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1.2, Perlodo 1956-1968: Descentralizacibn partiendo de una
Administracidn Nacional Fragmentada,

Durante el periodo comprendido entre 1956 y 1968, ¢l
cstado  Peruano  se caracterizd por una  severa fragmentiacidn
presupuestal y fiscal debido a que el equilibrio y la intensidad
de  la competencia partidiaria bajo  un régimen  constitueionl
incrementaron la importancia pdlitica de  las provincias. Liy
Mayor parte del presupuesto para las inversiones  phblicas  con
fondos  nacionsles  provenlan de impuestos destinados para los

departamentos  w través de los  ministerios  centrales o
thstituciones  aulhnomas, ast o como tambidn de programas oy
proyectos  especlticos. De o este modo, Yo Oficing: del  Tesoro

Piblico controlaba  sblo una pequena parte de Los  ingresos y
. . 1 : .

gustos, pues diversas entidades privadas y pldiblicas recaudaban el

dinero por concepto de los impuestos y pagaban las  oblipaciones

contraldas con poca o ninguna coordinacidn central .

En o este contexto,  los desasties naturales tales  como
los rerremotos  cn Cusco y Arcqaipa, Lo sequla en Puno y  las
inundaciones  en Toa,  sirvieron pora justificar la formacidn  de
las  primeras  Corporaciones Departamentales de Desarrollo y las

Juntas  de Rehabilitacidn, Lis Teves en cuya vittad se crearon
estos organismos estableclan  que los representanles

departumentales  ejercieran un control efectivo Yy o que no  se
fijardn Ilmites en los twpuestos asignados  para  generar  log
fondos  requeridos. Agimismo  previeron que  estos  organismos
estaban  llamados a cmprender actividades en Tavor del desorrol bo
una vez que  ge  concluyeran las tareas de  rehabilicacidn y
reconstruce idn,

No Llama la atenclén cnionces que los departament os que
no  hablan  sufrido  por aquel  Ciempo  nlngln  desastere  natural
comenzaran o exigir su "purte” de los  fondos  destinados ol
desarrollo  regtonual, y que al bordear ¢l ano 1969 se¢ hubleran
establecido las corporaciones en 15 de los 273 depar tament o
existentes en el Perd hasta entonces. La o proporcidn de Lo
Inversion piblice directa canallzada o travis Jde Lo OF gt b nmos o
nivel departamental aumento del 6.4 por clento en 1957 4 caul ol
30 por ciento en 1968, Lo ddstetbuctdn reglonal  de e
Inversion  se sproximabe n la dlstribuclén de la pubtacidn, i
excepcidn del departamento de Lima on cuya ha o cantidad asipuada
se  reficjuba el verdadero Intento de descentralizicidn  de i
legislucidn aprobada.

La fragmentacién de las estructuras administrativas del
pais y la presencia limitada  del Gobierno Central en  los
provincias concedieron  a las primeras corporaciones un marcado
grado de "espacio institucional" donde  desarrollarse. Aunque
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el alcalde de la capital departamental, La asamblea elige u los
otros tres directores entre todos sus micuwbros, vale decir, cntre
los alcaldes provinciales youn representante por cada institucidn
profesional y econdmica y las oficinas sectorlales, I
directorio es responsable de 1la organizac{bn de la CORDE y elige
4 sy gerente general,

Hay marcadas difercucias on la organizacltdn  de  las
unidades administrativas dentro de luas CORDES,  Asl, por cjemplo,
tanto  CORDECAJ como  CORDEIUNIN tienen i sistema de oficinas
microregicnales e compeenden toda 54 Jurisdiccidn
departamental. En el caso especlfico de CORDEJUNIN se observa ung
considerable desconcentrac 16n admimistrativa,  En otras CORDES
visitadas se notd que han establecido of icinas en microregiones
especificas con la Lsperatiza de atraer la ayuda extrunjera,

Desde el punto de vison administrative, las  CORDES
dependen de la Oficing el Primee Ministro, la  cual es
responsable de coordinar las actividades con ol Gobierno Central.
La Ley 23339 también dellnca una estruclura para una organizacidn
seme jante a  una CRDE ddbil que obarca las olicinas sectoriales
pero, en la prictice, nunca ha Hegado a jmplementarse.,

2.3. Contexto, Operacidn y Orientacidn

Aunque  las  CORDES operan bajo una  estructura legal
comln y encaran restricoiones extorns tambidn  combnes, existen
importantes diferencias  on cudnlo o sus  recursos, personal,

patrones de  funcionuarios Jerdrauicos, susceptibilidad a  1a
interferencia  central y orientacidp al desarrollo, Las
diferencias claves, tanto  contextuales  como internas, que

influyen en ¢l desarrollo de lus CORDES incluyen 1la capacidad
directriz de sy presideate,  la herencia  institucionyl y la
disponibllidad de recursos humanos.

