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PRESENTACICN

El Centro Pervano de Estudios para el Desarrollo Regio-
nal (CER). tiene entre sus objetivos permanentes el impulsar
el balance y propuestas de solucion ante los problemas y po-
ifticas nacionales. Es por eso que. los dias 25, 26, 27 y 28 de
marzo de 1985, se realizé el Seminario-Taller sobre escen/
trzlizacion /y Regionalizacidon en el Perti; que contd con el
auspivio de la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID).
Se trataron los temas de planificacién; politicas piblicas y fi-
nanciamiento: estructura y gestion de los gobiernos regiona-
les; la organizacion y acondicionaimiento territorial. Como ex-
positores estuvieron: Ernesto Gonzilez, Raul Lizdrraga,
Eduardo Durand. Fredy Monge. Carmen Lépez, Henry Iz-
quierdo, Alfredo Stecher, Alberto Garcia y Jaime Johnson.

Se reunieron en cuatro comisiones, técnicos que laboran
en instituciones publicas y privadas, representantes de parti-
dos politicos. investigadores sociales, autorida. ; oficiales y
miembros de organismos internacionales de cooperacién téc-
nica. Todos ellos, en un numero de sctenta debatieron los
puntos de vista de los expositores, los propios, y recordaron
ideas de otros estudiosos. El trabajo comiin tuvo como eje el
lograr una sistematizacior de los miltiples aspectos de las te-
maticas planteadas en ei esquema original. Focalizaron los
problemas bdsicos y propusieron alternativas de solucion.
Prevalecié una fraternal inteligencia. Se logré un consenso en
temas medulares.
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Sin duda, la bass fue la necesidad vital de mejorar las con
diciones existentcs, cambiar la faz del pais, integrar solidaria-
mente a los puebios que perviven en el aislamiento. Denota-
mos en tal interds, la persistencia por quebrar definitivamente
las amarras ¢ la herencia colonial y a una Republica soterrada
en latentes frustraciones, gue originavon y reforzarcn la des-
unién, ef subdesarroilo inferno y la dependencia externa.

El objetivo del Semiuurio fue logrado. Hay elementos su-
ficienies para elaborar inedidas de corto y mediano plazo, en
cuanto a la descentralizacidn del Estado. S¢ ha definido o
prioritario, entre los mulliples aspectos del probiema descen-
tralista y rogional p2ruano. Se renuevan los objetivos por los
cuales el CER existe. Que las pdginas siguientes permitan ma-
yores reflexiones y bases de solucion a los urgenties probiemas
de una Naci¢n v un Estado, en procese de construccion.

Carios Delgado M.
Director Ejecutivo
Centro Peruano de Estudios para el
Deserrollo Regional (CER)
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- INTRODUCCION

Con la promulgacion del Decreto Ley 14220, el 19 de oc-
tubre de 1962, se creo el Sistema Nacional de Planificacion
Econdémica y Social. Se indicaba en ese Decreto Ley, que es
cbjetivo del gobierno mejorar las condiciones de vidn de la
poblacion, a través de la formulacién y ejecucion de planes de
desarro’lo nacional.

Se menciona la articulacion necesaria entre Plan y Presu-
puesto, convirtiendo el presupuesto publico en un instrumen-
to para Ingrar las metas que se tracen en los planes.

El Instituto Nacional de Planificacion, en uno de sus do-
cumantos de 1378, definia que los objetivos de la planifica-
cion serian el encaminariento de la organizacion de la socie-
dad y la orientacion del proceso de desarrollo; ademds, que
la planificacior. tiene un cardcter integral, en tanto, combina
los aspectos econémicos, politicos-administrativos, sociales y
espaciales. Asi, la planificacion puede entenderse como un
conjunto de ucciones parc asegurar el logro de los objetivos
que la sociedad se trace.

Bujo esas consideraciones, la planificacion deberd estar
contenida en las politicas piiblicas. Es una responsabilidad de
toda la estructura del Estado. Lo cual es consagrado por la
Constitucion de 1979, en donde se indica que: “Ei Estado for-
mula la politica economicc y social mediante planes de desa-
rrollo gue regulan la cctividad del sector publico y orientan
en forma concertada la actividad de los demds sectores. La
planificacion una vez concertada es de cumplimiento obliga-
torio” Agregaremos que independientemente, del cardcter
oblitatorio para el sector oficial y de orientacion para el sec-
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tor privado, lo real es que se involucra a todos los sectores
politico-socisles bajo la concepeion de lograr ¢l deserrvolio na-
cinngl planificadamente.

Hasta In fecha y despuds de poco mds de 20 aiios, el pais
ha conocido varins planes, muchos progremas e innumerables
presupuestos. Ellos merecen una evaluacion exhaustiva, los
cuales ubicados en sus contexios higtoricos nos permitirign
crirehender sus logros v dificultades. Particuigrmente, consi-
deramos esta actividad como valiosa desde el punto de vista,
que los diagnésticos actuales de la problematica nacional tier-
den a ser una repeticién, sunque drumdiicariente mayor de
anteriores diagnosticos. Por ejemplo, en el Plan Nacional de
Deserroilo a Largo Plazo, elaborado entre los anos de 1967
y 1968, dice en la parte cosrespondiente ol andlisis de la reali-
dad nacional que, entre los principales problemas del pais es-
td el macrocefalismo de Lima, lu desarticulacion de la econo-
mia y la existencia de las economirs de enclave. El mismo
diagnéstico precisa gue ello es producto de la existencia de
un patrén de crecimiento ecorcmico vy social inducido des-
de el exterior. Concluye diciendo que el Estado ha sido inca-
4z de disenar politicas de integracion nacional, no permi-
Jendo en el plan regional un mejor manejo de los recursos es-
puciales. Cada plan que se ha sucedido & presa une profundi-
zacion de los diagndsticos; pero también cada plan ha sido un
ensayo frusirado, pare la descentralizecion y el desarrollo re-
gional.

En este libro se delinean y desarrollan dos problemus me-
duiares en cuanto a la planificacion: a lg definicion de con-
ceptos y una aproximacion critica a las fases por las cuales ha
pasedo, la evolucion de la planificacion nacional en el dmbito
regional

Ernesto Gonzdlez, orienta sus aportes en el sentido de or-
denar, sistemnatizar v definir corceptos que nos permitirian
homogeneizarnos en el debaie sobre ¢l tema. Nos convoca a
establecer una base de requisitos indispensables para notar la
utilidad social de un olan: eficiencia, ¢ficacia, efectividad.
Precisa las relaciones entre Plan y Gobierno, dice que es in-
convenicnte para el pais que se adopten decisiones totalmen-
te excluyentes entre un periodo de Gobierno y otro, sobre as-
pectos relacionados con la estrategic de largo alcance, como
es el caso de la umpliacion de la red vial nacional, ampliacion
de la frontera agricola y mejora y aprovechamiento del uso
de los recursos hidricos; son objetivos que deken continuar-



se obligadamente por las administraciones. Plantes alicrnati-
vas de solucion ante la ruptura de la relacién entre plan y pre-
supuesto, tras indicar que la distribucion tentativa de recur-
sos no gugrda relacion con las metas contenidas en log pknes
y que no se contemplan los efectos negativos de los recortes
indiscriminados en las inversiones en ejecucion.

El ensayo de Educrdo Durand, presenta una evaluacion
del proceso de la planificacion entre los afios 1980-1985. En-
fatiza los probiemas de organizacion del espacio economico y
social en relecion a las politicas y acciones descentralistas,
desde la revision del tratamiento a la region Lima-Callao y al
resto del pais. Incorpora en los andlisis del desarrollo regional
el problema de la planificacion y desarrollo de los aseniamier-
tos humanos. En especial hace un examen critico de los deno-
ininados Proyectos Especiales, en cuanto a la pertinencia y
efectos para el desgrrollo regional.

De conjunto el presente volumen intenta ser una base pa-
ra repensar los problemas de la planificacion regional e el
Peru.
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INTRODUCCION

El afianzamiento de la Democracia v la evolucion del cen-
tralismo de¢ poder en la Repiiblica son dos procesos mutua-
mente excluyentes.

La planificacion socioeconémica fue introducida en el
pais. como *uncion de gobierno. hace un cuarto de siglo. en
uir entorno social caracterizado por cambios oscilantes entre
el centralismo. inhcrente a la dictadura, y Iu voluntad descen-
tralista, inherente a la democracia real.

La célebre frase: “*Cada pueblo posee el gobierno que me-
rece”, puede hacerse extensiva a la planificacion, ya {ue su
evo'ucion, en concordancia con las exigencias del medio so-
cial. depende er uliima instancia de la madurez y voiuntad
ciudadanas.

El presente trabajo solo pretende motivar la constante re-
flexion sobre los requisitos que debe buscarse en relacion con
las estructuras politica, administrativa y juridica del Estado.
a fin de no exigir a la planificacion una mision imposible de
cumplir.

En buena cuenta, ¢! éxito o fracaso de la planificacion co-
mo instrumento de desarrollo, al servicio de la sociedad, no
es solo de responsabilidad de un gobierno, sino de la dindmi-
¢a socio-politica que la ciudadanfa en conjunto logre a través
de su participacion en el quehacer del Estaco.

15



1. PLANIFICACION SOCIOECONOMICA

Resulta dificil, por no decir imposible, estimar el gasto
publico destinado a financiar el funcionamieunto de las ofici-
nas de planificaciéon en las distintas depeadencias del Scctor
Piblico. Los fondos destinados a tal fin, ademds de no repre-
sentar cabalmente el costo de dicha funcidn, se encuentrzn
actualmente consolidados como gastos administrativos o de
alta direccion en los diferentes pliegos presupuestarios.

Sin embargo, aun cuando no podamos disponer de cifras
suficientemente representativas que proparcionen una idea
sobre el “costo-eficiencia” que significa la planificacién gu-
bernamental, conviene reflexionar si resulta o no 1util emplear
recursos en ella,

Muchas opiniones controvertidas existen sobie el particu-
lar: de un lado, se sostiene que la planificacion solo ha con-
tribuido a confundir el papel que le toca jugar al Estado. me-
noscabandose la importancia de quienes dentro del Sector Pu-
blico se encuentran directamente ligados a la ejecucién de
proyectos; y por otro, hasta se le atribuye poderes de efectos
casi automdticos frente a los graves problemas sociales exis-
tentes.

Efectuar un balance en medio de tales circunstancias,
donde predominan notoriamente, ya sea las animadversiones
o adhesiones de base subjctiva, resultaria excesivamente com-
plejo sin antes fijar algunos conceptos fundamentales gue sir-
van de referencia para luego evaluar con la mayor imparciali-
dad posible.

A continuacién se presenta brevemente un esguema de
definiciones que el autor estima indispensable proponer, a fin
de contar con una base de referencia para medir las bondades
o defectos de la planificacién socioecon6mica en nuestro
pafs.

1.1 Plan y Planificacion

Satisfacer necesidades en forma selectiva, asignando prio-
ridades de atencién y procurando el éptimo aprovechamiento
de escasos nedios disponibles, es un proceso inherente al
comportamiento biolégico del hombre.
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La respuesta deliberada a los desiafios de la naturaieza ha
abierto constantemente €l paso a la evolucion de la especie
humana; ¢s decir, el plan y los fen6menos natuvrales forma-
ron, a lo largo de la historia, una unidad dialéctica propulse-
12 del desarrollo econémice y social.

Asi como los fendmenos naturales preceden 2 {as cienciis
que los estudian partiendo de la observacién erwfrica. el
_ plan es un hecho que antecede a la planificacidn, disciplini

reciente, a travZs de 1a cual se cdnsigue cientificamente elevar
1a utilidad de los planes. :

El éxito del plan se manifiesta en el cumpiimiento de los
objetivos previstos, empleando el minimo de hempo Yy recur-
¢0s. En cambio, el grado de utilidad de un plan varia en rela-
cién a los propésitos e intereses de quien lo pone en marcha.
Juzgar los propdésitos ajenos como equivocados o contrarios
a los nuestros, no resta ni afade utilidad al plan de quien lo
traza y aplica, a menos que dichos juicios esten comprendi-
dos en su objetivo.

Por ello, la teoria y prictica de la planificacion, interesa
de hecho a todas las formas de organizacioén socizl, y por en-
de al conjunto de fuerzas politicas, ya que nn existe actividad
humana que no entrafie Ia posibilidad de sacer provecho de
un pian rigurosamente elaborado.

Para efectos del presente trabajo, se considera que los tér-
minos de valoracidon de las bondades de un plan sociogcond-
mico son: EFICIENCIA, EFICACIA Y EFECTIVIDAD, siné-
nimos que denotan los requisitos indispensables para que en
toda comunidad, la aplicacién de un plan socioeconémico
permita un minimo nivel de utilidad.

Las definiciones de los ténninos indicados, utilizadas en
este documento son las siguientes:

a) Ejiciencia

La eficicncia del plan se consigue en el terreno politico,
donde mediante 1a confrontacion democrdtica de intereses se
busca definir las alternativas de desarrolio v el grado de iden-
tificacion popular con cada una de ¢llas. Un plan eficiente es
aquel que logra un amplio respaldo poiitico, porque al inter-
nalizario adecuadamente, la mayor{a de la poblacién s sien-
te identificada con sus propdsitos y estrategias, y dispuesta a
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comprometerse con su cumplimiento. Un plan eficiente, mo-
viliza.

b) Eficacia

La eficacia del plan se consigue en el terreno de la cienzia,
donde se encuentra los medios para precisar su contenido, al-
canzar el ordenamiento logico de sus etapas, plantear la ma-
nera de aprovechar dptimamente los recursos necesarios y dis-
ponibles, v la idoneidad de lus acciones y metas que compren-
de. Un plan eficaz es técnicamente viable.

¢) Lfectividad

La efectividad del plan se consigue en el terreno juridico
v admimstrativo, donde se fundamentan iegalmente las atri-
buciones de fu autoridad facultada para ejecutarlo. La efecti-
vidad del plan sc materializa a través de una estructura admi-
nistrativa que permite su difusién, retroalimentacion, aproba-
cion. financiamiento. monitoreo y modificacién, y el control
de su cumplimicto. Un plan efectivo logra instituirse.

Las tres cualidades senaladas son indispensables para que
un plin soviocconomico sea Gtil y los recursos empleados en
el proceso de planificacion brinden los resultados esperados.
Sin embargo, es frecuente observar la inadaptabilidad entre
estas caracteristicas v fas exigencias del entorno social, debi-
do a unw sobre o subvaloracion de alpuna de estas exigencias
con menoscabo de las demas.

La falta de correspondencia entre las cualidades del plan
v su entorno social provoca inevitablemente el fracaso del
proceso de plenificacion. va que sin ¢} simuitineo respaldo
de las estructuras politica. cientifics. juridica v administra-
tiva se propicia inexorablemente lu inoperancia de los planes.

1.2 Planificacion y entorno social.

La sobre o subvaloracion de los requisitos indispensaples
de la planificacion, traen como consecuencia varias actitudes
v corrientes de opinion que pone en duda su utilidad ante la
opinion publica. v obstaculizan e} proceso qQue reguiere su
consolidacion como funcion de gobierno.
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Seguidamente, se prescnta una clasificacion de los princi-
pales tasgds que, a nuestro juicio, han ido formando una
reculiar configuracion de la planificacion en el Perii, a conse-
cuencia de ia creciente desadaptacion entre los requisitos de
la planificicién nacional y ei entorno social.

a) Sobrevgloracion del requisito eficiencia (DEMAGOGIA )

Sobrevalorar el requisito eficiencia significa privilegiar
inapropiadamente la base politica del plan. en desmedro de
su fundamentacion t€cnica, con algunos resultados como los
siguientes:

a.1 Movilizar a la poblecion con utopias, imposibles de
calzar en un plan, permaneciendo sin pasar del “qué
hacer” al “‘como hacer”.

a.2 Sobreponer el interés partidario (plan de tipo verti-
cal) a los requerimientos del desarrollo concebides en
cada localidad (plan de tipo horizental o integral;.

a.3 Truncar innecesariamente un plan buscando sdlo una
rencvada imagen politica ante la opinion publica, o
creer que el plan se altera cambiando sdlo el nombre
a las instituciones.

a.4 Ejercer un paternalismo gubernamental desde ej Go-
bierno Central so pretexto de ejercer la planificacion
como una responsabilidad ineludible frente a todos
105 problemas nacionales. (Para cada problema local
sugerir ung politica o programa nacional).

b) Subvaloracion del requisito eficiencia (ESPE CIALISMO)

Subvalorar este requisito significa restar importancia a la
necesidad de desplegar esfuerzos empleando tiempo y recur-
sos para lograr que la poblacion internalice el plan, suponien-
do que cl éxito del mismo depende sélo del especialista. Esia
tendencia suele provocar situaciones como las siguientes:

b.1 Sosterer que la denominada “planificacién indicati-
va' es capaz por si sola de provocar, a posteriori, la
espontinea y voluntaria aceptacion del sector no pu-
blico.

b.2 Desdenar el debate politico como medio de formali-
Zar un compromiso mayoritario para instituir el plan.
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Por lo general e} argumento de que los politicos sélo
desfiguran el plan, se torna en una trampa de inefi-
ciencia del plan.

b.3 Definir la tarea de claborar el plan como una especia-
lidad que Heva a aislar a los “planificadores” en una
responsabilidad excluyente y permanente de pensar
pos los demds. Asi, el plan funciona como un reflec-
tor que, en vez de aclarar, ciega a contraluz e inmovi-
liza.

b.4 Descalificar o desestimar las peticiones de la pobla-
cién. locales y espontdneas, por considerarlas apriori
técnicamente inapropiadas o superfluas y por lo tanto
no incorporables al plan.

b.5 Privilegiar en forma exclusiva y excluyente las obras
de desarrollo fisico, cstableciendo entre €éstas y el bie-
nestar dec la poblacién una automdtica relacion de
causalidad: Construir = Desarrollar.

b.6 lgnorar que las leyes expresan y condicionan la politi-
ca de desarrollo y que por ello poseen una estrecha y
directa relacion con el plan socio-eccnomico.

b.7 Considerar que la responsabilidad técnica relacionada
cen el plan concluye con la publicaciéon del “docu-
mento plan”.

