continuando lo avanzado parcialmente en el Taller 1.

Aqui también se trata de objetivar las posiciones lo mejor posible, promovien-
do la expresion de los intereses y de los sistemas de referencia cultural de los
actores.

Un ejercicio necesario es la visualizacién de las opiniones en un cuadro com-
parativo, donde se expresen asimismo los argumentos e intereses que las susten-
tan.

El cuadro permitira identificar los puntos criticos en la interpretacion de la
informacién, as{ como identificar (o solo explorar) los origenes de las controver-
sias.

El cuadro permitira asimismo la comparacién de las opiniones, favoreciendo
el didlogo constructivo sobre las mismas, la dilucidacién de sus aciertos y er-
rores, la discusién de sus pros y de sus contras. En este contexto, la facilitacion
del taller y la autoridad presente pueden completar la informacién necesaria y
plantear sus propios argumentos.

El resultado del ejercicio y del taller en su conjunto debe ser un nuevo nivel
deseado de elaboracién de los intereses, expresando mejor los intereses reales,
y una identificacion de las controversias que requieren un tratamiento especial,
habiendo resuelto aquellas otras que se originaban en una deficiente informa-
cioén, en la interpretacion errénea de ésta y en otras razones que discutiremos a
continuacion.

Las controversias y los conflictos sociales

De hecho, el proceso de tratamiento de controversias forma parte del mismo
proceso de formacién de una opinién informada de los actores.

Como veremos a continuacién, como resultado del analisis de las controver-
sias que sigue, la mayorfa de éstas se origina (en términos inmediatos) en el
proceso participativo mismo o es identificada y debe ser resuelta en el desarrollo
de éste.

Por su parte, las controversias especificas que no pueden ser resueltas, po-
drian tener un tratamiento que se articula también al proceso de informacion y
formacion de opinién por los actores. Lo mismo ocurre con los conflictos latentes
que deben convertirse en controversias, como también veremos. (Véase el cuadro
10 en la pégina 51).

Aqui es preciso desarrollar diversas distinciones.

Una primera es conceptual. No nos hemos referido hasta ahora a “conflictos”
sino a “controversias”, usando el lenguaje propuesto por el Reglamento de la
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DGASA.

En realidad, en el contexto de esta Guia, las controversias son un caso par-
ticular de conflictos.

Comprendemos por conflictos a una situacién de oposicién o, mas amplia-
mente, incompatibilidad de intereses entre determinados actores sociales, en un
contexto dado.

Los conflictos, entre sus diversas clasificaciones posibles, pueden ser ocultos
(o latentes) y abiertos (o manifiestos).

Son ocultos cuando no se expresan en las relaciones sociales (particularmente
en el espacio ptiblico) a través de metas definidas de los actores implicados; es
decir, los conflictos abiertos suponen la conciencia de éstos (de un modo méas o
menos parcial o completo) por quienes los experimentan. Por el contrario, los
conflictos latentes permanecen sin visualizarse en tanto no originan conductas
concretas de sus actores, dirigidas a alguna forma de tratamiento de los mismos.

Naturalmente, los conflictos ocultos o latentes no han sido hecho conscientes
por quienes los experimentan, no pudiendo expresarse en metas y conductas
dirigidos a su solucién, pero si son percibidos o sentidos, expresdndose en forma
de sintomas que, ademéas, muchas veces los disfrazan.

Finalmente, los conflictos manifiestos, simplificando las cosas, pueden tomar
la forma de conflictos democraticos (o canalizados por los procedimientos democréti-
cos) o de conflictos violentos (o canalizados por medio del uso directo de la fuerza
de unos actores sobre otros).

Por controversias, comprendemos aqui a aquellos conflictos que, en primer
término, son manifiestos, por cuanto se han convertido en una posicién determi-
nada sobre el motivo del conflicto. Es decir, han sido elaborados en forma de una
opinién sobre el mismo. Ademaés, su forma de expresién es democrética, esto es,
desarrollada por medio de argumentos y conforme a los procedimientos de las
instituciones democréaticas (en este caso, del proceso participativo de consulta).