Las cuulidades personales de 1oy llderes claves por lo
general  son dmportantes on la admanlsiracidn pervana,  como  en
cualquier otro lugar, pero el Tiderazgo del presidente ha sido
especialmente  fmportante en lus CORDES debido a la debilidad del
poder de la asamblea. Durante ol Licupo que durd el Proyecto KR,
sobresalieron dos corporaciones, CORPTIURA y CORPUNO, por contar
con  presidentes dindmicos en quicnes,  cuando  se  trataba e
empleor a  personal, primaban los criterioy  de competenciia,
Mediante  consultus previas o negociaclones subscecuentes, ety
corporaciones  fueron  capaces de reslstir a las  fuertes
modtficacliones que en sus presupuestos haclo el Congreso,  En ol
oLro extremo, CORDECAJ  se¢ ha  visto  chat ida por un  serio
sectarfsmo  que ha conducidu u una InestabiHidad crdnlen on los
cargos de presidence y gerentoe geneial, Sus ol belnas
administrativas cuentan con eimpleados sceleccionados sin criterios
téenicos Yy osds o prestdentes han oceptado pasivament e Fises
modificaciones hechas por el Congreso en sy presupuesto,

La herencia  constitucional os un sepundo  factor  do
consecuencius ciaciales.,  Por lo general,  las relaclones con los
Sectores  huan  yido mejores en Jos o departumentos  donde untey
funcionaron las ORDES (Piura, Lambayeque, Pano oy Tacna) que donde
operd el modelo de los CODES,  mucho mds débiles (Cajamarca  y
Junln). El mancjo de Ta transicidn institucional fue rtambidr
importante. El presidente de CORPIURA seleccyond el personal
"mejor calificado y destacado” cetre quicnes hablan trabajado en
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De la oficina de planificacidn o
programacidn, la propuesta pasa al directorio y o la  asamblea,
dentro de  la corporacibn, y luego al Ministerio de Economla y
Finanzas y al Congreso, todos  los cuales pueden hacer
modificaciones. Con ia notable excepeidn de  CORDEJUNIN  (wver
seccidn 3.3.1.), pocos cambios ocurren dentro de la corporucidn.
El  MEF  examina el presupuesto pura ver st ha  sido  elaborado
conforme a sus directivas y algunas veces hace recortes en
los proyectos ornamentales,  pero gencralmente aprucba la mayorla
de propuestas,

Quien hece el mayor ntmero  de
modificaciones a los presupuestos de las CORDES es ¢l Congreso,
cuyos miembros bajo la Constitucidn de 1979 ya no controlan  las
partidas  especdficas de  sus jurisdicciones  (iniciativas
parlamentarias).  Pero, el grado de estas modificaciones varla de
un 10 por ciento en Lawbayeque,  Prura y Pano a un 50-60  por
ciento  aproximadamente en Cajamarca y Junin, Las CORDES  cuyos
presupucstos  son  menos susceptivles o cambios gencralmente han
IHegado a un entendimiento con sus representantes parlamentarios,
procurando a veces su colaboracidn durante los primeros pasos del
proceso presupuestal.  La asamblea y el directorio de CORPUNO han
rehusado aceptar pasivamente  los  camblos  electuados  por el
Congreso y, mediante negociaciones, han lograde cayi siempre sus
objetivos, Debe tenerse en cuenta que tanto Lambuycc e como Puno
han sulfrido interferencias parlamentarias relativamente  menores,
aln  cuando  los partidos de oposicidn Uicnen mayoria centre  los
representantes ul Congreso,

2.3.4, Orientucidn al Desarrollo

Tinto las  CORDES  como bou
organismos predecesores tradicionalmente han  concentrudo  sus
esfuerzos en las carreteras y on las obras piblicas urbunas. Tal
orfentacidén  estd reforzada por las preforencias urbanas de  la
asamblea, por la  predominancia de ingenicros civiles en las
unidades de Tlnea y por los frecuentes derechos privritarios de
otras actividades por parte de las oficines  sectoriales. Los
programas  regutares de la mayorla de las CORDES (es  decir, no
destinados  a la ayuda en casos de desastre),  ha mantenido  csta
orientacidn tradicional, pesc a que la Ley 23339 cambitn  senala
responsabilidades  en las  arcas  del manejo  de  recorsos  (ver
seccibdn 3.3.2.),  procesamiento de recursos naturales y promocidn
empresarial (ver scccidn 4.7), entre otras.