¢} Sobrevcloracion del requisito eficacia (CIEN TIFICISMO)

Sobrevalorar el requisito cficacia responde a una corriente
cientificista de la planificacion, donde el mensaje del plan se
expresa en un lenguaje innecesariamerte complejo, buscando
“capacidad” de persuasion (burocratica), credndose situacio-
nes como las siguientes:

c.l Provocar escepticismo entre la poblacién, haciéndola
sentirse ajena a! quehacer de la planificacidn, y como
consecuencid, a su compromiso con el plan.

¢.2 Circunscribir la planificacién er forma exclusiva al
campo de la asesoria, politicamente aséptica, como
actividad de laboratorio.

c.3 Menospreciar las ventajas de la investigacién con par-
ticipacion colectiva de los beneficiarios.

c¢.4 Hacer de la planificacion una disciplina que tienda a
buscar la perfeccion del plan por el plan en s{ mismo.
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‘¢.5 lIgnorar deliberadamente que la funcién planificadora
debe también ser objeto de un plan rigurosamente ela-
borado. (Es frecuente interpretar el desorden de los
autores del plan como signo de genialidad).

c.5 Permanecer indefinidamente en upa etapa de investi-
gacion, confundiendo el plan con el diagnéstico. (E!
Diagnéstico sugierc nuevos estudios, y éstos, investi-
gaciones especificas que concluyen en la necesidad de
revisar el Diagnoéstico).

¢.7 Dividir impropiamente el universo de agentes del de-
sarrollo entre planificadores y no planificadores, ig-
norando que la responsabilidad del éxito del plan se
encuentra compartida a lo largo de toda !a cadena de
decisiones de la gestidn.

d) Subvaloracion del requisito eficacia (EMPIRISMO)

La subvaloracion de la eficacia responde al empirismo,
donde éste sirve tan s6lo como pretexto para obtener los re-
cursos financicros y asi asegurar la supervivencia administra-
tiva de una entidad, originando situaciones como las siguien-
tes:

d.1 Aprobar un plan fundamentado en ideas vagas en vez
de proyectos prioritarios.

d.2 Desestimar el concurso de profesionales con experien-
cia en campos especializados de la ejecucién de obras,
so pretexto de distinguir formalmente la planificacién
de la ejecucion. (Es frecuente !a opinién de que los
ingenieros residentes tan solo ejecutan, y por lo tanto
poco o nada pueden aportar al contenido del plan). -

d.3 Evadir estudios indispensables por considerarlos fac-
tores de encarecimiento y demora de ciertas acciones
a emprenderse de inmediato.

d.4 Ocuparse predominantemente de los aspectos formia-
les del plan (documento) sin exigir coherencia en su
contenido.

e) Sobrevaloracion del requisito efectividad (BUROCRA-
TISMO)

Sovbrevalorar el requisito efectividad consiste en admitir
que, para instituir la planificacion, s6lo se requiere acrecen-
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far el aparato burocrdtico o las directivas, trayendo como
consecuencia situaciones como las siguientes:

1)

e.d

e.3

Considerar instituida la planificacion por el solo he-
cho de haber instalado una oficina responsable de ela-
borar el plan, o haber emitido un conjunto de directi-
vas, destinadas a normar la elaboracién del plan.
(Existen directivas que pretenden dar uniformidad a
la presentacién de los planes locales —a nivel nacio-
nal- que incluso ordenan el tipo de cardtula que debe
llevar el documento final).

Buscar la consolidacion de la planificacién como fun-
cion de gobierno mediante la apertura de sucursales
del Instituto Nacional de Planificacién en toda la
Repablica, identificando una parte del Sistema con
su totalidad.

Considerar que la planificacion refuerza su papel en
forma automdtica al incrementarse 1a cantidad de ser-
vidores en ¢l Scctor Publico, particularmente en las
oficinas de planificacion, sin tomar en cuenta la ubi-
cacion geogrifica o institucional, ni la especialidad de
quienes s¢ incorporan a realizar la tarea.

¢.4 Encasillar internamente el funcionamiento de una en-

tidad, scparando en dreas funcionales inconexas a
“planificadores”, ‘“‘administradores” y “‘ejecutores”,
sin percibir que dicha scparacion establece fronteras
iniranqueables entre responsabilidades complementa-
rias.

Subvaloracion del requisito efectividad (CENTRALIS-
MO)

La

subvaloracion del! requisito efectividad consiste en

ignorar la necesidad de una estructura administrativa, juridi-
ca y legal descentralizada, que permita el desarrollo de la pla-
nificacion. Dicha carencia lleva a las siguientes situaciones:

f.l

Exagerar la divisién por sectores de las funciones del
Gobierno Central en menoscabo de la integridad de
la administracion y los planes de escalas menores de
gobierno en el pafs. (Para cada problema sugerir la
creacion de un Ministerio, Instituto o Fondo, —a ni-
vel nacional--)
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f.2 Subestimar la necesidad de estructuras administrativas
autonomas que vertebren orgdnicamente las depen-
dencias del Sector Publico en cada nivel de gobierno.

f.3 Confiar ingenuamente en el principio de que el Go-
bierno Central es garantia para alcanzar una redistri-
bucién equitativa de los recursos publicos en el terri-
torio, antcponicndo la concentracién de tributo como
condicion —sine qua non- para alcanzar una éptima
asignacion gengrafica.

f.4 Subestimar la importancia de la demarcacion polftica
interna del pais como factor determinante en la ela-
boracién y ejecucion de planes, fren. a demarcacio-
nes de orden técnico.

f.5 Subestimar la importancia de la planificacién a escala
local como punto de partida y de llegada del proceso
de planificacién.

Rezultaria sumamente provechoso continuar enumerando
las caracteristicas que se desprenden de la sobre o subvalora-
cion de los requisitos de eficiencia, eficacia y efectividad de
los planes. Para ello seria preciso recopilar y clasificar las opi-
niones y criticas que suelen plantearse sobre el papel que
cumple la planificacién.

Sin embargo, para entrar en materia, tomaremos en consi-
deracion bdsicamente las definiciones enunciadas, a fin de en-
sayar un balance que muestre cuan distante de ellas se encuen-
tra actualmente la planificacién en el Peri. En los capftulos
siguientes se ofrece algunas reflexiones sobre el particular,

2. CONFIGURACION DE LA PLANIFICACION EN EL
PERU

En el capitulo anterior se presenté un incompleto listado
de anomalias, util para identificar clasificar y seleccionar las
criticas dirigidas a la planificacién. Lamentablemente, la im-
permeabilidad de quienes tienen bajo su responsabilidad la
conduccion del proceso de planificacion y de quienes desean
un cambio radical en la conduccién del proceso, hace que las
criticas solo generen el desprestigio de la praxis y el debili-
tamiento de la teoria de la planificacion nacional.

En el Perd lz funcion publica de planificar se encuentra
notablemente desadaptada al entorno social que la circunda,
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lo que motiva, como se ha sefialado, la inoperancia de los pla-
nes oficiales.

Por otro lado, la unilateralidad con que suele efectuarse
la evaluacion del proceso de pianificacidon, separindola en
forma excluyente de la ejecucién impide avizorar que el éxi-
to o fracaso obtenido con ella viene a ser siemypre resuitado
dz una actuacion colectiva, donde nos encontramos todos los
ciudadanos comprometidos en forma directa.

La planificacion (y la ejecucion de planes) en e! Perd ado-
lece de los medios necesarios para vertebrarse con la pobla-
cion en cada una de las escalas de gobierno, lo que dificulta
la oportuna asimilacién de las iniciativas de la comunidad, asi
como ¢l compromiso mayoritario de hacerla prevalecer como
método de gobierno.

Asimismo, el desmesurado interés partidario por acceder
al Gobierno Central, que demuestra fehacientemente el gra-
do de concentracion de poder existente en dicho escalon gu-
bernamental. contribuye frecuentemeiite a que los buenos
deseos y promesas sean el sustituto de alternativas fundadas y
evaluadas con realismo. La ineficacia del plan se engendra en
la exacervada concurrencia por ganar mas facilmente la mayo-
ria de votos, aun a costa de ofrecer scluciones inviables o im-
practicables en un solo quinquenio.

A su vez, la estructura del Estado se encuentra conforma-
da para ejercer una funcion gubernamental encasillada por
sectores administrativos, donde cabe sdlo una planificacion
de tipo vertical y descendente, en constante y abierta contra-
posicion a la planificacion integrada y ascendente que requie-
re ¢l pais. Los objetivos y metas de desarrollo se desdoblan
en porciones inalcanzables o irrelievantes para las circunscrip-
ciones interiores, en vez de constituirse sintetizando las metas
y objetivos locales viables.

La estructura juridico politica del istado, adecuada para
impartir desde el Gobierno Central innumerables decisiones
de indudable competencia local, permite el control casi omni-
modo de la vida politica en el pais. Por tal motivo, los go-
biernos que se suceden entre si, d¢ificilmente se muestran dis-
puestos a introducir las reformas que exige el requisito de
efectivilad de la planificacion. Aun conociéndose por expe-
riencia qu. fos planes nacionales conformados de actividades
de alcance local resulta totalmente inoperantes.
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¢Cuiles son entonces las perspectivas de la planificacién
en medio de las circunstancias sefialadas, donde poblacion
se halla mayoritariamente ajena a dicho proceso, presa de
un generalizado empirismo y a expensas de una estructura ad-
ministrativa centralizada del Sector Publico, por donde discu-
rren planes con clevadas dosis de cientificismo v profesiona-
lismo burocrdticos?

2.1 Pianificacién y Estado

El inicio de la planificacién en el Peru, a nuestro criterio,
data desde la promulgacién de la Ley 12676 que crea el Fon-
do Nacional de Desarrollo Econémico. En dicho dispositivo
sz fijé como propésito del Fondo e! de “constituir e invertir
los recursos necesarios para el estudio y ejecucion de obras
publicas de caracter productivo y las de interés social en el te-
rritorio de cada uno de los departamentos de la Repiblica”.

La Ley del Fondo Nacional de Desarrollo fue promulgada
en el aio 1956 y disponia la prevision de los recursos finan-
cieros para la ejecucion de los “planes departamentales”, asi
como la recuperaciéon de los derechos de mejora, a propues-
ta de las propias juntas departamentales.

Las obras publicas a considerarse en los planes departa-
mentales de lz época eran de cardcter reproductivo o de inte-
rés social, tales como: la construccién o mejora de las vias de
comunicacion, de sistemas de regadio, de saneamiento, de de-
fensas riberefias y todas aquellas obras de pequefia y media
envergadura que sirvieran para aprovechar los recursos hidri-
cos. Ademas, se consideré las obras de infraestructura para la
dotacién de agua potable, de energia eléctrica, asy como las
postas de salud y la formacién de nuevas zonas de expan-
sion urbana.

Textualmente, al articulo 15 de la Ley 12676 ordenaba
que “los planes departamentales de obras publicas serdn ela-
barados por las Juntas Departamentales con sentido de plani-
ficacion™. a base de estudios y proyectos preparados por sus
oticinas técnicas y de los que a su solicitud formulasen las
reparticiones de los ministerios, Corporaciones Publicas y €n-
tidades o personas particulares.

El Plan Nacional de Inversiones Departamentales se cons-
tituia asi sobre la base de las propuestas de las mismas Juntas,
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las que debfan someter a! Consejo Superior del Fondo y al
Ministerio de Fomento su correspondiente aprobacién.

Como puede apreciarse, la promulgacion de una ley como
esta podria haber producido significativos avances en ia con-
solidacion de la planificacién como sistema de Gobierno, al
menos en lo tocante a las inversiones piiblicas. Lamentable-
mente, todo lo que pudo significar evolucion en seniido des-
centralizador fue interceptado a través del propin Fondo, ¢l
mismo que al constituirse como entida< redistribuidora de re-
cursos en el territorio, llegd a disponer de un inusitado po-
der que fue concentrdndose hasta generar efectos totaimen-
te contrarios a los que la Ley 12676 buscé como prop6sito.

Con relacion a este aspecto, el Presidente de Ia Junta De-
partamental de Obras Publicas del Departamnento de Piura, en
su Memoria correspondiente al Ejercicio de 1960 decfa tex-
tualmente lo siguiente:

*“Sigo crevendo que tal como se ha organizado las
oficinas centrales del Fondo Nacional de Desarrollo
Econémico, se ha creado una nueva burocracia, y que
en verdad estd funcionando otro Ministerio que estd re-
sultando innominado, pero que se ha pasado dei centra-
lismo de los organismos dei Ministerio de Fomento al
centralismo de¢ los organismos del Fondo con residencia
en la Capital”.

“Es preciso no sélo que el planeamiento general sea
aprobado por la superioridad sino que en el curso de! afio
y en muchas circunstancias vienen :nspectores destacados
desde Lima y cuyos haberes y vidticos tienen que ser sa-
tisfechos con la propia economia de la JOP y sélo enton-
ces, con su visto bueno, aquellas obras pueden ser licita-
das

En efecto, desde que la planificacion fue instituida como
funcion piblica, nunca fue posible cambiar la configuracién
vertical de la planificacion. donde esta se encuentra involucra-
da como un sector administrativo adicional de la Estructura
del Gobierno Central. La supeditacién de los provectos loca-
les a la opiniér: y autorizacién del Gobierno Central, es una
deficiencia latente en el funcionamiento del Estado, que per-
manece como algo consustancial y por lo tanto normal en sus
relaciones con la Poblacién.
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Los intentos por carbiar este errado principio son inevi-
tablementc obstaculizados desde las mdximas instancias de
los poderes ejecutivo y legislativo, supuestamente so pretexto
de salvaguardar “la plena racionalidad en la aplicacién de los
escasos recursos disponibles’™, aun a costa de restarle eficien-
cia, eficacia y efectividad a la planificacion.

En ¢l documento antes citado puede leerse e} parrafo si-
guiente:

*“Por eso abogué en ese anteproyecto por la mayor au-
tonomia de las Juntas, porque se respetase el anhelo des-
centralista y por la fijacion de normas eficaces que permi-
tan la aplicacion adecuada de los dineros del Fondo en
provecho de los pueblos del pais. Este anteproyecto que
por insurgir contra ciertos males, de primer momento se
le quiso boicotear, merecié informe de la respectiva co-
mision, y en la ultima plenaria se dispuso que se distribu-
yera a todzs M Juntas del pais para que dieran su opinién
sobre el y que el Consejo Superior estudiaria los infor-
mes para deter.ninar lo conveniente y pasarlo a las cdma-
ras legislativas”

Los pdrrafos citados, podrian continuar vigentes des-
pués de casi 25 afios de vida del Sistema Nacional de Plani-
ficacién, y de un cuarto de siglo de haberse introducido la
planificacién como funcién gubernamental. Quizds hasta
pocriamos afirmar, en términos reales, que la situacion se
ha agudizado en desmedro de una mejor configuracion de la
planificacion como funcién de gobierno.

2.2 Planificacion y estructura administrativa

La historia de la planificacién en el pafs esta cargada de
episodios motivados por la ininterrumpida sustitucién de en-
tidales publicas.