Por otro lado, los conflictos pueden originarse en distintos ambitos de las
relaciones humanas. Asi, pueden ser estructurales u originarse en las estructuras
socioeconémicas, politicas y/o culturales de determinada sociedad. Se les dice
muchas veces “conflictos sociales”, porque atanen a la vida social en su conjunto
(ademés, no son conflictos intrapsiquicos ni interpersonales, formados en un
grupo privado determinado, si bien evidentemente se relacionan también con
estos).

Las controversias, en el lenguaje de la Guia, son conflictos que no son es-
tructurales, aunque se relacionen con las estructuras sociales (de hecho, todos
los conflictos son interdependientes).

Son, mas bien, conflictos que se originan ante la presencia de un proyec-
to de inversién que puede, a lo mucho, actuar sobre ciertos aspectos de las
estructuras sociales, pudiendo eventualmente contribuir a reforzarlas o, por el
contrario, aportar a los procesos que estdn actuando en su transformacién (por
ejemplo, una nueva carretera podria contribuir a la transformacién de un or-
den tradicional o, por el contrario, paraddjicamente, ser utilizado por éste para
consolidarse).

Analisis de las controversias

Una segunda distincién es entre las controversias mismas.
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Distinguimos entre las controversias levantadas frente a la propuesta y aque-
llas otras que se refieren a las relaciones en el seno del proceso participativo, si
bien ambos tipos de controversia estan relacionadas.

Las primeras pueden deberse a que

= la propuesta se contrapone o, al menos, no es compatible con las metas de
un actor particular, generando una posicién contraria.

= un caso particular de lo anterior es la incompatibilidad de metas debido
a la existencia de 6rdenes culturales distintos (aunque pueda haber una
aparente compatibilidad en un plano abstracto de “beneficios”), que ubi-
can a la propuesta y a los intereses de algunos actores en sistemas de
referencia distintos, poniendo el problema en el plano de las relaciones
multiculturales.

= existe un problema de deficiente informacién (o interpretacién) de la prop-
uesta por algunos actores en cuestion, produciendo una oposicién que tiene
como supuesto cognitivo un error informativo.

= existe un problema de expresion o de deformacién de la opinién del actor,
motivada por un traspase inconsciente de otros conflictos, muchas veces
estructurales, que llevan a una oposicién o diferencia de opinién, aunque
sus intereses pudieran estar efectivamente representados en la propuesta.

= los intereses genuinos de un actor no hayan sido atin suficientemente elab-
orados, permaneciendo latentes en cierto grado, existiendo, por lo tanto,
algin nivel de opacidad e incongruencia entre la posicién asumida y sus
intereses genuinos.

Las controversias que se refieren a la dindmica de relaciones en el mismo proceso
participativo pueden deberse a

= el aprovechamiento de las diferencias de poder entre los participantes, que
se traduce en la reproduccion de las asimetrias sociales en el proceso de
comunicacion y elaboracién de opiniones;

= el uso de estereotipos negativos en el proceso de didlogo, o su vigencia
soterrada, que bloquea la comunicacion y la formaciéon de opiniones;

» la existencia de problemas de comunicacion debidos a las diferencias de id-
ioma, de los campos semanticos y/o a los sistemas de significacién puestos
en juego;

= la discriminacién de los recursos culturales de algunos de los grupos de
participantes en las reglas de juego del espacio participativo creado;

= la formacién de falsas expectativas en el proceso, originadas en una defi-
ciente informacién o en una interpretacién incorrecta de ésta en razén de
la accién de otros conceptos previos, relativos a la naturaleza del proceso
participativo.

= la formacién de una dindmica de competencia entre los actores que ter-
giversa o jaquea las metas compartidas del proceso, y que probablemente
expresa la dindmica de conflicto social previamente existente.
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= la creacién de un ambiente de desconfianza entre los participantes en razén
de conflictos sociales previamente existentes o de errores cometidos en el
mismo proceso de participacién (especialmente por los impulsores).