CORPUNG,  cuyas  unidades de  |nca
estdn  dominadas  por agrbnomos y  veterinarios, vy que tambidn
inclayen a cientlticos sociales, se ha aportado de la mayor partoe
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asesores del Proyecto RR han estimulado a las CORDES para que
expioren el wodo como podrlan atenuarse en el futuro tos efectos
de los desastres nsturales, o eviturse si fuera posible, a través
de un mejor manejo de los recursos naturales.

3.3.1. lmpacto del Proyecto DRI

i ovirtud del convenio del Proyecto DRI, Jos
subproyectos  wbanos en los centros ¢laves de mercadeo  deber Yoy
realizarse con préstumos provenicntes de un fondo de $ 8 millones
financiado por Ta AID y administrado por el Banco de la Vivienda.
El fondo se redujo posteriormente a $ 5.5 millones, sicndo el
sabdo reprogramado con el fin de apoyar el trabajo de  asistencia
téenica  desarrollado o nivel nacional, Las obras rurales  han
sido financiadas con un fondo de $ 10,121 millones obtenido de la
ALD y del Gobicrno Peruano,

L Documento de Discno original del  Proyecto
portda  del supuesto de que muchos subproyectos en los  centros
urbanos  claves de  mercadeo  serlan Hevados  a cabo  por  las
nmunteipalidades cuando, en realidad, estas instituciones no estdn
facaltadas  pora solicitar ni recibir préstunos. Como resultado
de ello, casi todas las inversiones en los centros urbanos claves
de mercadeo  se han limitado a subproyectos  de  electrificacidn
hplementados por las CORDES o por las companias de  clectricidad
regionales, Las  razones medulares cn que se sustenta el mdtodo
FUDER  han sido socavados por el retruso en la implementac idn  de
Los subproyectos de clectrificacidn, los cuules cimpezaron  mucho

despuds que los subproyectos rurales en 1983, En Cajamarcu, las
tnversiones en subproyectos de clectrificacidn han sido dirigidos
i los  centros urbunos claves do mercadeo, En o Junln,  algunos

subproyectos  estdn localizados en los centros urbanos claves  doe
mercadeo,  pero esto es una cotncidencia, no el resultado de una
planificacion regional .,

Duracte la ctapa del Proyccto en que operaron
Pas unidades  PRODERIN,  las inversiones en las  obras piblicas
rursles soguieron generalmente al método FUDER en Cajumarca, pero
no en Junln cuyo asesor departamental original, de lg Universidad
de  Siracusa,  cuestiond el concepto mismo de  este método, lin
Jundn, el ex-jefe de 1a Gerencia de Obras y Estudios de PRODERTN
tambrén  sostuva que Ta Colta de capacidad piara  planificar g

Sy o .
cuenca  hidrogréfrca imitd sceriamente  los retornos de Las
tnversiones  en subproyectos de irrigacid, Las posibles  obrau
pequenas  de drcigactdn en ool Valle  del Mantaro  han sido

implementados  casl  en su totul uad, y ey posible Hahr pran
U . . .
numero de hectdress  paru el cult {vo con solo derivar  nuevay
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las inversiones en infraestructura con el manejo de recursos.
Para ello se ha valido de la concesidn de fondos para capacitar o
grupos en ¢l uso de agua, de la extensida agricolu en los
slstemas de irrigacidn existentes, y de parcelas de exhibicidn on
areas de nuevas obras de irrigacidn, Tal como sc tratd en ol
padrrafo previo, CORPUNO estd haciendo lo posible por asumir estias
nuevas  actividades o medida que fenece el perlodo del  Proyecuio
RR.

3.4. Nexos  con los Organismos Péblicos, Municipulidades
Organizaciones Locales

Lus  Proyectos DRI y RR han tenido impactos diferentes en las
relaclones de lus  CORDES con los  orgunismos — pdblicon,
municipalidades, orgunlzacliones privadus de volunturiog (OPV) ¢
instituciones locales.

La mayorla de subproyectos financiados por el Proyecto
DRI ha sido implementados directamente por las unidades PRODERIN
y, posteriormente, por lus CORDES, reducicendo  asl borss
posibilidades de establecer vinculos con las oficinas sectoriales
pero dincrementando el alcance de la participacidbn  popular, 1]
apoyo al fomento municipal es una de las tarcas mds  important oy
del Proyecto DRIy ha tenido un impacto positivo en las
relaciones  existentes entre las CORDES y 1las municipalidades,
dunque esto puede no continuar después que finalice tal apoyo.