La creaciéon y desactivacion de Ministerios, Corporacio-
nes, Empresas Publicas, Organismos de Desarrollo, lustitu-
tos, Comisiones y Juntas, han significado una contfnua y
cuantiosa pérdida de capital para el Estado. En cada cambio
de instituciones se pierden o descontimian valiosos documen-
tos donde consta la experiencia desarrollada en planificacion,
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tales como metodologias, series estadisticas, planes, informes.
actas, memoriales petitorios, etc. todo lo cual va acompafiado
de un innecesario conflicto administrativo interno que des-
gasta la predisposicion del personal del Estado a trabajar con
eficiencia, eficacia y efectividad.

Generalmente, las nuevas instituciones nacen con propg-
sitos muy semejantes a aquellas que buscan sustituir, pero en
cambie, acogen sus responsabilidades sin estimar la experien-
cia disponible, recomenzando nuevamente una historia insti-
tucional que muy probablemente terminard como todas las
precedentes.

La mayor parte dr las instituciones creadas y desactivadas

eni los tltimos aflos contaron con abundantes recursos para
montar oficinas de planificacion en la capital y el interior del
pais. como por ejemplo el Sistema Nacional de Apoyo a la
Movilizacion Social, Covperacion Popular, los Organismos
Regionales y Departamentales de Desarrollo, ¢ Organismo
del Complejo de Bayovar, el Organismo de Reconstruccién y
Rehabilitacion de la Zona Afectada por el Sismo de 1970,
ete. Sin embargo, por la desaparicion temporal o definitiva de
dichas instituciones, la experiencia desarrollada en la materis
se fuc desintegrando por efecto de las reformas internas en
las estructuras adniinistrativas y la reubicacion del personal,
asi como las transferencias patrimoniales y de acervo docu-
mentario.
En cambio, los Municipios Provinciales y Distritales han per-
manecido como instituciones estables, pese a las constantes
¢ inconvenientes modificaciones en su Ley Orgdnica y a los
estrechos limites para fa accién que le fueron impuestos por
insuficientes recursos financieros.

Paralelamente. el Sistzma de Planificacion se ha ido cons-
tituyendo en forma pendular, en vez de estructurarse como
un andamio. apoyado descentralizadainentc en cada nivel de
gobierno. En vez de reforzar sus bases. el Sistema fue crecien-
do macrocefilicamente v extendiéndose en el interior del
pais a (ravés de sucursales del Instituto Nacional de Planifica-
cion.

La estrategia. adoptada para desarrollar la planificacion
como funcion gubernamental, adolecié de evidenics vuinera-
bilidades. En principio, el pliego presupuestario del INP no
posee la capacidad de crecimientc como para atender la ne-
cesidad de dotar a cada Departamento de una oficina de pla-
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nificacidn. Ello. por ejemplo, se puso en evidencia cuando al
desaparecer los Organismos de Desarrollo se dispuso que una
parte de las oficinas de planificacion de los ORDES pasara a
ser dependencia del Instituto, motivindose una carga finan-
ciera global imposible de justificarse en un pliego que no
comprende funciones de inversion.

Las Corporaciones Departamentales, después de un noci-
vo periodo de indefiniciones, tuvieron finalmente que hacer-
se cargo de las oficinas departamentales de planificacion que
inicialmente fucron retenidas por el Instituto. Sin embargo
al producirse nuevamente la fusién, se¢ puso al descubierto el
problema de jerarquias. Hubo seguidamente un periodo de
desorientacion en el que se pretendié justificar la coexisten-
cia de dos 6rganos de plaaificacion en el departamento. Uno
preocupado del conjunto de las acciones del Estado y otro
dedicado al presupuesto de inversién de la Corporacién de
Desarrollo.

Mientras en cl interior del pais campeaba una situacién
que nada pcsitivo aportaba en favor de la efectividad de la
planificacion, se tenia ya restablecida en ¢l INP la Direccién
Genceral de Planificacion Regional, afios antes desactivada. Es
evidente que la mencionada reactivacion obedecfa a una con-
cepcion de la planificacion poco efectiva, debido a que con-
ceptualmente no es dable diferenciar entre planificacion re-
gional —de nivel nacional— y planificacion nacional en si.

En los mads altos niveles del Gobierno Central ha sido
siempre clara la pugna entre el Ministerio de Economia y Fi-
nanzas y el Instituto Nacional de Planificacion. como entida-
des que enticnden como competencia propia la asignacién de
rrioridades del gasto publico y la formulacion y control pre-
supuestarias. .

En cuante a la estruciura administrativa de los Ministe-
rios y demds entidades del Gobierno Central la situacion se
presentaba aun mds critica. Antes de la creacion de los OR-
DES muchos Ministerios no contaban siquiera con una su-
cursal en muchos departamentos donde necesariamente de-
bian estar representados. En aquellos departamentos donde
existian sucursales. dificilmente se contaba con una concep-
cion planificada del trabajo y con suficiente informacion
estadistica.
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Actua!mente las Corporaciones Departamentales de
Desarrollo cuentan con algo mds de tres afios de restableci-
das en ciertos casos. La mayor parte de ellas estan dando los
primeros pasos en materia de administracidn ptblica, tratan-
do de conformar cuadros de personal con los cuales llevar a
cabo una gestion eficiente. Sin embargo, las criticas que fre-
cuentemente sulen enfrentar, que tanta similitud poseen con
las que se efectuaron en su momento a los organismos regio-
nales y departamentales de desarrollo, hace presagiar que ins-
taurado un nuevo régimen podria sobrevenir una reorganiza-
cion que comprenda no solo la remocién de personal sino
nucvas estructuras administrativas v denominacicres.

Como puedec apreciarse las interferencias que impiden el
desarrollo de los requisitos de efectividad de la planificacion
se¢ siguen repitiendo ininterrumpidamente y lejos de afianzar-
se las condiciones administrativas que se requieren se cierne
permanentemente la inestabilidad.

La futura instauracion de los gobiernos regionales deberia
ser ocasion para afianzar la efectividad de la planificacion.
Sin embargo, el propoésito de formar regiones fusionando
departamentos, producird un efecto contrario, a menos que
las Corporaciones Departamentales sean tomadas como em-
briones de los gobiernos regionales.

Mucho puede hacerse en favor de la planificacién si se op-
tase por perfeccionar y consolidar el funcionamiento actual
de sus Asambleas y de sus estructuras administrativas, contri-
buyendo a través de cllas al fortalecimiento de los Municipios
Provinciales y Distritales. Quienes han tenido oportunidad de
mantenersc en estrecho contacto con alguna Corporacion de-
ben haber conocido de las innumerables dificultades existen-
tes para poner en marcha una Asamblea Departamental, debi-
do a los escasos fondos de libre disponibilidad con que cuen-
tan las Corporaciones paru definir una estrategia propia de
desarrollo haciendo participar directamente a los Municipios

Provinciales.

Muchos de los Presidentes de las Corporaciones Departa-
mentales pueden dar fe de los serios inconvenientes afronta-
dos a raiz de unilaterales modificaciones de los acuerdos de
Asamblea, a_causa de interferencias provenientes de la instan-
cia nacional. Dichos acuerdos, la mayoria de veces fruto de
una cuidadosa labor de sintesis y negociaciones, a fin de al-
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canzar el quorum y la mayoria necesaria, suelen ser alterados
con el pretexto de los reajustes presupuestarios por austeri-
dad fiscal, provocando asi la ineficiencia generalizada del pro-
ceso de planificacion.

La Asamblea de un Govierno Regional no quedard exenta
de estos mismos problemas. La cohesion necesaria entre sus
miembros para afrontar los problemas mencionados no serd
superior a la incipiente integracion que actualmente existe
entre los miembros de las Asambleas de las Corporaciones. Es
indudable que las rivalidades interdepartamentales se desata-
ran en cl seno de las Asambleas Regionales pluridepartamen-
tales. y que la energia necesaria para esclarecer los problemas
provenientes de las interferencias del Gobierno Central se
emplearan en disputarse un siempre escaso presupucsio que
por mucho tiempo tendrd que ser alimentado con fondos del
Tesoro Publico.

No esta demds recalcar que mucho del poco terreno gana-
do se perderd si en vez de reforzar prioritariamente los
nucleos de gobierno actualmente existentes en el interior, se
opta por cl oneroso ¢ inviable camino de montar gobiernos
regionales fusionando dos o mds departamentos,

La fijacion dc un numero de regiones sustancialmente
inferior al numero actual de departamentos serd una causal
adicional de ineficiencia. incficacia e incfectividad de la plani-
ficacion en el Peru.

2.3 Planificaciéon y demarcacion territorial

Cuando la realidad socioecondémica es objcto de e~rudios
y de acciones de desarrollo, se sucle ignorar con razn las
fronteras politicas, puesto que las fuerzas econdmicas y socia-
les no se detienen ante una linea demarcatoria.

Sin embargo, la vigencia de las decisiones politicas desde
un punto de vista juridico y legal sc ejercen sobre una exten-
sion geogrdfica que va exactamente hasta donde se encuentra
el Iimite de la jurisdiccion.

La demarcacion de dreas con fines de investigacion admi-
te un manejo cartogrifico auténomo, a fin de escoger con
flexibilidad una cuenca, dreas contiguas, zonas culturalmente
homogéncas. comercialmente integradas. etc. En cambio, la
demarcacioi. de dreas con fines de ejecucion no admite un nia-
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necjo cartogrdfico similar debido a que cl territorio se encuen-
tra configurado por circunscripciones donde.gjercen su auto-
ridad quienes presiden los gobiernos locales.

El plan no s6lo requiere de una previa etapa de cuidado-
sa investigacion socioecondmica, sino también de una autori-
dad legitima con atribuciones y facultades instituidas para
convocar la participacidon de la ciudadania a comprometerse
en ¢l cumplimiento del plan dentro de su jurisdiccion.

La planificacion regional, y recientemente la “microregio-
nal” pierden considerables condicionesde eficiencia y efectivi-
dad cuando la demarcacion elaborada para la aplicacion de un
estudio socioeconomico pasa a scr la demarcacion que rige
para la cjecucién de los plancs. Este hecho trae consigo un
efecto de sustitucion de los gobiernos locales por una autori-
dad dependiente del Gobierno Nacional, con lo que se crea
un conflicto latente promovido por la contraposicion de com-
petencias.

Es indispensable consolidur los gobiernos locales, para lo
cual resulta preferible que los Municipios asuman la ejecucion
de las acciones de desatrollo de su circunscripcidn, en vez de
montar una oficina paralela, generalmente muy bicn equipa-
da dependiente del Gobierno Central v a veces de Ja miisma
Corporacion, concurricndo inconvenientemente en la ejecu-
cion de un pian de desarrollo para dicha localidad.

Ciertamente, muchos de los Municipios se encuentran ac
tualmente carentes de la dotacidn de equipo y personal com-
petente para asumir responsabilidades complejas de ejecu-
cion. lo que sirve de argumento a quicnes consideran inopor-
tuno compartir con ellos las responsabilidades ejecutivas. Sin
¢mbargo, también es cierto que unicamente asumicndo la res-
ppnsabilidad de cjecucion se logrard desarrollar la capacidad
de gestion (léase la cfectividad y eficacia de la planificaciéon)
de un organisino gubernamental, sea a través de la experien-
cia que se acumula o de los recursos financieros y materiales
que quedan como legado.

Varias Corporaciones Departamenrvales de Desarrollo han
optado por la alternativa de trabajar con los Gobiernos Loca-
les, para lo cual han abierto partidas presupuestarias consoli-
dadas (paquctes) que permiten distribuir entre los Munici-
pios la responsabilidad de ejecucién de ciertas obras de pe-
quefia envergadura. Por ejemplo, se ha hecho comiin la deno-
minacion presupuestaria de “Construccion y Adecuacion de
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Centros Educativos” en los pliegos presupuestarios de las
CORDEs, lo que permite poner en prictica la indicada mo-
dalidad de trabajo.

Asimismo, existen alguras experiencias en las que las Cor-
poraciones de Desarrollo han optado por apoyar financiera-
nente la instalacidn de una oficina técnica al interior de los
Concejos Provinciales del Departamento, con la finalidad de
incrementar la eficacia del proceso de planificacién en dicho
nivel. Convienc subrayar que esta medida supone la arcepta-
cion de que la demarcacion politico-administrativa posee cier-
ta rrimacia sobre la técnica, y que la zutoridad del gobierno
local debe rccibir atencién preferencial frente a funcionarios
representantes de entidades pertenecientes a otros niveles de
gobierno.

2.4 Planes y gobiernos

El desarrollo nacional es una aspiracién que reclama un
compromiso ctudadano constantemente renovado mediante
un mecanismo instituide. Por otro lado, los planes deben con-
tribuir a precisar los enunciados de la Constitucién del Estado
respecto a los derechos colectivos en relacién con el bienestar
y la riqueza social.

Las leyes orginicas y generales son normas que revisten
ciertamente estabilidad regulando el comportamiento de los
agentes de desarrollo incluyendo al Estado mismo. El plan de
largo plazo estd intimamente ligado al caricter de dichas le-
yes mediante las cuales se plasman en normas las politicas de
desarrollo. La planificacion, las leves y las medidas comple-
mentarias 2 cargo del Poder Ejecutivo conforman por lo tanto
una totalidad frecuentemente r.o reconocida. Asi, la Ley Ge-
neral de Industrias, viene a ser la expresién juridica y legal de
la politica industrial a Largo Plazo.

Resulta inconveniente para la planificacién —y por ende
para el pais— variar diametralmente decisiones de trascenden-
cia hacia el largo plazo, sobre todo si resultan totalmentz ex-
cluyentes entre un periodo de gobierno y otro.

Por ejemplo, privilegiar costosas inversiones para reforzar
la estructura productiva, articular longitudinzl o transversai-
mente el territorio, etc. son opciones de largo alcance que
una vez adoptadas deben permanecer con relativa estabilidad,
no obstante el cambio de regimenes. lgualmente, alterar sus-
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tancialmente ias reglas de juego para el desarrollo de un sec-
tor econémico es inadecuado para afianzar la expansién de
las unidades productivas que pertenecen a dicho sector. Las
leyes generales de Educacién e Industrias son buenos ejem-
plos que nodrian tomarse para analizar los efectos de una
mutacion casi repentina y oscilante.

En un pais de escasos recursos como el nuestro, donde las
inversiones representan una considerable privacién para :as
actuales generaciones no puede tolerarse que obras ¢ :stosas
queden abandonadas por el simple propésito de diferenciar
un régimen politico de otro.

De otra parte, si bien es cierto que no podemos exigir que
las leyes se mantengan inalteradas a través de los diversos re-
gimenes politicos, también es cierto que no podemos esperar
mucho de la planificacién socioecondmica mientras no se ha-
ya logrado madurar y esclarecer con precision ante la mayo-
ria ciudadana, cuales son las politicas preferentes, que preci-
san de un minimo de estabilidad para encarsar adecuada-
mente el proceso de planificacion.

Por cllo es imprescindible trabajar el concepto de Plan de
Largo Plazo como un conjunto de leyes mediante las cuales se
instituyen opciones preferentes de desarroilo en cada aspecto,
estableciéndose las prioridades de atencién de las necesidades
y cuidando siempre de distinguir las competencias (¢ las di-
versas escalas de gobicrno.

En este sentido. el debate sobre planes de gobierno en
una coimpetencia clectoral no deberia circunscribirse solo al
que’ hacer, sino llegar también al como hacer, es decir a la
configuracion de leyes generales o bdsicas que fijan con pre-
cision los términos de la politica de desarrollo.

2.5 Proyecto nacional

Mucho se ha venido debatiendo en torno a Iz necesidad
de contar con un Proyecto Nacional que oriente en forma
coavergente las aspiraciones de la poblacién.

Esta :Iniciativa ha surgido como respuesta a la necesidad
de movilizar a la ciudadania hacia un objetivo comiin de de-
sarrollo que contribuya a cohesionar mds la identidad nacio-
nal. :
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Sin embargo, cabe alertar al lector que quizds lo mds in-
fructuoso de la planificacidn en los ltimos afios ha sido pre-
cisamente la bisqueda de una politica —a nivel nacional—
como sclucién particular a cada problema detectado. Debe-
mos insistir en la idea de que las politicas nacionales trazadas
sin tomar en :uenta el alcance de los problemas por resolver,
puede llevar ¢ .ina inconveniente sustitucion de las decisiones
propias del nivel local de gobierno y por lo tanto a la inefec-
}ividad de la planificacion, cuando no a su ineficiencia e ine-
icacia.

Las politicas nacionales suelen reducir el campo de accién
de las autcridades locales, reduciendo sensiblemente las op-
ciones estratégicas que estas pueden preferir para afrontar de
motu proprio los problemas de la comunidad. Las politicas
nacionales son por lo general la via mds f4cil para desarrollar
una planificacion vertical y descendente, imponiendo una ri-
gida divisién en sectores e instituciones nacionales al queha-
cer del Estado, parcelando el desarrollo socioeconémico en
forma refiida con Ja integralidad que reclama cada escala geo-
grdafica.