Aqui debemos agregar un tipo particular de conflicto que se presenta en el pro-
ceso participativo, aunque propiamente no se origina en éste, si bien se expresa
y reproduce en él. Nos referimos a la no participacion de algunos de los partici-
pantes debido a una inhibicién de sus capacidades e intereses.

En este caso, se estaria expresando un tipo de conflicto social latente: el
consenso pasivo o la aceptacion inconsciente o parcialmente consciente de una
situacién de dominacién, que ha sido normalizada precisamente por esta aceptacion.
Esta conducta no consigue producir ningin tipo de compromiso, y aparece co-
mo un supuesto desinterés, lo que se concreta la presencia pasiva de los partic-
ipantes.

Por razones de “economia del discurso”, vamos a considerar a esta no partic-
ipacién como una forma de controversia, aunque sea propiamente un conflicto
social latente que se expresa en el proceso participativo.

Los espacios de tratamiento de las controversias

Una vez identificadas y caracterizadas las controversias, y distinguidas de an-
temano de los conflictos en general, debe establecerse los canales de su tratamien-
to:

1. Los “conflictos sociales” no entran en el a&mbito del proceso de consulta,
que no busca transformar estructuras o corregir injusticias socialmente
establecidas.

2. Por su parte, todas las controversias originadas en el proceso participativo
mismo deben ser tratadas con los procedimientos y recursos de éste.

3. Finalmente, es preciso distinguir qué controversias levantadas ante la prop-
uesta pueden ser tratadas o no en el marco del proceso de consulta.

Sobre este tltimo punto, es evidente que en el caso del primer tipo de contro-
versia senialado (la de incompatibilidad de intereses), una vez que la posicién ha
sido suficientemente elaborada y formulada, su tratamiento queda en el cam-
po de las decisiones de la autoridad competente, quien podréd canalizarla, de
acuerdo con su criterio, a las instancias y procedimientos institucionales més
adecuados. También queda en el campo de la accién misma del actor, ahora
como miembro de la sociedad civil en el marco de un sistema democratico.

También es probable que este tipo de controversias pueda resolverse o, por
lo menos, focalizarse en puntos muy particulares, si se ajusta la propuesta del
proyecto con los aportes producidos en el proceso participativo. En este caso,
la propuesta ajustada o desarrollada podria retornar al proceso de consulta,
favoreciendo el cumplimiento de sus fines.

El segundo caso de las controversias levantadas frente a la propuesta, puede
ser tratado por el proceso participativo, pero no necesariamente resuelto en su
dmbito (si tal resolucién es posible).

Los demas casos de esta clase de controversias deben ser tratados en el seno
del proceso participativo.
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Asi, el tratamiento de controversias forma parte del proceso de produccién de
una opinién informada de los actores, identificAndose determinadas controversias
que deben ser tratadas de una manera particular. Este es el propésito central
del Taller 3, que puede o no realizarse, segin que existan o no controversias
que deban ser tratadas con metodologias especificas (aunque siempre dentro del
admbito de los recursos del proceso de consulta).

Formacién de la comunidad participativa

Las claves de la formacién de la comunidad participativa, una vez creado el
espacio de consulta, podrian resumirse del siguiente modo:

= La claridad de los términos de referencia de la consulta, comunicados desde
un inicio en la convocatoria.

= Kl liderazgo activo de la autoridad competente o de sus representantes, del
titular del proyecto, del responsable del equipo técnico y de los facilita-
dores (que forman parte de este equipo), distinguiendo las competencias y
diferencias de funciones del caso. Este liderazgo debe personificar los pro-
cedimientos democraticos establecidos y las reglas de juego particulares
del proceso.

» Larenovacion continua de las metas compartidas y de los principios metodoldgi-
cos correspondientes, también compartidos.

= El establecimiento de relaciones de confianza, que se basan sobre todo en
la transparencia de los motivos de la conducta y de los mensajes emitidos.
Este implica promover experiencias de comunicacién para el conocimiento
del otro, que creen un ambiente de conocimiento mutuo.