Por el contrario, 1la naturaleza de  les  subproyeetor
financiados por el Proyecto RR y sy apretado  perlodo  de
taplementacidn  casi no han dado lugar a la partlcipacidn de 1y
comunidad 'y s8lo los vinculos con los gobiernos municipales  hLun
sido reforzados marginalmente. A pesar de todo, el Proyecto RR
hi posibilitado ciertos estlmulos para una mayor cooperacidn
entre  las CORDES y las oficinas sectoriales, ayudundo de  esto
modo o sentar los cimientos pura los futuros gobiernos regronaloes

(ver 4.4.).

J.4.1, Relaciones con  los Organismos del  Sector
Plblico

El Proyecto RR ha facilitado 1a coordinacidn
entre  las  CORDES y las oficlnas sectoriales, Los  fondus  del
Proyecto RR  han dotado a luy CORDES de un  evidente  poder, a1
igual que a las oficings sectoriales cerenles de  Lodo recur so,
mientras que  estas instituciones han aportadu al Proyecto o
recursos humsnos necesirios y clerty influencia sobre la polltica
sectorial,
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d) Apoyando el desarrollo agropecuario y el
mane jo de recursos en el departamento, la AID puede ayudar a quc
CORPUNO prosiga con sus ambiciosns iniciativys empoesaday baju el
Proyccto KR,

e) La  experiencia ganada  apoyando  estan
actividades  podrlu  ser Lambidn pertinente  para el proyecto
referente o la recapital.zacidn del Scctor Agrario o para un
Huevo proyecto  de agricultura o mane jo de recursos  financiados
con fondos de apoyo econdmico., (La ATD tumbién debe  considerar
el uso de la Divisidn de Rehabilitacidn y  Reconstruceidy deld
THADE o fa entidad cquivalente en funciones dentro de 1 nueva
administracidn . como nlic leo para una nueva unidad de courdinacidn
vitel caso  de dmplementarse  on el futuro  cualquicr nucvo
proyecta).

5.3.3, Adaptabilidad de los Mecanismos  do los
Proyectos DRI y RR

Liv combinacidu de Jos mecanismos usados  por
tos  Proyecto DRIy KR Trdpoyo para los  organiusmos o nivel
nacional  relacionados  con loay CORDES,  fundos  centrilesn pitra
subproyectos  que se o justan  a  los  criterios establedidoy,
unidades  de progromes especialeos y o asesorey deportamental ey
significa una  gran promesa para el futuro y  pods Lan adaptar e
Dasta que Sitva - a las necesidudes  de un fuluro proyectao
de descentralizacidy propuesto por el BEquipo de Evaluacidn Figal
del Proyecto DRI =y refrendado por quien eseribe este tnforme- -,
a unoproyecto de recapitalizacidn del Sector Agratvio o otros
proyectos que utilicen los fondos de apoyo econdmico,

5.3.4. Jurigdicciones

La AID debe procurar que el Goubierno Peruano
use dos  departamentos  como buses primarias para  los  foturos
gobiernus regionales dado ques (1) las disputas Jutisdiccionales
han  sido los principales obstdculos con que ban tropezado  hastg
ahora lous esfuerzos por Llever a cabo 1n dcsccnlvrulizm‘in’m; (2)
Lo Constitucidn de 1979 deja abicrta la posibilidad de que los
sobiernos regionales cnerjan sobre una basie departamental, y (%)
Lo expericncia obtenida o través de log Proyectos DRE v RR O
denostrado que Tas CORDES son nicleos potenciales paria pobicinos
departamentales viables, No deben crearse niveles de but o tiia
adicionales entre Tos estratos departamental  y  nacional.  las
Hlorotegiones dentro de los depariamentos siempre deben respota
Pos Tmites distritaley Yoooen damayorla de los  casos,  tambidn
Lo Lrovineiales,
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5.3.5, Autonomla de las CORDES

Al tratur ¢l tema del control ejercido por el
Gobierno Central sobre las CORDES, 1o AID debe distinguiy cutie
¢l control polltico bdsico, los controles de polltica y  los

conttoles administrativos  que  detentan poco  tundamento  en
términos  de poder polltico o pollticas. La ATD debe ayudar o
desarrollar controles de polltica efectivos  y  a climina

controles admnistrativos contraproducentes.  Es wds probable que
ol nueva gobicrno apoye reformas presupuestales y administiativass
menos o espectaculares,  pero mls significativas,  =ioes que as
CORDES  no son somet idas a control por los partidos pollticos  de
Fa opusicidn y son vistas solo como instrumentos de apoyo  del
Gobiterno Central,