Las politicas nacionales han servido siempre de pretexto
para reforzar la tendencia concentradora en el manejo presu-
puestario, y por lo tanto para ignorar los riesgos de desadap-
tacion de la planificacion nacional a los requerimientos de
su entorno social. Un claro ejemplo de esta tendencia se pone
de manifiesto mediante las apreciaciones del Presidente de la
Junta de Obras Piblicas de Piura con relacién al comporta-
mienio del Fondo Nacional de Desarrollo Econémico de en-
tonces.

2.6 Fiaanciamiento del Plan

El Sistema Tributario estd organizado para centrar la ve-
caudacidon en la red del Tesoro Pablico, . virtud del princi-
pio presupuestaric de *“caja uinica”.

Esta situacién ha sido ligeramente modificada reciente-
mente con la aprobaciéon de leyes de canon en favor de algu-
nos departamentos y la restitucidn de ciertos derechos de
cobranza en benericio de los Concejos Municipales.

Sin embargo, ¢! grueso de los ingre_sos trﬂ)uta:iog que fi-
nancian ¢l presupuesto se capta mediante las Oficinas del
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Banco de la Nacion y se canaliza a la Direccion General del
Tesoro Publico. La Direccion General de Presupuesto Puabli-
co, efectua periodicamente la asignacion de fondos entre las
unidades presupuestarias, las mismas que a su tiempo depen-
den del Tesoro para obtener las autorizaciones de compro-
miso y giro del dinero previamente asignado.

El Gobierno Central se constituye asi en la principal fuen-
te financiera de todas las actividades de promocién de desa-
rrollo que dependen del Sector Publico. Como puede apre-
ciarse, los planes se encuentran sujetos a un solo canal surti-
dor de fondos lo que acentiia la vulnerabilidad de la planifi-
cacion.

Por otro lado. ¢l contribuyente posee una idea muy va-
ga sobre los beneficios que generan sus cuotas de aportacion.
La opinidn general de la ciudadania es que mds vale evadir el
pago de impuestos que ‘“‘dcjar que el dinero recavdado se
malgaste”.

La falta de conocimiento sobre el destino especifico del
dinero recaudado no permite al contribuyente sentirse iden-
tificado con el plan, o la parte del plan, que su dinero avuda
a financiar. Esta situacion se agrava particularmente en aque-
llos lugares donde la accion del Estado no llega con la fuerza
que espera la colectividad.

La concentracion de la responsabilidad de recaudacion
concentra también las necesarias funciones de control del
cumplimiento de las obligaciones tributarias, restando las po-
sibilidades de que todas las dependencias publicas coadyuven
a dicho propésito. :

En cl sistema de aportaciones de seguridad social, las Coo-
perativas Agrarias suelen mostrarse renuentes al pago de sus
cuotas aducisndo que no reciben ningun servicio de salud, de
competencia del Ministerio del IPSS. Por el contrario, sostie-
nen que con el dinero de la aportacién podrian contratar di-
rectamente los servicios de un minimo de profesionales y
contar con ¢l equipo necesario para atender a los asegurados.

Igualmente, muchos agricultores se muestran reticentes a
aceptar elevaciones de las cuotas de aportacién por concepto
de uso de agua. La forma centralizada de administrar el recur-
so por parte del Ministerio de Agricultura a fin de emplearlo
mds equitativamente en el mantenimiento de cauces y cana-
les genera la pasividad del usuario, quien no se siente directa-
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mente beneficiado. Ejemplos similares podrian obtenerse en
relacion con el mantenimiento de vias de transporte, de cen-
tros educativos, etc.

Por su parte, el Gobierno Central, a través de los Ministe-
rios, se ve cada vez mds imposibilitado de asumir el costo del
mantenimiento de la infraestructura de produccién v del
equipo social urbano. El déficit presupuestario creciente ha-
ce que en vez de descentralizarse la recaudacion y la cobran-
za dec tasas, se busque con mayor interés la creacion de fon-
dos nacionales (es decir —a nivel nacional-) a fin de disponer
de ingresos para atender dichas necesidades.

Con ello. no se logra mds que acentuar la distancia entre
e: contribuyente y la obra, y por lo tanto debilitar las bases
financieras de los planes. Es evidente que ¢l plan se hace mds
eficiente y efectivo a medida que se descentraliza el sistema
de recaudacién. Sin embargo, la tendencia es la contraria,
frente a cada problema no sélo es menester crear una politica
nacional sino también un “fondo nacional”.

Si bien es cier o que la mavor proporcion del Ingreso se
encuentra concentrada en Lima Metropolitana y que por ello
resultaria poco acertado librar cada circunscripcion interna a
su suerte. también es cierto que descentralizar la recaudacion
no significa suprimir la funcién redistributiva del Gobierno
Central. La diferencia estd en que dicha funcion deberia es-
tar cautelada por un Consejo Nacional de Desarrollo donde
los Presidentes de las Corporaciones de Desarrollo deben po-
seer voz y voto en el debate previo a los acuerdos adoptados
por el Ejecutivo para materializar la distribucion del presu-
pucsto de la Republica.

Ademis de una Ley Orgdnica de Plan y Presupuesto apro-
bada por ¢l Parlamento donde se fijarian las proporciones de
participacion de cada Departamento sobre el total distribui-
ble, en concordancia con lo que fija la Cornstitucion, el Con-
s¢jo Nacional de Desarrollo deberia tambié¢n cautelar la dis-
tribucion de los fondos publicos consignados en los pliegos
nacionales pendientes de ser distribuidos durante el Ejerci-
cio Fiscal.

2.7 Correspondencia entre Plan y Presupuesto

La necesaria correspondencia entre plan y presupuesto re-
quicre de una mutua. constante y oportuna adecuacion entre
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ambos instrumentos, mediante un proceso iterativo que per-
miia adecuar entre si las metas y los costos de las actividades
dirigidas a la promocion del desarrollo en un periodo dado.

La responsabilidad de elaborar el plan de corto plazo y
el respectivo presupuesto anual, se encuentra actualmente
compartida entre dos entidades que cumplen funciones por
separado y vicnen utilizando mecanismos de interaccién poco
eficaces.

Por un lado, ¢l Ministerio de Economi{a y Finanzas estima
anualmente las variables macroecondmicas y presupuestarias,
fijando niveles futuros de crecimiento econdémico y mdrgenes
de expansién del gasto publico. Por otro lado, el Instituto Na-
ciona] de Planificacidén tiene a su cargo la elaboracién de los
planes nacionales de desarrollo, donde se fijan los objetivos
y metas a ser alcanzados.

Esta modalidad de organizacion del proceso de planifica-
cion, se traduce en una carencia de mecanismos administrati-
vos de retroalimentacion entre el plan y el presupuesto, indis-
pensables para contrastar metas y posibilidades de gasto, dan-
do el necesario realismo a los postulados de desarrollo.

El hecho de que en el Gobierno Central las jefaturas de
los Sistemas Nacionales de Presupuesto y Planificacion se en-
cuentren separadas, ha propiciado indirectamente que la pla-
nificacién bajo responsabilidad del INP, vaya perdiendo la
fucrza orientadora que le es inherente, y que en la prdctica,
quienes detentan la atribucion de aprobar en ttltima instancia
las asignaciones presupuestarias, gocen también de la atribu-
cion de definir unilateralmente la prioridad del gasto publico.

La Ley Orgdnica del Presupuesto Funcional de la Repu-
blica 14816, promulgada en 1964, establece en 118 articulos,
las normas de formulacién, programacion, aprobacién, ejecu-
cién y contro! del presupuesto. Esta ley se refiere a los aspec-
tos generales de cada fase indicada, tales como el procedi-
mienio de formulacidn, las responsabilidades de revision y
aprobacion, los plazos de entrega de anteproyectos, la estruc-
tura interna de los documentos presupuestarios, las fechas ini-
cial y final del afio financiero, las causales de sanciones admi-
nistrativas y penales, etc.

Entre lIgs principales medidas que contiene dicha ley se
encuentra, por ejemplo, el articulo 18 donde se dispone que a
principios de cada afio, el Consejo de Desarrollo Econémico y

38



Social “‘establecerd el orden de prioridades intersectoriales
para cl afio financiero siguiente”. Este articulo directamente
referido al campo de la planificacion, fija la responsabilidad
de asignar prioridades intersectoriales del gasto como fase
previa a la programacién presupuestaria er si misma.

El Capitulo IV trata sobre la fase de formulacién del Pre-
supuesto Funcional, y el Capitulo VI se refiere a la fase de re-
vision y aprobacién de los presupuestos del Sector Pablico
Nacional. En ellos se establece el procedimiento general y el
calendario de entrega de las propuestas presupuestarias a la
Direcciéon General de Presupuesto Publico. al Consejo de Mi-
nistros y posteriormente al Congreso.

De acuerdo con la Ley 14816, el mecanismo de formula-
cion del Presupuesto se inicia con la formulaciér de la pro-
pucsta de cada pliego, debidamente sustentada en los ante-
proyectos de presupuesto analitico. Estas propuestas pasan a
la Direccion General de Presupuesto Publico para su revision,
ctapa en que “‘sin alterar el orden de prioridad del gasto pue-
de introducirle ajustes en las cifras solicitadas’. Luego de la
cpinion de la DGPP, el Consejo de Ministros aprueba las co-
rrespondientes asignaciones a cada Plicgo y antes de la pre-
sentacion al Congreso se devuelven a ios Jefes de Pliego para
efectuar los reajutes a que hubiere lugar.

El 15 de agosto era la fecha limite de presentacion de la
propuesta al Congreso. lo que significaba que el procedimien-
to descrito debia cumplirse durante los ocho primeros meses
del afio anterior =l de la vigencia del Presupuesto.

En resumer., la secuencia de ctapas de elaboracion del
presupuesto. contenidas en la Ley 14816 y que en la prictica
se manticnen hasta hoy, es la siguiente: propuesta-revision-
asignacion-reajuste-aprobacion.

Cuando fue aprobada dicha ley, el ritmo inflacionario no
representaba un factor de significativo desajuste en las cifras
estimadas. Dicha mayor estabilidad monetaria pennitia po-
ner cn marcha el proceso de formulacion presupuestaria con
una anticipacion considerable a la ejecucidon del ejercicio.

En la época actual de crisis prolongada, con tasas anuales
de inflacién superiores al 1100/o, es inoperante continuar
con el procedimiento de formulacién presupuestaria estable-
cido hace veinte afios. Ahora, la estimacién presupuestaria en
las unidades operativas viene excesivamente inflada con res-
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pecto a las reales necesidades financieras a causa del fundado
temnor a los recortes de apertura,

Las metas han dejado de ser, si alguna vez lo fueron, la
pauta y la base fundamental para estimar las necesidades fi-
nancieras. Hoy. en cambio, el criterio prevaleciente es el for-
mular y sustentar peticiones de fondos en magnitudes tales
que contrarresten el efectc del proceso de inflacién.

Por su parte, la Direccion General de Presupuesto Publi-
co busca asignar cifras iniciales excesivamente bajas con res-
pecto a las necesidades financieras manifestadas por los orga-
nismos ejecutores, en el angustioso intento de reducii Ja bre-
cha fiscal. La dictribucion tentativa de recursos no guarda re-
lacion con las mctas contenidas en jos planes y no contempla
los efectos negativos que traen consigo los recortes indiscrimi-
nados en las inversiones en ejecucion. El propdsito se reduce
a desalentar las expectativas de ohcener recursos adicionales a
los que ¢l Tesoro Publico se encontraria en disponibilidad de
dar.

Todo ello desencadena un absurdo juego de intereses don-
de nadic se muestra dispuesto a ceder, mientras que la pricti-
ca de sustentacion y rxjgencia de argumentos llega a escapar
totalmente del contexto de cada plan.

Como resultado de esta situacion, que muchos admiten
como un “‘mal necesario o inevitable”, se produce un cimulo
de operaciones ‘e cilculo que irrogan costos adicionales, que
desgastan innccesariamente al personal encargado de demos-
trar reiteradamente la justificacién del gasto y que se apartan
definitivamente del proposito orientador del plan.

Decididamente. esta forma de regateo en las finanzas pu-
blicas desfavorece el mancjo racional del gasto publico, ya
que se subordina la eficacia del plan al interés polarizado de
recortar y ampliar a la vez.

La carencia de un método para elaborar en forma com-
plementaria el plan de corto plazo y el presupuesto, agrava el
forceieo financiero. dejando puntos vulnerables en el proce-
dimiento de asignacion de recursos, por donde fdcilmente se
infiltran interferencias provocadas por presiones de diversa
indole. haciendo ineficiente la indispensable articulacién en-
Ire uno v otro instrumento.
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Finalmente, puede afirmarse que el divorcio entre plan y
presvpuesto tiene su origen en dos hechos: ia inexistencia de
una ley orgdnica que 1-gule la elaboracion del plan y presu-
puesto anual y la bicefalia en la conduccién nacional del pro-
Cs0.

2.8 Articulacion entre Coyuntura y Plazos

La articulacién entre las decisiones comprendidas en la
gestion piblica es indispensable para cautelar los requisitos
del plan y Ia planificacién.

Suele ocurrir que las decisiones cotidianas sc adoptan en
forma desarticulada de aquellas necesarias para definir una
opcion de largo alcance, desvirtuindose asi el contenido del
plan a medida que las circunstancias van presentindose, impi-
diendo ceiiirse estrictamente a su contenido.

La vinculacién de las oficinas de planificacion con los 61-
ganos de decision -olegiada es fundamental para preservar la
articulacion entre la coyuntura y los plazos mediatos. Ello sig-
nifica que los planteles de profesionales que laboran en las
oficinas de planificacion deben ocuparse de cumplir una fun-
cion de apoyo a las instancias donde se adoptan las decisiones
en grupo, como por ejemplo: el Consejo de Ministros. los Di-
rectorios, los Conscjos de Desarrollo. las Asambleas, etc.

La disposicion actual de muchas oficinas de¢ planificacion
se encuentra orientada a rehuir el compromiso que compren-
de la promocién del funcionami.ento de los organos colegia-
dos, circunscribiéndose « sustentar el plan sélo hasta el mo-
mento de su aprobacion. Posteriormente, el plan se cosifica
en un documento que debe valerse por si mismo frente a los
“ejecutores’ quienes al verse desprovistos de la labor de apo-
yo correspondiente, se dejan llevar por una cadena de decisio-
nes de una logica distinta a la que fue inicialmente planteada.

En cada nivel de gobierno sc da una determinada relacion
cntre cl 6rgano responsable de promover ¢l proceso de plani-
ficacion y las autoridades responsables de la ejecucion. En el
Gobierno Central, podria afirmarse que existc una inconve-
niente desvinculacion entre la cabeza del Sistema de Planifi-
cacion y la Presidencia del Consejo de Ministros. que no sélo
es de cardcter funcional sino que se materializa inclusive en
un distanciamiento fisico injustificable.
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En el nivel departamental, las oficinas de planificacion y
presupuesto se encuentran estrechamente ligados a la Presi-
dencia de la Corporacién y también a la Asamblea. Las mis-
mas condiciones de proximidad que caracteriza el trabajo en
el interior del pafs, permite una mayor interrelacén que ar-
ticula mejor las decisiones de coyuntura y de alcance mediato.
En los Municipios existe por cl contrario una sensibie caren-
cia de Organos asesores ocupados en promover el funciona-
miento de los Consejos de Desarrollo en este nivel.

En resumen, habria que sefialar que como solucién se re-
quiere integrar el Instituto Nacional de Planificacion a la es-
tructura administrativa de la Presidencia del Consejo de Mi-
nistros, y prioritariamente reforzar los 6rganos de planifica-
cion de nivel provincial y local.

2.9 Relacién entre Rentabilidad Econémica y Prioridad Geo-
grafica.

Las diversas estrategias de desarrollo coinciden en Ia nece-
sidad de contar con una suficiente disponibilidad de bienes y
servicios, y una adecuada capacidad de consumo de la pobla-
cion, como condiciones para lograr la satisfaccion de las nece-
sidades individuales y colectivas.

Cubrir lss nececidades aun desatendidas depende inequi-
vocamente de las posibilidades de una mayor produccién, a
través de la explotacién de recursos mediante el capital acu-
mulado disponible.

La espiral de centralismo existente, responde a la tenden-
cia histérica que ha venido mostrando la ubicacién de las in-
versiones, lo que se traduce en una acumulacén desigual del
capital en el territorio. Las grandes urbes representan una re-
lacion proporcional de capital acumulado por unidad de tc-
rritorio, muy superiores a las relaciones que corresponden a
aquellas dreas dedicadas primordialmente a actividades agro-
pecuarias, o tipicamente rurales.