= El reconocimiento explicito de los derechos y de la identidad social y cul-
tural de los participantes (también formalizada como derechos), efectiviza-
do en un desarrollo especifico de los procedimientos, realizado con este fin.
Se respeta y valora todas las opiniones y recursos cognitivos, el idioma y
los referentes semanticos y culturales particulares de los actores, respeto y
valoracién que se refrendan en la practica, con actitudes y medidas conc-
retas.

= En primer lugar, lo que es ya un derecho establecido, debe usarse el idioma
propio de los participantes, promoviendo una experiencia bilingiie si éste
no es el castellano.

= La metodologia que asegura este reconocimiento es el de la visualizacion de
los conceptos y opiniones de los actores, realizada como base del didlogo;
y, en segundo lugar, la incorporacién de estos conceptos y opiniones visu-
alizados en la comunicacién establecida (en otras palabras, se les escucha
y se les responde, pertinentemente). Toda opinién cuenta y es ventilada
como sea el caso.

= Ademsds, es necesario promover procesos de aprendizaje de los conceptos
y esquemas de accién que se ponen en juego en el proceso, y que son un
requisito para participar efectivamente en él, como el de los procedimientos
democraticos o del EIA, por ejemplo.
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» Las controversias (y, en general, todo conflicto) se les identifica de in-
mediato, procediendo a tratarlas con los procedimientos del caso, cuando
sea oportuno (los conflictos que no son de su dmbito se le canaliza a las
instancias correspondientes).

= El uso de estereotipos negativos debe ser prohibido, aunque se aproveche la
oportunidad para analizarlos, comprenderlos y deslegitimarlos (sobre todo
si sabemos que van a seguir activos, aunque no se expresen verbalmente).

Todo privilegio en el ejercicio de las reglas de juego debe ser inmediata-
mente identificado, ventilado y superado, favoreciendo la formacién de la
comunidad participativa, que tiene un caracter democratico.

= Las personas o grupos de participantes que tienen desventajas en el uso de
los recursos culturales con que se ha organizado el proceso (por provenir,
por ejemplo, de una tradiciéon oral o por tener modos de organizacion
del pensamiento que son diferentes) deben ser incorporadas por medio
de procedimientos particulares y pertinentes. Esto puede llevar a la real-
izacién de talleres previos con estos sectores, preparando su participacién,
teniéndose cuidado en no crear una imagen de discriminaciéon. También
a la incorporacién de metodologias interculturales en el desarrollo de los
talleres, y de facilitadores que estan especializados en los mismos.

» La exposicién piblica de los resultados del proceso (por medio de papeld-
grafos) visualiza el ejercicio de la cooperacion e identifica las controversias,
reconociéndolas en su aporte a la construccién del didlogo y a la obtencion
de mejores resultados.

= Los talleres se organizan segtn la secuencia temética sefialada, y siguien-
do las indicaciones metodolégicas propuestas. La duracion de los talleres
debe establecerse a partir de los requerimientos de la metodologia, aunque
teniendo en cuenta siempre la economia de esfuerzos y de recursos (esto
ultimo solo establece la forma de afrontar esos requerimientos, no los elim-
ina).

= Entre taller y taller, la comunidad participativa sigue existiendo virtual-
mente, desarrollando su propia dindmica de relaciones. Por eso es impor-
tante comunicar claramente los resultados alcanzados, evaluarlos publica-
mente al final de cada taller y proponer las tareas que se desprende de
esto.

Tratamiento de las controversias

Los pasos para el tratamiento de las controversias son los siguientes (véase,
Colectivo AMANTI 1996):

1. “Formacién del grupo”, como dicen los especialistas, que en nuestro caso es
la comunidad participativa. Este paso lo hemos desarrollado en los punto
anteriores, sobre todo en el tltimo.

2. El anélisis de la controversia, descubriendo su origen y su trama de rela-
ciones (tema que también hemos abordado anteriormente). En nuestro ca-
so, se trata principalmente de discernir si trata de una controversia basada
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efectivamente en metas contrapuestas con la propuesta, de controversias
aparentes basadas en percepciones falsas (de la propuesta o de los propios
intereses, insuficientemente elaborados) o de controversias originadas en
los problemas del proceso participativo o expresados en éste.