5.3.0. Finanzias

Stoose pretende dotar a las CORDES de rentas
previsibles,  da AID debe desalentar Ta implementacidn ad hoc del
sistema  del canon, Por el contrario, si debe apoyar vy alin
auspiciar  la formaidn y  adwinistracidn autdnoma  de foudos
especiales  para el desarrollo regional mediante ltos cuiales  debe
Canalizarse lTa mayor parte del dinero recaudado por concepto del
canon,  aslocomo todas las transferencias del Gobiorno Contrad,
Parte de estos fondos  deben distribuirse  sobre una bane
competitiva,  favoreciendo a las CORDES que regisiren en su haber
un desempene superior,

5.3.7. Generacidn de Recursos

Micntras  apoya ¢ establecimicento de o fondos
para el desarrollo repional vinculados con los objetivos  afines
del Proyecto, la  AID  debe continuar favorecicndo Lis
tnvestigaciones  bidsicas  de pollticas vy la asistencia  tdonica
broudada por el PATC-CORDES  en el area de  la genciacidn e
Lecursos,

5.3.8. Reforzamiento de los Vinculos Sectorniales

Sobre  lu base de la cooperacidn . exintonte
entre  las CORDES vy las  oficinas  sectoriales sutpida ¢ QMo
resultado de Tas  actividades del Proyecto KRR, 1o AlD  debe
fomentar ¢l establecimicuto  de gobiernos  regionales o uwivel
departamental que incorporen a las ol icinas alines y oo la mayor b
de proyectos  especiales  dentro de o estrocturas [lexibios y
desconcentradas, I proyecto de recapitalizacidn de la
agricultura que se avecina a un proyecto en agricultura  y/o e
witne jo o de recurses readizado con fondos  de apoyo  ccondmico
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facilitarian las circunstancias para apoyar tal esquema en beneficio
de la formacion institucional y de la implementacién de provectos,
Hasta que se  establezea tal  sistema, la A.L.D. debe conrinuar
respaldando una mavor caordinaciaon horizontal a nivel
deparvameatal, Para ello habra de canalizar la asistencia técnica
para planiticar v financiar log prevectos a través de las CORDES vy
habra de  usar mecanismos  mas cficientes  para  administrar los
encargos en futuros convienios de proyectos.

503090 Unidades Especiales v Asistencia Técnica

FLométodo de las unidades especilales puede ser
usado para  implementar  los subprovectos para toda el area de un
departament o determinado,  a) inual  que on el Proyecto RR, o ser
adaptado para apovar las inversiones llevadas g cabo por las CORDES
en las microreriones claves, Aungue la oasistencia técnica asociada
a los proyectos podria dirigirse privordialmente o las unidades de
propramis especiales, también sushaisio |a necesidad de contar con
Capacilacion vy o asistersia técnica mis  pendérica orientada a  lag
unidades claves de planificacioén v administracidn de las
corporaciones,

5.3.100 Vinculos con las Municipalidades

A travis del didlogo de politica v del diseflo de
nuevos proyectos, ia A.lLD. también debe fortalecer los lazos entre
las CORDES o ,sobicrnos repionales y o lag municipalidades. Con la
experiencia del Provecto DRI, Ta A.1.D. debe continuar la asistencia
directa complementaria al INFOM v a determinadasg municipalidades,
especialmente von o) drea de la peneracion de rentas.

503001 Desarrollo del Scctor Privado

La AJl.D. debe brindar asistencia técnica a las
CORDES  que  buscan incentivar la empresa privada vy que para ello
evitan en lo posible intervenic on ol mercado. Asimismo. debe
considerar seriamente |a posibilidad de aportar fondos a la empresa
privada eon  asociacion con  las Corporaciones, vy no rechazar la
posibilidad de  apovar cconémicamente a las empresas mixtas en las
cuales participan las CORDES v ol capital privado o cooprrativo.



5.3.12 Andlisis Institucional y Disefo de Proyectos

LLos proyectos futuros deben basarse en andalisis
institucionales exhaustivos, asi como en un cuidadoso diseflo.

5.3.13 Organizaciones Privadas Voluntarias

Estas prupos, al reual que las CORDES, tendrin que
desemperar roles importantes en los planes futuros de 1a ACTLD,,
pero estos deberdn disefarse de 14l mancera  que las CORDES o otras
Institucioners de fmplementacién no interfieran en sus propdsitos.

%3014 Propgrama de Implementacidn y Participacion
Poputar

EL o programa  de  implementacisn de  los proyectos
futuros debe disefarse de tal mancra  que  permita ampliamente la

participacién popular en las tareas de planificacién, implementacién
y evaluacién.

/crm
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