Corregir la excesiva concentracién econdmica actual re-
quiere de un esfuerzo social de gran envergadura y de costos
significativos, debido a que la accion deliberada de descon-
centracion deil capital acumulado afectaria el ritmo tradicio-
nal de crecimiento, sustentado en ¢! predominio de las eco-
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nomias de aglomeracion de las grandes urbes, en una geogra-
fia de significativos vacios econdmicos como la nuestra,

¢Como ha incidido esta contradiccion en los requisitos de
la planificacion que demanda el entorno social?

La asignacion de inversiones en el territorio depende del
costo de oportunidad del capital representando por las dis-
tintas alternativas de ubicaciéon de una inversion, seqin la dis-
ponibilidad de recursos aprovechables y la escala geogrifica
desde la cual se evaluan dichas alternativas.

Las dreas de mayor productividad atraen con mayor fuer-
za al capital financiero, debido a las condiciones favorables
que se forman alli donde se localizan los mds altos voliimenes
de capital acumulado por trabajador. Por su parte, las nuevas
inversiones traen aparejado un incremento de los niveles pro-
medios de ingreso. fomentdndose las migraciones y por ende
el mercado concentrado, lo que significa nuevas economias
de aglomeracién y una mayor presion social que ejercen las
dreas dec concentraciéon urbana por obtener la necesaria aten-
cion del Estado.

La inversion privada y piblica van asi formando una ca-
dena donde los eslabones se justifican y generan entre si. de-
Jando cada vez menos disponibilidad de recursos para atender
aquellas dreas marginalmente ubicadas en relacidn con las que
muestran mayor dinamismo dentro de la estructura producti-
va moderna.

La planificacién como funcién del Estado se justifica en
buena parte por la irrefutable urgencia de disponer de una es-
tructura de ocupacién del territorio nacional mds equilibrada,
y como tal. menos vulnerable. La estructura productiva en el
Perli semeja un cono apoyado en su vértice (Lima Metropoli-
tana) en vez de su base (la aldea), posicién que hace a nuestra
economia excesivamente dependiente del mercado externo.

Innegablemente, existe contradiccion entre la ubicacion
libre del capital, siguiendo criterios de maxima rentabilidad
individual y aquella que obedece a un deliberado ordenamien-
to equilibrado de las actividades econémicas en el territorio.
Por o tanto. no es posible alcanzar el requisito de eficiencia
cn la planificacion. ofreciendo una distribucion desconcentra-
da o dispersa de la inversion publica, buscando a la v :z el ob-
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tener las mdximas tasas de crecimiento econémico global en
la forma que tradicionalmente esta viene expresada.

Tampoco es posible buscar eficacia en la planificacion es-
tudiando el rendimiento econémico de las inversiones desde
una perspectiva predominantemente nacional, donde pierden
importancia los valores socioculturales de los pequefios cen-
tros poblados que se traducen en indices de relacién de costo-
beneficio que atin mantienen fija a la poblacion en sus lugares
de origen.

Tampoco es posible alcanzar efectividad en la planifica-
cion cuando, bajo el pretexto de obtener el miximo rendi-
miento posible en la inversién pblica, se concentra su mane-
jo financiero y ejecutivo, despojdndose a los gobiernos loca-
les de la responsabilidad que les compete en el campo de la
promocion del desarrollo.

Durante la década de 1970, la politica oficial asigné la
prioridad de atencion a las dreas denominadas “‘de ventajas
comparativas” donde la inversién podia generar el excedente
necesario para desarrollar otras dreas deprimidas, como por
ejemplo las que fucron denominadas ‘‘de saturacion pobla-
cional™, o las de “frontera econdmica”.

Esta cstrategia sirvio en buena medida para justificar la
concentracion de la recaudacion y del gasto piiblico, a fin de
constituir un Gobierno Central econémicamente poderoso,
capaz dc impulsar grandes empresas del Estado y enormes
proyectos.

En la prictica, predominé una sola perspectiva de valora-
cién de las alternativas de asignacién de inversiones en el te-
rritorio, que fue precisamente la que se lograba desde un gabi-
nete de trabajo en Lima. Las inversiones de alcance local no
hallaban la necesaria cabida en un esquema donde el espejis-
mo de la concentracion, supuesto artifice de las altas rentabi-
lidades de proyectos gigantescos (sobredimensionados) eran
de inobjetable prioridad, y donde los “modestos” efectos lo-
cales de las pequefias inversiones quedaban totalmente subes-
timados por no venir expresados en relaciones beneficio-cos-
to, medidas en términos del mercado internacional.

La ausencia de proyectos locales, o lo que vendria a ser Jo
mismo, la consolidacién sectorial y nacional de los pocos pro-
yectos locales emprendidos, hizo que la planificacion socio-
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cconomica adolecicra de la escasa o nula participacion de Jos
agentes locales de desarrolo. '

3. PROPOSICIONES PARA MEJORAR LA CALIDAD DE
LA PLANIFICACION EN EL PAIS

En el capitulo anterior se ha comentado algunas de las
principales caracteristicas que presenta la plitificaciéon en
nuestro medio.

En esta parte del trabajo s¢ propone mejorar la calidad
de la planificacién mediante la introduccion de reformas en
la estructura administrativa del Estado y de las leyes que nor-
man los procedimicentos de elaboracion del plan de corto pla-
z¢ y del presupuesro.

3.1 Refuerzo de la estructura del Sistema Nacional de Plani-
ficacion.

El Sistema Nacional de Planificacion deberia ser reforza-
do mediante ciertas modificaciones ¢n la estructura adminis-
trativa del Gobierno Central, como por cjemplo, las siguien-
tes:

a) Instituir una nueva conformacién de la Oficina de la Pre-
sidencia del Consejo de Ministros mediante la fusién de
las estructuras administrativas de las siguicntes entidades:

a.1 Subsector de Economia y Direccion Generaj de Pre-
supuesto del Ministeric de Economia y Finanzas.

a.2 Instituto Nacional de Planificacion.

a.3 Actual Oficina del Presidente del Consejo de Minis-
1r0s.

b) Asignar al Presidente del Consejo de Ministros las faculta-
des v atribuciones correspondientes al Jefe del Sistema
Nacional de Planificacion, y la responsabilidad de velar
por ¢l cumplimiento del proceso de planificacién econd-
micosocial en el pais. conforme a ley.

¢} Crear el Consejo Nacional de Planificacion y Desarrollo,
conformado por los Ministros de Estado y los Presidentes
de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo, el
mismo que sesionaria con marcada periodicidad, bajo la
Presidencia del Presidente del Conscjo de Ministros.
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d)

e)

Crear los Sistemas Departamentales de Planificacion, bajo
la conduccion de las Oficinas de Planificacion y Presu-
puesto de las Corporaciones Departamentales de Desarro-
llo e integrados por las Oficinas de Planificacion de las
distintas dependencias depa *amentales de los Ministerios.
Crear los Consejos de Desarrolle Departamentales, enca-
bezados por ¢l Presidente de la Corporacion Departamen-
tat de Desarrollo y conformado por los directores depar-
tamentales de los Ministerios de mayor importancia en
la localidad.

Con la introduccion de las reformas indicadas podria pro-

piciarse resultados como los siguientes:

a)

b)

)

d)

fi

Superar la pugna actual existente entre el Ministerio de
Economia y Finanzas, la Presidencia del Consejo de Mi-
nistros y el Instituto Nacional de Planificacién, entidades
que duplican funciones relacionadas con la conduccion
del proceso de desarrollo nacional.

Integrar las funciones relacionadas con la politica econé-
mica y la formulacién del plan de desarrollo, y a su vez,
esta Gltima con las de formulacién y, ejecucion del presu-
puesto.

Evitar que la ciudadania identifique en forma excluyen-
te. como viene sucediendo, el disefio de la politica econo-
mica, y la formulacion del plan de desarrollo.

Avanzar hacia el modelo de organizacién de gobiernos re-
gionales que propone la Constitucion del Estado, aprove-
chando de¢ lu actual organizacion administrativa y madu-
rez institucional alcanzadas por las Corporaciones Depar-
tamentales de Desarrollo.

Consolidar las funciones de coordinacién interministe-
rial en un solo cucrpo en cada Departamento (Consejo de
Desarrollo). evitando la actual preliferacion de Comisio-
nes Interministeriales de coordinacion motivada por la
iniciativa unilateral de cada Ministerio.

Lograr que las funciones de apoyo técnico. desplegadas
por los servidores que actualmente pertenecen al Instituto
Nacional de Planificacion. en especial aquellas orientadas
a fomentar lu integracion de politicas sectoriales. se cum-
plan cotidianamente a través de la Presidencia del Consejo
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h)

de Ministros, participando en la organizacion de las sesio-
nes del Consejo (preparacién de agendas. decretos supre-
mos. etc.).

Lograr que las sesiones del Consejo de Ministros, de la Co-
misién Bicameral de Presupuesto, Asambleas Departa-
mentales, Consejos de Desarrollo Provinciales y Distrita-
les, se desarrollen dentro del marco del Plan correspon-
diente a cada nivel de Gobierno, y @ su vez, las ducisiones
adoptadas sirvan como un constante factor de uste del
contenido del Plan.

Lograr que las oficinas de planificacién de las distintas de-
pendencias asuman el papel de promotores. con el propo-
sito de inducir a los 6rganos de ejecucion a sentirse direc-
tamente responsables del proceso de planificacion.

Aprobacién de la Ley Orginica del Plan y Presupuesto
Anuales.

La Ley Orginica que se propone, deberfa contener nor-

mas generales para la elaboracién, formulacién, aprobacion,
ejecucion y control del Plan y Presupuesto Anual, asegurdn-
dose la coherencia cn el uso de ambos instrumentos.

En lo que respecta al Plan Anual, la Ley Orgdnica deberia

normar. entre otros aspectos, sobre los siguientes:

a)

b)

C)

d)

e)

f)

Definir la estructura y los componentes. conceptos y ca-
racteristicas basicas del Plan Anual.

Definir las responsabilidades de elaboracién del Plan
Anual dentro de cada Unidad de Asignacién nacionales y
departamentales,

Establecer el calendario para la elaboracion y aprobacion
del Plan Anual.

Establecer las instancias de aprobacion de los planes, se-
gun la escala de gobierno a la que pertenccen.

Fijar las normas generales para llevar a cabo el control de
la ejecucion del Plan.

Establecer las responsabilidades administrativas en los ca-
sos de incumplimiento de las normas referentes a la ela-
boracién y ejecucion del Plan.
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g) Disponer la eiaboracién y aprobacién de un clasificador
de metas e inversiones, para su aplicaciéon en la fase de
elaboracién de los programas de inversion del Plan, que
facilite a su vez la formulacién del Presupuesto Anual.

h) Identificar los proyectos que merecen ser considerados
de interés nacional y como tales, materia del Plan Nacio-
nal de Desarrollo.

i) Normar la distribucién de responsabilidades entre los dis-
tintos niveles de gobierno sobre la ejecucion de proyec-
tos, en base de la importancia de sus impactos, a fin de
evitar una excesiva concentracion de poder administrati-
vo en las unidades de asignacién nacional.

j) Definir y establecer los minimos requisitos y el procedi-
miento para que un proyecto de inversion sea considera-
do en el Plan.

En cuanto respecta al Presupuesto Funcional de la Re-
publica, ademds de la necesidad de perfeccionar las normas
contenidas en la Ley Orginica 14816, no derogada, seria ne-
cesario que se norme, entre otros, sobre los siguientes aspec-
tos:

a) Establecer el procedimiento de formulacién del Presu-
puesto de Inversiones de manera inversa a la prdctica
tradicional, que consistiria, en términos generales, en:

a.1 Definir la proporcion de los recursos financieros que
serian destinados a inversiones publicas de cardcter
nacional. Para ello seria necesario un previo acuerdo
del Consejo Nacional de Planificacion, donde partici-
pan, como se ha sefialado, los Ministros y Presidentes
de Corporaciones Departamentales de Desarrollo.

a.2 Definir la participacién de cada Departamento sobre
el monto total a ser distribuido en Unidades Departa-
mentales de Asignacion. El reparto se efectuarfa si-
guiendo una estructura porcentual previamente apro-
bada por el Consejo Nacional de Planificacién y Desa-
rrollo a propuesta de la Presidencia del Consejo de Mi-
nistros a través de su Oficina de Planificacién y Pre-
supuesto.

Este mecanismo es similar al que actualmente se vie-
ne aplicando en ciertas Corporaciones Departamentales,
donde los Alcaldes Provinciales intervienen en la aproba-
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cién de una estructura porcentuzl, aplicada sobre la parte
del Presupuesto de la Corporacién que se distribuye en-
tre Provincias.

b) Definir la competencia del Congreso, referente a la distri-
bucidn de los recursos del Tesoro Pablico entre las Unida-
des de Asignacion, circunscribiéndola a un determinado
nivel de agregacién, dejando exclusivamente al Poder Eje-
cutivo la atribucién para especificar dichas asignaciones
en proyectos y partidas, salvo en los casos de proyectos
de interés nacional.

Cabe sefialar, a titulo de ejemplo, que en la actualidad
las Corporaciones Departamenales se ven impedidas de
transferir partidas entre dos proyectos de una misma Uni-
dad de Asignacion Departamenal sin la previa aprobacién
de la Comision Bicameral de Presupuesto del Congreso
de la Republica.

Como puede aoreciarse la indicada distribucion de com-
petencias, permitiria establecer un balance intersectorial e
interdepartamental en la asignacién de recursos, buscando
evitar sesgos pronunciados en la elaboracion del Presupues-
to que no estén fundamentados en el Plan. Asimismo, la re-
particion del Presupuesto estaria refrendada por el Consejo
Nacional de Planificacion y Desarrollo, con representacién
departamental, antes de pasar al Congreso para su apr-ba-
cién por ley.

En resumen, la aprobacion de la Ley Orgdnica del Plan
y Presupuesto Funcional de la Repiiblica, permitiria obtener
los siguientes resultados:

a) Lograr que el Plan tenga fuerza de ley, en vez de ser ani-
camente aprobado por Decreto Supremo como actual-
mente viene sucediendq.

b) El hecho de que el Plan debe ser aprobado por Ley con-
llevaria a ocupar 1l Congreso en el debate de los aspectos
fundamentales del desarrollo a largo Plazo, en vez de ha- -
cerlo con aspectos poco relevantes como es el caso de de-
batir asignaciones presupuestarias de detalle.

Ademds, se favoreceria el indispensable ordenamiento
de aprobacién entre el plan y el presupuesto y su consi-
guiente integracion.
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¢) La propuesta de que el Congreso circunscriba sus atribu-
ciones relativas a la aprobacion del Presupuesto. permiti-
ria conceder al Poder Ejecutivo una mayor flexibilidad en
su administracién, conllevando avances importantes en la
descentralizacién del manejo de la inversién publica.

En este sentido, la Ley de Plan y Presupuesto vendria a
Jjugar un papel immportante como medio distribuir recursos
y responsabilidades de ejecucidn entre los distintos nive-
les de Gobierno, a la inversa de lo que viene sucediendo.

Actualmente, el desorden, el nivel de detalle y la des-
proporcién del alcance de los articulos de las leyes de Fi-
nanciamiento del Presupuesto y del Presupuesto Anual,
impiden que se legisle en favor de un tratamiento descen-
tralizado de la planificacién y el Presupuesto.

d) Con la vigencia de una Ley Orgdnica de Plan y Presupues-
to se ayudaria a evitar una continua e innecesaria modifi-
cacion de normas generales que precisan de ciertas estabi-
lidad para encausar adecuadamente el proceso de plani-
ficacion.

3.3 Otorgar mayor autonomia en el financiamiento de los
planes.

Como se ha sefialado. el exito de un plan depende en gran
medida de la autonomia para procurar su financiamiento y de
la disponibilidad de recursos financieros. '

Actualmente la mayoria de planes que se elaboran en el
pais son financiados con fondos del Tesoro Publico, lo que
los hace excesivamente dependientes de la politica del Go-
bierno Central.

La carga tributaria se concentra a través del mecanismo
de “caja dnica” lo que impide que muchas localidades pon-
gan en marcha, de motu proprio, procedimientos de recau-
dacién de alcance local.

Es necesario lograr progresivamente que cada Corpora-
cion Departamental de Desarrollo, y en lo posible. cada Con-
cejo Municipal. cuente con fuentes propias de financiamien-

to. para lo cual seria necesario:
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a)

b)

~
~—

dy

]

g)

h)

Modificar el régimen legal vigente en materia tributaria,
a fin de ceder atribuciones en favor de dichas entidades
que les permita aprobar tasas ¢ impuestos locales.

Descentralizar la recaucacion fiscal, a fin de lograr que las
Municipalidades y las Corporaciones Departamentales
contribuyan a controlar el pago de tributos en su propio
beneficio.