3. Replantear los problemas que originan la controversia, enfocandolos de
manera que puedan surgir estrategias para su tratamiento, al mismo tiem-
po que modulamos nuestras metas y expectativas en su resolucién. Por
ejemplo, proponemos una interpretacién de los procesos que han origina-
do las percepciones falsas o sugerimos explicaciones sobre los conflictos
sociales que parecen solaparse en el rechazo a la propuesta.

4. La busqueda de soluciones: las controversias se transforman en situaciones
nuevas que aportan al proceso, no se eliminan. El procedimiento implica
crear un marco de conducta favorable, basado en la cooperaciéon y en la
negociacion de posiciones. Por ejemplo, si existe un problema de discrim-
inacién no lo evitamos ni nos acomodamos a él, sino que actuamos juntos
en promover su solucién (véase el grafico 7).

5. Estrategias para el tratamiento positivo de las controversias, que, como
hemos visto, segtin la controversia, pueden desarrollarse en el marco del
proceso o canalizarse a otra instancia.

Consulta Publica General

La Consulta Publica General adopta la forma participativa establecida por
el marco juridico (Reglamento y Ley del SEIA), conforme hemos visto en el
capitulo I en la pagina 3.

En el contexto del proceso realizado, el momento de realizacién de la Con-
sulta Publica General es el de la mayor madurez de la comunidad participativa,
en términos de formaciéon de una opiniéon informada de los actores y de una
identificacién y tratamiento adecuado de las controversias.

La etapa previa (formacién de una opinién informada y tratamiento adecua-
do de las controversias) conformard el proceso de Consulta Previa, cuando lo
autoridad competente determine que ésta debe realizarse.

La metodologia a seguir, dentro del marco del procedimiento establecido
por las normas juridicas, es la propuesta desarrollada para el caso de los talleres
previos.
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Cuadro 9: Secuencia de talleres y predominancia de las lineas de informacion,
formacion de opinién y tratamiento de controversias

’ Lineas

|

Taller 1 | Taller 2 | Taller 3 |

Construccién de la
comunidad de

participacién

X X X

Proceso de informacién

a stakeholders

Proceso de formacién de

opinién

Tratamiento de

controversias

especificas*

* El tratamiento de las controversias comunes es continuo, realizado conjuntamente con el desarrollo

de las otra lineas

Cuadro 10: Tipos de controversias y su tratamiento: proceso de informacién y
elaboracién de opinién por los actores o tratamiento de controversias especificas

’ Tipo de controversia

|

Espacio de tratamiento

|

Taller ‘

Oposicién a al
propuesta basada en
una elaboracién
informada de los

intereses de los actores

Decisiones de la autoridad competente

Oposicion a al
propuesta basada en
falsas percepciones,

solapamiento de otros
conflictos o insuficiente
elaboracion de los

intereses propios

Proceso participativo

Talleres 1 y 2

Controversia originada
o actuada en las
interacciones del

proceso participativo

mismo

Proceso participativo

Talleres 1 y 2

Controversias que
requieren un

tratamiento especifico

Proceso participativo

Taller 3

Participacién formal,
basada en el consenso

pasivo

Proceso participativo

Talleres 1 y 2

Fuente: elaboracion propia.

DGASA—MTC

51



Guia Metodolégica de los Procesos de Consulta y Participacion Ciudadana

Grafico 7: Esquema de referencia para la busqueda de soluciones de las
controversias

Grafico 7
Esquema de referencia para la blisqueda de soluciones de las controversias

ALTA COMPETICION COLABORACION

Preccupacidn por

uno mismo COMPROMISO

BAJA EVITAR ACOMODACION

Preccupacién por el ofro MIUTHA

Fuents: Colectvo AMANI 1996 (tomado a su vez de ofras fuentss)

Fuente: Colectivo AMANI 1996 (tomado a su vez de otras fuentes).
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