Aprobar las normas complementarias, ain pendientes,
que permitan a las Corporaciones Departamentales y
Municipios. participar en la formacion de empresas, cu-
briendo aquellos camipos de la actividad econdmica don-
de el capital privado no se muestre dispuesto a intervenir.

Autorizar a las Corporaciones Departamentales y Munici-
pios a participar activamente cn el mercado de capitales,
d través de la Bolsa de Valores de Lima, especialmente
cuando el precio de las acciones es atractivo por encon-
trarse muy por debajo del valor contable correspondien-
fc.

Crear en cada Departamento una tasa o “canon™ que gra-
ve la explotacion del recurso natural mds iinportante, a
fin de mejorar los niveles de acumulacién de capital en la
locaididad.

FFavorecer a los departamentos fronterizos con tributos
que graven las actividades comerciales fronterizas, seme-
jantes al cunon aduanero recientemente aprobado en fa-
vor de la Provincia Constitucional del Callao.

Otorgar a las Corporaciones de frontera la facultad de
percibir el integro de los fondos provenientes de la apti-
cacion de sanciones por infraccion a las leyes que rigen el
comercio internacional, asi como del remate de la merca-
deria decomisada en los puestos de aduana de la circuns-
cripcion correspondiente.

Aprobar normas que permitan a cada Corporacion de
Desarrollo establecer sus propios mecanismos de recupe-
racion de inversiones a través de cobros a los usuarios,
tales como: peaje, derecho de mejoras, etc.
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3.5 Descentralizacién de la administracién de la inversi6n
piblica.

Las inversiones publicas deben ejecutarse a través de las
entidades que correspondan a la escala geogrdfica de los im-
pactos de cada una de éstas, de tal manera que en cada nivel
de planificacién pueda establecerse el orden de prioridad de
las oportunidades de inversién segiin las necesidades de cada
localidad.

Hemos sciialado que la tendencia actual sc orienta hacia
dos modalidades de administracién de las inversiones que fa-
vorecen al centralismo. Por un lado, es frecuente armar pro-
yectos nacionales aglutinando inversiones de impactos emi-
nentemente locales, y por otro, se suele comparar desde un
mismo dngulo, dos proyectos de distinta escals geogrdfica
sin tomar en cuenta la importancia relativa que cada uno de
cllos tienen dentro del contexto que le corresponde.

Muchas veces, un proyecto pequefio queda desestimado
debido a que no presenta indices atractivos para quiencs
evalian con un criterio de escala nacional, que por lo gene-
ral corresponde a la ciudad capital, dondec se encuentran los
mayores niveles promedio de capital invertido por trabajador
y de productividad.

Por este motivo, es imprescindible canbiar la propor-
cion de la inversién que sc halla supeditada a la opinién de
quienes evalian con criterio nacional (-a nivel nacional-),
a fin de permitir que cada localidad pueda desarrollar sus pro-
pias alternativas de inversién. Esta reforma requeriria de lo
siguiente:

a) Modificar la modalidad de operacién de instituciones de
cooperacion técnica y financiera internacional las mismas
que aceptan como interlocutor vdlido a los Ministerios o
Institutos que operan —a nive! nacional—.

b) Evitar la formacion de *“paquetes nacionales” de proyectos
mediante la aglutinacion de pequefios proyectos de impac-
tos locales, atin cuando se considere (erréneamente) que
de esa manera serd posible disminuir los costos de ejecu-
Cion, y asegurar una planificacion md: eficaz.

c) Establecer, mediante la Ley Orgdnica de Planificacion y
Presupuesto, un orden en el proceso de formulacion del
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presupuesto que evite el peseteo entre el Ministerio de
Economia (y Planificacién) y los pliegos presupuesta-

 rios, asi como las interferencias parlamentarias en deta-
lles del gasto puiblico y de la inversién estatal.

3.5 Reforzar y consolidar las Corporaciones Departamenta-
les de Desarrollo

La consolidacién de las Corporaciones Departamentales
de Desarroilo es una medida ineludible para elevar los nive-
les de eficiencia. eficacia y efectividad del proceso de plani-
ficacion cn el pais. ‘

Seria un gravisimo error, caer en la tradicional actitud
de sustituir instituciones. particularmente las de desarrollo
regional, con el propésito de renovar la imagen politica del
régimen venidero, creando una situacion de inestabilidad
que solo conduciria a las situaciones indicadas en ol punto
anterior,

En varias oportunidades se ha seialado que el proceso
de instauracion de los gobiernos regionales, pasa inevita-
blemente por 1 consolidacion de las actuales Corporaciones
Departamentales, como embriones de las futuras asambleas
que cjerzan descentralizadamente sus funciones relativas a
la promocién y conduccién del desarrollo regional.

Para ello, seria necesario aprobar una nueva ley de Cor-
poraciones Departamentales, que tienda a perfeccionar aque-
llos mecanismos que no permitieron un funcionamiento ade-
cuado de los drganos de la Corporacion durante los afios
precedentes.

La nueva Lev de Corporaciones Departamentales debe-
ria normar sobre ius siguientes aspectos:

a) Establecer la nueva composicién de la Asamblea de la
Corporacién de forma que coincida con las disposiciones
contenidas en la Constitucién, esto es, sustituyendo el
tercio actualmente conformado por representantes del
Gobierno Central por un tercio de representantes elegi-
dos por voto directo.

b) Disponer que ¢n las elecciones municipales de 1986 sc
efectde el proceso electoral para elegir por voto directo
¢l tercio de representantes ante la Asamblea Departamen-
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d)

tal, los mismos que junto con los alcaldes también elegi-
dos conformarian los dos tercios necesarios para deter-
minar el tercio restante, conforme a lo dispuesto en Ia
Constitucion. ’

Cambiar lo dispuesio en la Ley de Bases de la Regionali-
zacion, relacionado con el limite de doce regiones, el mis-
mo que supone la obligatoriedad de constituir regiones
bi o tridepartamentales.

Conferir ciertas atribuciones y facultades que contribu-
yan a que las Asambleas Departamentales evolucionen
en sentido politico, superando la dimensién actual cen-
trada unicamente en asuntos presupuestarios.

Por ejemplo, podria conferirse a las Asambleas Depar-
tamentales de los diversos Ministerios, log: .ndo asi un
cierto equilibrio entre los gobiernos descentralizados y el
gobicrno central.

Ademds se le podria conferir atribuciones para crear
ciertas tasas o impuestos locales, especialmentc sobre el
consumo. asi como establecer las normas necesarias para
obtener la recuperacion de inversiones.

También podrian tener atribuciones para crear empre-
sas con participacion patrimonial de la Corporacién, apli-
car sanciones reprimiendo i2a depredacion de recursos na-
turales, etc.

Como puede apreciarse, no es necesario supeditar el
proceso de descentralizaciéon al proceso de ‘‘regionaliza-
cion”. El primero puede ir cumpliéndose mediante la
evolucion institucional de las Corporaciones Departamen-
tales, micntras que el segundo puede tomar el tiempo
necesario como para negociar las modificaciones en la
demarcacion interna del pafs.

Es impertante ademds, introducir reformas en las nor-
mas que rigen la formulacién y ejecucién presupuestaria.
Como se sefialo anteriormente, seria necesario establecer
en una Ley Orgdnica de Plan y Presupuesto que por lo
menos el 500/o de los recursos que anualmente destina
el Tesoro Publico 2 la inversidon sean transferidos de las
Corporaciones Departamentales, dgjindoles libre dispo-
nibilidad para que las decisiones de sus Asambleas pue-
dan establecer la estrategia de desarrollo necesario en ca-
da lugar.
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Ademds se debe establecer expresamente la intangibi-
lidad de los acuerdos adoptados por la Asamblea de las
Corporaciones y por los Consejos de Desarrollo Provin-
ciales y Distritales, en rewcién con la asignacion de prio-
ridades de inversién. ‘

3.6 Reforzar administrativamente los Gobiernos Locales

En cl punto anterior se ha hecho referencia a la necesi-

dad de consolidar ia estructura orgdnica y el funcionamiento
de las Corporaciones Departamentales. Sin embargo, este cs-
fucrzo no debe derivar en un refuerzo del centralismo admi-
nistrativo al interior de los departamentos.

Las acciones de apoyo administrativo de los gobiernos lo-

cales pedrian efectuarse a través de las Corporaciones de De-
sarrollo mediante lo siguiente: :

4)

b)

1

Cada Corporacién Departamental financiard una Oficina
Técnica a los Concejos Municipales del Departamento,
las mismas que actuardn como secretaria técnica del Con-
scjo de Desarrollo Provincial correspondiente. La materia-
lizacion de esta medida se realizaria a través de un conve-
nio entre la Corporacion y la Municipalidad en el cual se
estableceria los aportes institucionales (personal y equi-
po) para el funcionamiento de las mismas.

La Oficina Técnica se abocaria a:

b.1 Elaborar el plan de desarrollo de la provincia.

b.2 Apoyar el funcionamiento del Consejo de Desarrollo
Provincial, acigiendo sus directivas y acuerdos para la
formulacion del plan provincial correspondiente,

b.3 Asesorar al Alcalde Provincial y Presidente del Conse-
jo Provincial de Desarrollo en relacién con el funcio-
namiento de la Asamblea Departamental de la Cor-
poracion, ilustrindolo sobre sus derechos y obliga-
ciones dentro de la institucidn.

b.4 Supervisar las obras y acciones de desarrollo que por
necesidad ineludible deberdn quedar a cargo de orga-
nismos ejecutores departamentales.

b.5 Asesorar al Alcalde en todo lo relacionado a la eje-
cucion de obras por encargo o administracién direc-
ta.
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¢) Los Denominados Programas Microrregionales deberdn
involucrar dentro de su organizacidn a los Secretarios
Técnicos de los Concejoz Provinciales, a fin de que los
Alcaldes y el Concejo no queden marginados de la con-
duccién y ejecucion del programa correspondiente.

La modalidad dc implantar Oficinas Técnicas Provincia-
les financiadas por la Corporaci6n Departamental perniitiria
los siguientes resultados:

— Lograr una mayor compenetracién entre Gobiernos Lo-
cales y Corporaciones Departamentales, tanto en la elabo-
racion del Plan (departamental y provincial), lo que se
traduciria en una mayor viabilidad y estabilidad politica
de los acuerdos de la Asamblea (Eficiencia).

~ Mayor idoneidad en el mansjo descentralizado de la in-
version piblica y de otras acciones de desarrollo a cargo
de Jos Concejos Municipales, quienes irfan acumulando
la necesaria experiencia para actuar en la elaboracion y
ejecucién de los planes (Efectividad).

— Lograr una mejor adecuacion entre las medidas y acciones
contenidas en el plan v las necesidades locales a través de
soluciones técnicas apropiadas al entorno social de cada
lugar (Eficacia).
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INTRODUCCION

En :ste docuriento se analiza el tratamiento espacial de
los planes dc desarrollo de los tltimos quince aiios; en con-
creto, de la organizacién territorial --la ocupacion del territo-
rio por la poblacién y las actividades econdmicas— en rela-
cion a los enunciados de descentralizacion contenidos en las
politicas explicitas en los planes oficiales de desarrollo.

Se trata de analizar, y presentar propuestas orientadas a.
resolver los problemas de concepcion, expresion, promocién
y ejecucion de las politicas y acciones de desarrollo regional
que ha procurado la planificacién nacional desde hace mis de
treinta afios con resultados muy limitados para la descentrali-
zacion, todo ello con énfasis en los aspectos de organizacién
del espacio econdmico y social del pais (1)

Se enfoca ¢l tema analizando, en primer lugar, el conteni-
do explicito e implicito de los planes de desarrollo entre
1970 y 1985, enfatizando la atencion en el tratamiento de la
problemdtica regional y el centralismo, expresado sobre todo
en el tratamiento previsto para la regién metropolitana Lima-
Callao en relacién al resto del pafs. '

{1} Los espectos institucionales y organizacionales, asi como los politicos y fi-
-nancieros, fueron analizados en detalle por otras ponencias en el citado Se-
minario.



Este andlisis es crucial porque la antinomia *‘capital-regio-
nes’ representa para muchos el correlato espacial de la dis-
yuntiva econoémica “‘crecimiento (del producto) nacional ver-
sus crecimiento regional’ y porque, como se trata de mostrar
aquf, un esfuerzo de descentralizacion en el marco de la ac-
tual organizaciéon y dindmica del espacio econémico nacional,
puede scr contradictorio con la aspiracién a mejorar el *‘cre-
cimiento proinedio ’ del pais. Resulta pues necesario revisar
la articulacion de las politicas globales con las politicas regio-
nales y de organizacion del espacio superado por el cardcter
declamativo en los planes nacionales, si se quiere acceder a
una planificacién descentralista coherente y equilibrada,
dentro de un nuevo esquema de organizacion econdmica del
espacio.

En segundo lugar, se analiza brevemente la evolucidn re-
ciente de la distribucion de la poblacion en el paisy la dind-
mica migracional, como expresiones de una reorientacién,
aun no significativa en términos cuantitativos, pero importan-
tc para cntender y planear el futuro desarrolio regional. En
especial se revisa el problema de la planificacién y desarrollo
de los asentamientos humanos y la informalidad en un con-
texto de centralismo y crisis economica, con miras a ofrecer
vias de solucion apropiada ante ¢l inminente proceso de regio-
nalizacién oficial del pais.

En tercer lugar. y en consecuencia con el aspecto anterior, s¢
hace un examen critico de las politicas, planes y acciones gu-
bernamentales mds importantes de los Gltimos cinco afos,
virculadas al desarrollo regional. En especial se hace referen-
cia a los Proyectos Especiales de Selva, los Proyectos-Hidrdu-
licos, y otros proyectos prioritarios regionales, en cuanto a la
estrategia implicita en su concepcidn y génesis, y el cardcter
de la planificacion que supone, o ha supuesto, su prevision y
ejecucion. El andlisis se dirige a determinar la pertinencia de
dichos proyectos y a proponer las medidas correctivas o coad-
yuvantes necesarias para optimizar el efecto de la inversién y
acciones en el desarrolio regional.

En cada caso, y ccn el dnimo de contribuir a un debate sobre
la materia, se intenta sintetizar un conjunto de recomendacio-
nes como propuesta para una planificacién coherente del de-
sarrollo regional descentralizado.



1. LAS LIMITACIONES ESTRUCTURALES

Las caracterizaciones del Pert como realidad territorial
son abundantes, vy reiterativas en cuanto a las dificultades pa-
ra una integracion fisica, social y economica. Reiterativo ha
sido también cn nuestra historia la preocupacién por paliar
la situacion de centralismo estructural, y buscar una calida de
desarrollo compensatorio para las regiones. La expresion mis
reciente de la preocupacion politica y téenica por la situacion
regional en el pais. estd connotada en los planes de desarrollo
de los dltimos quince afios, y en fa forma como enfocan los
aspectos de relacion entre la capital y el resto del pafs.

Resulta interesante comprobar cémo el sistema nacional
de planificacion. que durante dicho perfodo reunio a los ele-
mentos tiécnicos mds capaces del pais. y recibié un importan-
te apoyo politico --si bien mds en el espiritu v Ia letra que en
las accion s concretas~ no llegd en realidad a plasmar ua es-
quena coherente de organizacion del espacio nacional.

Lintre las razones mids obvias para los magros resultados
pueden citarse:

- la mcnor importancia relativa concedida en el sistema de
planificacion a los asuntos regionales, percibidos atin a ni-
vel téenico del INP de hace quince aiios, como una forma
de agregacion de indicadores, o de consolidacidn territo-
rial de inversiones sectoriales. Esta situacion sin duda
cambio en los ultimos afos gracias a la experiencia de los
organismos regionales y a la presién regional; aunque tam-
bién influyé el mejor conocimiento de la realidad nacio-
nal y el reconocimiento de la cada vez mayor gravedad
del centralismo:

- el inapropiado arsenal técnico de la planificacion regional
para plantear respuestas originales al reto inédito que
constituye un centralismo tal « 1e convierte al pais en
pricticamente una sola gran regién, con sub-regiones de-
sarticuladas y desintegradas; y. sobre todo,

— la crisis de recursos financieros y fiscal que, junto con el
proceso de recesidn-inflacion, se inicid a partir de 1974,
dejando libradas a las regiones a su propioc esfuerzo de
planificaciéon. en tanto el sistema nacional concentraba
la preocupacion en el manejo de las variables econédmicas
globales. Ello se hacia mds justificable desde el punto de
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vista central por cuanto la inversién comprometida de lar-
go aliento dejaba anualmente un margen muy escaso en el
presupuesto, para opciones de inversién en proyectos de
nivel regional que fueron de interés del nivel central.

En realidad, y dada la gravitacién de Lima Metropolitana
frente a su “region nacional”, se hace dificil hablar de “‘regio-
nes” o ‘regionalizacién” en el Perii. La sensacion de desalien-
to de quienes se preocupan por la descentralizacion en el
pais, se ve constantemente alimentada con los reiterados in-
tentos -y consecuentes inhibiciones de ultimo momento—
para conceder un marco legal efectivo a la descentralizacion.
Tal pareciera que el poder central en el pais, encarnado en el
gobierno desde la capital, s6lo desease librarse de un constan-
te sentimiento de culpa centralista, raszdindose las vestiduras,
estudiando propuestas y disefiando soluciones, sabiendo que
el momento de llevarlas a cabo reconocerd la imposibilidad de
concederlas en su propio detrimento, y limitard seriamente
o mudiatizars ias propuestas.

Finalmente, c¢n lo que toca a los gobiernos locales, ha sido
constante la clara intencién de confinar a espacios restringi-
dos. en todo concepto. el poder politico que se concede a los
municipios, y que alcanza en los Concejos Provinciales su
midxima expresién. El Consejo Departamental de 1933 por
cjemplo, era notoriamente una concesion a la letra y el espi-
ritu, cuya implementacién hubicra amenazado seriamente el
poder central (1). El drea de Lima Metrovolitana, por otra
parte, no habia recibido hasta la ultima Ley Orgdnica de Mu-
nicipalidades, un tratamiento diferente al del resto de ciuda-
des del pais: clara alusion a lo superfluo de proveer de un go-
bierno local importante a la ciudad en que estaba asentado el
poder central nacional.

Sin duda la situacion viene evolucionando decididamente,
no siempre por iniciativa del poder central, y ello es positivo;
cabe llamar la atencién, sin embargo, sobre el peligro que re-
presenta una evolucion que tiende a forzar las soluciones
drasticas antes que una adecuada previsién de las necesidades
de cambio, para establecer soluciones graduales y adecuadas.

{1) Es interesante resaltar que se acapta “’Concejos’’, pero no *'Consejus ", es de-
cir cuerpos deliberativos y legistativos de mayor alcance.
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Podr{a hacerse una ilustrativa analogia, tanto de la plani-
ficacion como del desarrollo regional, con un ritrao orgénico
natural. Los esfuerzos de planificacion regional tendientes a
la descentralizacién han pasado consecutivamente por etapas
de “diferenciacién ’, durante las cuales el poder central ha
retomado los hilos de concentracion y ha limitado el dmbito
de la planificacion regional: alternancia entre la necesidad de
liberar el impulso de crecimiento, y la necesidad de controlar
su evolucién.

Entre estas dos pulsiones fundamentales --y hasta cierto
punto orgdnicas— se ha producido el relativo progreso en los
planes nacionales y ejecucion de acciones de desarrollo, en
términos de planificacior.. Cabe preguntarse ahora hasta qué
punto o etapa historica serd posible, 0 conveniente, mante-
ner este pulso y presién en nuestra evolucion como pais y
sociedad, frente a las opciones de cambio acelerado o drdsti-
co.

2. LOS ENUNCIADOS DE PLANIFICACION REGIONAL
Y EL CENTRALISMO

Una revisién de los términos en los cuales se trata el cen-
tralismo y el desarrollo regional en los planes que formulé el
Sistema Nacional de Planificacion entre 1967 y 1985, permi-
tird apreciar con mayor claridad las limitaciones para un en-
foque coherente de descentralizacion, desde el punto de vista
de ocupacién del espaci».

En especial, este breve andlisis puede ilustrar acerca de
dos cuestiones centrales al problema: :

— Hasta qué punto las politicas disefiadas para descentrali-
zar y reducir la capacidad de concentracidn del drea me-
tropolitana nacional, no se contradicen con los propdsitos
de desarrollo nacional expresados a nivel global; y

hasta qué punto las soluciones basadas en una politica de
desconcentracion del drea metropolitana nacional, pue-
den contribuir a reducir la brecha existente en el sistema
de asentamientos a nivel nacional, respecto a las demds re-
giones y dreas urbanas.
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La primera cuestion alude a las politicas econémicas y so-
ciales, de nivel global y sectorial; en tanto que la segunda se
centra en las politicas de organizacién del territorio.

a) La programacion de la accion estatal desconcentrada
(1956-1971): El nivel departamental

Si bien el Sistema Nacional de Planificaciéon solo se crea
en 1962, entre 1956 y 1971 se establecieron diversas formas
de accion publica para fines de programacién a nivel regional,
departamental y sub-departamental (Juntas de obras, corpo-
raciones) a través de las cuales el Estado asumié un rol pro-
motor y ejecutor de acciones. relativamente aisladas, y con
recursos destinados. A nivel departamental, y en términos de
la importancia de la funcion planificadora, cabe describir bre-
veniente la experiencia de algunos organismos:

— Fondo Nacional de Desarrollo Econémico (FNDE); orga-
nismo que contaba con una Secretaria a nivel central, y
que elabord un Plan Nacional de Inversiones Departamen-
tales, a ser ejecutados por las Corporaciones y Juntas de
Obras Publicas que se fueron creando en este periodo,
con diversa finalidad y coyuntura de origen: desastres na-
turales, proyectos minero-energéticos, o promocién de la
industrializacion y la inversion privada.

El FNDE constituyd un esfuerzo de racionalizacién de
la accién localista y departamental de las Corporaciones y
Juntas, pero no logré trascender un rol supervisor y fisca-
lizador central, y de distribucion de recursos financieros.
En esencia, el Fondo constituy6 la pulsién “integradora-
centralista™. hecha necesaria ante la excesiva --en percep-
cion del centro-- proliferacion de organismos autonomos
departamentales, y la cronica escasez de recursos.

- Consejo Nacional de Desacrollo Comunal, organismo
creado para, y orientado a, la integracién del campesino a
la “*economia moderna™ nacional, como forma de atenuar
la pobreza rural y soslayar o eliminar la necesidad de la
reforma agraria. Sus actividades se desarrollaron sobre
“*Zonas de Accién Concentrada” (zonas piloto), a nivel de
lo que se denominé posteriormente micro-regicnes, cons-
tituyendo un antecedente de los hoy intensamente pro-
movidos “‘proyectos de desarrollo rural integrado”. La
evolucion de los movimientos campesinos y del propio
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proceso de reforma agraria posterior inermaron la base
politica de la iniciativa; y la experiencia a nivel técnico
fue, por la misma razén. escasamente capitalizada,

Oficina Nacional de Planeamiento y Urbanismo (ONPU)
A nivel urbano cabe mencionar la experiencia de la ONPU
en la planificacion del crecimiento fisico de las principa-
les ciudades dcl pafs. La labor, por cierto, sc centro sobre
los aspectos de normalizacién y orientacion de la expan-
sién urbana, y no se vinculd mayormente con el desarro-
llo regional integral del cual las ciudades debian formar
parte y asumir un rol promotor o coadyuvante.

Un caso especial de estudio lo constituyo ¢! denomina-
do Plan de Desarrollo Metropolitano (PLANDEMET). ter-
minado cn su primera etapa de formulacién en 1967, vy
complementado luego por el Ministerio de Vivienda con
capitulos especificos sobre cada aspecto de la problemdti-
ca urbana de la Capital.

La principal virtud del documento original fue ¢l releva-
micnto realizado: y el sefalar los principales problemas de
la metrépoli. su interrelacion y proyecciones de largo pla-
zo, asi como la connotacion espacial inmediata de los
mismos. No obstante. tuvo una limitacion sustancial en la
falta de referencia a las situaciones estructurales de nivel
nacional. intimamente vinculadas a la expansién metro-
politana v a la génesis de sus problemas. En este sentido.
es un ejemplo de como la planificacién en sus inicios en el
pais, no fuc capaz de sefalar las condiciones estructurales
de la relacion entre la capital y el resto del pais, dando lu-
gar 4 una concepcion intra-regional de la planificacion pa-
ra el desarrollo.

Cooperacion Popular (COOPOP). Esta organizacion, crea-
da para dar forma a la doctrina de corte populista de} pri-
mer gobierno de Belaiinde, constituyd un interesante
ejemplo de promocién. desde el nivel central, de la parti-
cipacidén popular en acciones del sector publico. El éxito
inicial y las proyecciones sociales y politicas dieron lugar
muy rdpidamente a una mediatizacion del esfuerzo y a
una disminucién de su nivel de prioridad gubernamental:
Resulté obvio que los alcances de la iniciativa podian
llegar a poner en discusién la hegemonia central y crear
bases de organizacion regional inconvenientes para el
manejo politico centralizado del pais. Mds adelante,
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b)

COOPOP y otros organismos de corte comunalista,
fueron agregados para su manejo a través del Sistema
Nacional de Apoyo a la Movilizacién Social, cuya labor
ha sido ya suficientemente analizada y criticada. Baste se-
fialar que, en términos de una planificacién regional des-
centralista, la labor de SINAMOS fue poco significativa.

La programacion de la accidon estatal desconcentrada
(1956-1971): El nivel regional.

A nivel regional (en esencia, intra-regional) los mds impor-

tantes esfuerzos de planificacion se produjeron entre 1956 y
1968, alrededor de la gestion de grandes proyectos. El Estado
asumio una creciente participacién como ejecutor de obras de
inversion, generalmente con financiamiento externo, y se ob-
tuvo un significativo avance al plantearse un marco de racio-
nalidad de acciones complenienarias a nivel regional, que fue
precursor de la planificacidon nacional. Las mas notorias lineas
en este campo fueron:

Los Planes Regionales, como los de la Region Sur (1956),
el Plan Perd Via (1960), el Plan de la Region Centro
(1961) y el Plan de Tingo Maria-Tocache (1962). En to-
dos cstos casos se trat6 de articular y racionalizzr el apo-
yo multisectorial a proyectos de irrigacion, colonizacién
de selva e infraestructura. En términos de una cstrategia
implicita de desarrollo nacional, estos esfuerzos se inscri-
bian en una 6ptica de desarrollo inducido de dreas y de
apoyo a la expansion economica que debia representar el
proceso de sustitucion de importaciones, cuando no de
propiciar un desarrollo de nuevas dreas agropccuarias que
sustituyera la necesidad de la reforma agraria.

Estos planes, por cierto, fueron concebidos y dirigidos
centralmente, y no aludian, en su concepcién, a las rela-
ciones interregionales o con la metrépoli nacional, salvo
en términos de subordinacion y mercado.

Las Oficinas Regionales de Desarrollo, creadas en 1966,
para los dmbitos Sur y Norte (ORDESUR y ORDEN). Es-

~ tas Oficinas de cardcter planificador fueron establecidas al

margen del funcionamiento del Instituto Nacional de Pla-
nificacién ya creado en 1962 y que pasaba por una etapa
formativa, con una perspectiva neta de planificacion in-



tra-regional. En el caso de ORDESUR se traté de orientar
y coordinar la accién de las Corporaciones de siste depar-
tamentos, a través de estudios regionales y proyectos in-
dustriales; ORDEN se creé como un organismo depen-
diente de la Presidencia de la Repablica, con el fin de pro-
curar un marco planificador a grandes proyectos de irri-
gacion de la costa de la regién.

En el caso de ORDESUR, la iniciativa por primera vez
estaba del lado de la propia region, a través de los funcio-
narios y técnicos de las Corporaciones, que ya visualiza-
ban o intuian la imposibilidad de planear el desarrollo in-
dividual de cada departamento. o de enfrentar aislada-
mente el centralismo gubernamental en lo administrativo,

Ambas oficinas fucron incorporadas al Instituto Nacio-
nal de Planificacion en 1968, con pérdida de su relativa
autonomia administrativa y técnica, en lo que constituyd
una pulsién centralizante del proceso de planificacién en
el pais.

- La Oficina Nacional de Evaluacién de Recursos Naturales
(ONERN). establecida mediante cooperacion técnica ex-
terna, permitio iniciar un proceso de evaluacion intensiva
de recursos para proyectos. especialmente de coloniza-
¢ion agropecuaria y de irrigaciones en la selva y cosia, res-
pectivamente. Los estudios que realizé desde entonces,
han contribuido notablemente al mejor conocimiento del
potencial de desarrollo regional v han servido de base pa-
ra la formulacion de numerosos provectos.

Es. no obstante, un organismo esencialmente centraliza-
do. ¥ el cardcter oficial que se Je confiere, exclusivo en la
evaluacion normativa de los recursos naturales para el de-
sarrollo. dificulta la cobertura nacional de sus servicios y
limita la autonomia en el tema por parte de organismos
regionales o especiales de desarrollo regional.

¢} Lainstitucionalizacion de la Planificacion regional

En 1962. por Decreto Ley 14220, se crea el Sistema Na-
cional de Planificacion, v su organismo central y rector, el
Instituto Nacional de Planificacion (INP). La creacidn del Sis-
lema se inscribe en la tendencia generalizada en América La-
tina, de crear un aparato institucional capaz de orientar el
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proceso de desarrollo, como consecuencia de los compromi-
sos de la Conferencia de Punta del Este.

El Decreto Ley preveia el funcionamiente de organos re-
gionales del INP. pero éstos no llegaron a crearse hasta 1968,
con la incorporacion de ORDEN y ORDESUR, v la posterior
creacion de ORDECENTRO y ORDEORIENTE (1971).

El proceso formativo del INP (1962-1968) culmind en la
formulacién del Plan Nacional de Desarrollo 1967-1970, en ¢l
que por primera vez se relevan las implicancias regicnales del
modelo de crecimiento econémico. y se proponen medidas
para reducir las desigualdades entre regiones. Este Plan tiene
como antecedente al Plan Nacional de Desarrollo Econémico
y Social 1962-197] formulado por el ex-Ministerio de Ha-
cienda antes de la creacion del INP, que ya seiialaba los dese-
quilibrios y el atraso de algunas regiones; pero es evidente que
las referencias al modelo de desarrollo del Plan 1967-1970
son. sobre todo, el producto inmediato de la oricntacién poli-
tica del golpe militar de 1968.

Para atender a los asuntos regionales se cred en el INP la
Dircccion de Planificacion Regional (Area de Programacién
Regional, desde 1971 a 1975, y nuevamente, Direccion Gene-
ral de Planificacion Regiona! desde 1980). Entre 1975 y
1980. los asuntos regionales carecieron de un érgano a nivel
central con nivel de Direccion General. en lo que correspon-
dié a una ¢poca de fortalecimiento efimero de las Oficinas
Regionales de Planificacion, que adquirieron una relacion di-
reeta con la Alta Direccion del IND.

El érgano de planificacion regional a nivel central se abo-
¢O a los estudios para la regionalizacion de ocupacién del te-
rritorio y de compilacion de estadisticas regionales; se esta-
blecieron también convenios para la formulaciéon de planes
departamentales, se realizaron los estudios de la Oficina Na-
cional de Evaluacion de Recursos Naturales, y los de la Aseso-
ria Geogrdfica que condujeron a la edicion del Atlas Histdrico
y Geogrifico del Peri. Todos estos esfuerzos fueron eminen-
temente descriptivos, ¢ influyeron muy poco en 1a orienta-
cion directa de las inversiones publicas y privadas, o en la al-
teracion de la inercia centralista politica, econémica y social.

Aunque estos csfuerzos contribuyeron a conformar un
diagndstico ‘de la situacion regional que gradualmente se in-
corporo a la conciencia de politicos y planificadores centra-
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les, la planificacion regional, y la dptica descentralista, con-
tinuaban siendo la cenicienta en el sistema, relegados a una
ubicacién marginal en los planes y orientaciones emanadas
del sistema.

d} Los Planes de Desarrollo entre 1968 y 1985

La planificacion recibe un vigoroso respaldo politico con
cl gobierno militar que se instaura a partir de 1968, y el pro-
pio INP es rescatado —literalmente— de su rol poco menos
que decorativo al final del primer gobierno de Belatunde, pa-
ra liderar ¢l esfuerzo de concertacion de la accion del Estado.

Los planes de desarrollo formulados a partir de entonces,
se basan en el contenido del documento *“Bases para un Pro-
grama Nacional de Desarrollo a Largo Plazo™ yue venia tra-
bajando ¢l INP, y cuya version resumnida fue aprobada y ex-
puesta al pais en 1968. revistiéndola con el contenido politi-
co de corte reformista del gobierno militar, con el nombre de
Estrategia de¢ Desarrollo a Largo Plazo.

- La Estrategia de Desarrollo a Largo Plazo (1968) conce-
bia al Estado como conductor del desarrollo y participe
del proceso productivo a través de empresas publicas;y a
la planificacion como instrumento de gobierno, enfati-
zando su rol en el desarrollo regional.

La dimension espacial constituye por primera vez un
elemento central del andlisis y de la estrategia propuesta,
al reconocerse los problemas de un crecimiento urbano a
base de una expansion industrial de sustitucién de impor-
taciones, que robustecerfa en especial el drea metropolita-
na nacional, que no favorecfa la modernizacion del sector
agrario. y yuc desaprovechaba el mercado interno poten-
cial como fuerza motriz del desarrollo.

Lua estrategia aprobada se centraba en la puesta en mar-
cha de reformas estructurales —agricola, minera, indus-
trial y de administraciéon ptiblica— v en la creaciéon de
““polos de desarrollo” basados en la provision de infraes-
tructura (economias externas), en el uso intensivo de ma-
no de obra. proyectos de “‘urbanizacién popular”. y fo-
mento de la instalacion de plantas industriales.

Adicionalmente, se consideraba el esfuerzo de centros
urbanos regionales, sobre la base de las principales ciuda-
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des del pafs, asignindoles un rol compensatorio a Lima
Metropolitana.

De esta forma se imponia una perspectiva eminente-
mente urbana-regional que, en no poca medida, suponia
una limitacion para el probabie rol de la reforma agraria y
el tratamiento de la problemdtica rural andina desde don-
de se genera la migracion a la capital y los centros del lito-
ral. Esta perspectiva apuntaba al robustecimiento de algu-
nas de las tendencias que el propio documento calificaba
como inconvenientes para el desarrollo nacional equilibra-
do a nivel regional.

e) Ll Plan Nacional de Desarrollo 1971-1975

Este Plan se concibié como de mediano plazo, enmarcado
en los lineamientos de la estrategia del anterior. En el docu-
mento se hizo una expresa diferencia entre aspectos interre-
gionales --con una estrategia nacional de tratamiento de zo-
nas de accion concentrada y diferenciada— y los aspectos in-
tra-regionales sobre la base de capitulos especificos para cua-
tro dmbitos sub-nacionales (Norte, Centro, Sur y Oriente).

El tratamiento selectivo por “‘zonas de acciéon concentra-
da” se explicaba por las limitaciones para atendcr en un me-
diano plazo las demandas de inversion productiva, infraes-
tructura, empleo y servicios para todo el pais. Cabe subrayar
que el drea metropolitana nacional no recibié un tratamiento
especifico sino dentro del dmbito de la Region Centro, cuyo
docuniento se limitaba a sefialar aspectos parciales de la pro-
blematica de interaccion a nivel de dicha regién; y con mayor
precision, dentro del capitulo de desarrollo regional a nivel
nacional que consideraba el drea metropolitana como una de
las “zonas de accidn concentrada” merecedoras de tratamien-
to diferenciado.

Las acciones propuestas respecto a Lima Metropolitana
deberian basarse, segin el Plan en:

— una sustancial reduccion de la asignacion correspondien-
te dentro de las inversiones del gobierno central, con con-
secuente mayor gravitacion de los recursos financieros via
imposicion por parte del gobicrno local, a fin de elevar el
costo de vida en el drea en correspondencia a las altas in-
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versiones que requiere la atencién de servicios a una gran
poblacién;

— reduccién de los costos de asentamiento de la  pobla-
cion, expandiendo el drea metropolitana a los corredo-
res costeros cercanos, promoviendo la creacion de nu-
cleos urbanos satélites en ellos. Para ello se menciona la
necesidad de importantes obras de infraestructura eco-
nomica, de transporte, energia y saneamiento;

~ inversiones publicas en facilidades de comercializacion y
administracion. a fin de atender las exigencias de la con-
centracion del poder politico y del mercado. Se hace ex-
plicita la intencién de no establecer industrias bdsicas en
el drea. v se senalan las condiciones favorables para am-
pliar tierras de cultivo en los corredores costeros.

Entre los objetivos de desarrollo regional del Plan. figura-
ba también la “creacion de centros de demanda compensato-
rios de Lima Metropolitana”, para competir con esta ciudad
en la atraccion de poblacion e inversion. Para cllo se seleccio-
narian las regiones costeras de mayor desarrollo relativo con
mejores condiciones para la localizacion de industrias basicas
y existencia de ciudades importantes. Se trataba, en rigor, de
una variante de fa denotacion de “polos de desarrollo™ de la
Estretegia de Largo Plazo. evitindose este tltimo término por
el descrédito de la teoria de los polos. escasamente aplicable
a los paisc: subdesarrollados y centralizados.

Un anilisis somero de las propuestas, sin pasar atin a eva-
luar la implementacion y resultados. revela algunos conflictos
¢ incolierencias de partida: Por una parte, se reconoce la ne-
cesidad de usar la inversion publica como elemento dinami-
zador del desarrollo regional, concentrindolo en “polos de
desarrollo” fuera del :drca metropolitana nacional; pero por
otra parte, se reconoce la necesidad de cuantiosas inversiones
para la expansion natural de la metroépoli en infraestructura
de transporte, energia, habilitacion urbana e incorporacion de
tierras dridas mediante irrigacion. Al mismo tiempo. se plan-
tea una ambigua combinacion en términos de la expansion fi-
sica de la metrépoli. entre las concepciones de ‘“‘corredor cos-
tero” y de “nucleos satélites”: la primera asimilable a un de-
sarrollo de tipo linear. y la segunda a una expansion de tipo
radial.
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Se evidencia en el andlisis de las propuestas la dificultad
que existia para visualizar el rol y la atencion que se debia
conferir a Lima frente al resto del pais, asi como la escasez
de pardmetros técnicos para la planificacion regional a nivel
nacional.

Si bien por una parte la esirategia de ‘“‘zonas de accidn
concentrada” para el resto del pais, consideraba la interac-
cion de estas zonas entre si —por complementariedad en los
flujos econdmicos y demogrdficos— con un acento de desa-
rrollo regional integrado que superaba la nocion de *‘polos
de desarrollo”: para el drea metropolitana s6lo se prescribia
el tratamiento de “abstencion” o de expansion interna. Esto
era un claro reflejo de la dificultad para disefiar y articular
explicitamente en la planificacion nacional una politica colie-
rente que vinculara la problemadtica nacional con la de la me-
tropoli central, en términos espaciales concretos, que no fue-
ra la simplista, y en el fondo desentendida, actitud de “laissez
passer”.

f) El Plan Nacional de Desarrollo 1975-1978

A mediados del quinquenio 1971-1975 era ya evidente el
desfase en la realizacion de metas y acciones que permitieran
alcanzar objetivos del Plan. Por otra parte. la crisis econdmica
y {inanciera interna, inducida por la crisis mundial, hacia sen-
tir sus cfectos cn la capacidad de inversion publica. Esta ha-
bia logrado alcanzar. con una dindmica politica empresarial
estatal, el 500/o de la inversién nacional. con un 850/o de la
misma localizada fuera del drea metropolitana.

En tériminos generales, se habia seguido la estrategia de
desarrolio delineada en el Plan; pero las altas inversiones en
proyectos productivos de dilatada implementacion (oleoduc-
to, grandes irrigaciones, mineria. vialidad, hidroeléctricas y
metalurgia) comprometia un significativo porcentaje de re-
cursos para su continuacion, limitando las posibilidades de
acelerar la transformacion espacial.

En este contexto se formuld el nuevo Plan a Mediano
Plazo 1975-1978. En éste se seguia la estructura del ante-
rior, enfatizando la “articulacién de la econoria en sentido
transversal del territorio”, y tendiendo a la consolidacién de
las macro-regiones” (Norte, Centro. Sur y Oriente). Se replan-
tearon en lo global las zonas de accidn concentrada en ambi-
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tos geogrdficos mds reducidos, introduciéndose el nivel de
accion “micro-regional”, y la explicitacion de politicas y ac-
ciones por regiones, en un rescate del enfoque intra-regional.
Gravitaba en estas inclusiones la influencia de la cooperacion
técnica internacional (desarrollo rural integrado y micro-re-
gional, como mds reciente receta) y el progresc y refuerzo de
las oficinas regionales de planificacion, cuya labor de coordi-
nacién iniersectorial y relevan.iento regional sc hizo sentir a
nivel central del sistema de planificacion.

No obstante, la dptica primordial en ¢! Plan continua sien
do global —y la asignacion de recursos, sectorial— aunque por
primera vez se planteaba un programa realista, y priorizado,
de inversiones publicas. En Plan 75-78 no contiene una politi-
ca denominada de desarrollo inter-regionil o regional-nacio-
nal: los aspectos espaciales fueron incluidos cn el Plan Global
como una de las “politicas multisectoriales” (junto con em-
pleo. comercio, tecnolegia, recursos naturales, etc.), revelan-
do un mayor peso de las oficinas y comisiones regionales en
el sistema.

I:s interesante notar que el replanteamiento de las *‘zonas
de accion concentrada”™ dejaba de lado ¢l concepto de “‘cen-
tros de demanda compensatorio” y de dreas de “‘saturacidn
poblacional™ para incluir las nociones de “zonas urbanas prio-
ritarias” v *‘zonas andinas deprimidas”. El cambio traduce
una actitud mds realis'a sobre la marginalidad urbana y el
proceso migracional a los centros del litoral. Se incluye tam-
bién el tratamiento especial a procurarse para las “zonas de
frontera pelitica”, en términos de adecuacior a una politica
nacionzl de seguridad, de integracion andina y de relaciones
exteriores.

Finalmente. es importante sefialar la compatibilizacion y
formulacion de las “Politicas y Acciones por Regiones”, cue
se llevd a cabo en 10 regiones del pais. y que sintetizo luego
para cuatro macro-regiones. En cada region se realizé un in-
tenso trabajo de comisiones multisectoriales y sectoriales,
para integrar la dimension regional con la global y sectorial,
organizindose cuairo secciones para cada documento: Re-
formas Estructurales, Servicios. Base Econdmica, y Acondi-
cionamiento del Territorio.

En la version tinal. realizada en la Sede Central del INP,
sc¢ hizo una gruesa sintesis de los documentos, que carecio
de peso en el documento frente a los aspectos globales. La
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experiencia a nivel regional. sin embargo, resulté fortalece-
dora para el sistema de planificacion y sus oficinas regiona-
les, en el momento ¢n que se venian ya implementando los
Organismos Regionales y Comités Departamentales de De-

sarrollo.

g) Los Planes de Mediano Plazo 1978-82 y 1982 -85

El Plan de Mediano Plazo 1978-82 tuvo como contexto
de formulacién, la agudizacion de la crisis econdémica, pero
también el fortalecimiento del sistema de planificacion a ni-
vel regional.

La formacion de Organismos de Desarrollo Regional
(ORDES) permitido un mayor margen de maniobra a los inte-
reses regionales, apoyados por lias singulares caracteristicas de
la autoridad de los ORDES, vinculados directamente via la
jerarquia militar, con los mecanismos del poder central, Ello
permitio a la planificacion regional un mayor acceso al nivel
de decision mediante un doble canal de acceso: oficioso 4 tra-
vés del propio gabinete. y oficial a través del Sistema de Plani-
ficacion.

Si bien en términos de sistema, se togrd algunos avances,
en términos de contenido el Plan 14 . 8-82 presentaba escasos
aportes cn relacion al Plan 1975-78. reflejando no sélo las di-
ficultades para innovar lineamientos y politicas en medio de
las crisis emergente. sino también la indefinicion inherente a
un Plan preparado para un periodo que, se sabia, era transi-
cional y politicamente imprevisiblc.

En efecto. desde el inicio del régimen constitucional se
constato la dificultad para armonizar una linea de planifica-
cion que proveyera de continuidad a los esfuerzos que habia
venido desarrollando ¢l sistema. Por un lado, la desconfianza
del nuevo régimen respecto a la linea politica seguida por el
régimen Ge facto: y por otro lado la intervencion del Poder
Legislativo. no prevista como mecanismo dentro del Sistema
de Planificacion. condujo eventualmente a una pérdida de la
importancia del INP y el Sistema, y a una desarticulacion de
sus mecanismos de coordinacion.

El Plan Nacional de Desarrollo para 1982-1985 fue apro-
bado en diciembre de 1982, en su version global; es decir
cuando va habta transcurrido el primer afio del Plan, y dos
anos y medio de la asuncion d2l Gobierno Constitucional.
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Era claro que el Plan de Gobierno puesto en ejecucion. no
apoy6 ni utilizo la capacidad institucional del Sistema para
priorizar obras y canalizar la evaluacion de proyectos. Sucesi-
vos cambios en la Jefatura del INP, y un éxodo sostenido de
técnicos calificados, se sumaron para resultar en una baja pro-
duccién y peso politico de la planificacion.

En cuanto a su contenido, y en referencia a los aspectos
regionales y de descentralizacion, sc aprecia una reiteracion
del diagnostico de los planes precedentes, y s6lo dos referen-
cias al problema regional en los objetivos: ‘“‘Fortalecer el desa-
rrollo regional, a fin de reducir los desequilibrios inter-regio-
nales, urbano-rurales v ¢l crecimiento expiosivo de Lima Me-
tropolitana’; y... “Impulsar y/o restituir el Desarrollo Comu-
nal inspirado y practicado dentro de la mistica ancestral de
Cooperacion Popular que motivando a los pueblos olvidados
del Peru los haga reiniciar su accion creadora, contribuyendo
al desarrollo nacionual”. Tales objetivos, en el contexto de los
demis enunciados son. general y ambiguo uno, y eminente-
mente declamativo cl otro. La solucion al problema del cen-
tralismo. no ¢s una preocupacion central del Plan. En el capi-
tulo correspondiente a la Concepeidn Integral, se prioriza™ la
estabilizacion del régimen democrdtico™ y la “integracion
economica y social de todo el territoric”, proponiéndose al-
canzar “plena ocupacion™, “pleno abastecimiento™ y “‘plena
libertad™; objetivos sin duda desproporcionados al término de
mediuano plazo.

En términos de lo “regional” y ‘“‘espacial” se halla una
tendencia a separar aspectos intimamente vinculados entre si,
en compartimentos mads o menos estancos; se habla asi, de li-
neamientos de Desarrollo Rural, Desarrollo Regional (a nivel
global, por regiones naturales. a nivel interregional y *‘Organi-
zacion del Territorio de les Recursos Naturales y Medio Am-
biente), Localizacion de Actividades Produvctivas, Distribu-
cion de la Poblacién en el Territorio. Infraestructura Social,
Infraestructura Econdémica, Integracion y Desarrollo de Zo-
nas Fronterizas, y Cooperacion Popular. En cads uno de es-
10s puntos s¢ traran aspectos espaciales y de desarrollo regio-
nal, pero no se aprecia una politica coherente ¢ integral de
descentralizacion. Sin duda, los documentos a nivel de regio-
nes y macro-regiones hubieran podido complementar la po-
litica: pero dichos documentos quedaron truncos a partir de
la descentralizacion del Sistema entre 1983 y 1984,
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En términos generales, el Plan no resulté un instrumento
normativo para el Sector Publico, y menos atin indicativo pa-
ra el Sector No-Publico. La expectativa por el desarrollo regio-
nal, en el INP, se aplicé mds a los estudios del Plan de Regio-
nalizacién, que aportd criterios y andlisis vilidos para el pro-
ceso de regionalizacién, pero que no ha logrado ser incorpo-
rados aun en una efectiva Ley de Bases, a la fecha pendiente
de su aprobacion.

h) Los Planes de Corto Plazo

En términos de los Planes formulados entrz 1968 y 1979
puede advertirse que se da un énfasis inicial al desarrollo re-
gional en funciéon del interés nacional (1968, Plan 71-75 y
Plan 75-78); y luego se centra el énfasis en el interés local y
regional (Planes de Corto Plazo 77-78 y 78-79). Ello es conse-
cuente con el nivel de formulaciones, que va desde los linea-
mientos estratégicos (1971-1990) a las politicas generales
(1971-1975), las politicas especificas y acciones (1975-1978),
y a los programas de accion e inversion (1977-78, 1979-80).

En tal sentido, los planes de Corto Plazo estuvieron vincu-
lados esencialmente al presupuesto anual, y a una proyeccién
para el afio siguiente, prictica que se dejo de lado a partir de
1979.

En gran parte, el esfuerzo de la planificacion se dirigia a
la priorizacién del presupuesto de inversion, y a la regionali-
zacion del programa sectorial.

Si bien los cambios en la organizacién del espacio no son
significativos en el Corto Plazo, si es muy importante cuidar
la hilacion y coherencia del corto plazo con el mediano y lar-
go plazo en términos de la programacioén de acciones y pro-
ye :tos vinculados a la organizacion del espacio: infraestructu-
ra vial, energia, comercializacion, promocion agropecuaria,
minera e industrial. empleo, mejoramiento urbano, y otros.

Entre 1978 y 1980, la atencion de la planificacion regio-
nal se centraba en los ‘‘Proyectos de Interés Local”, iniciati-
vas locales respaldadas por los Ministros responsables de cada
Departamento. Esta modalidad constituia un cierto paterna-
lismo del gobierno central. pero paliaba las necesidades lo-
cales. En cierta forma. era una sustitucién de las antiguas
“iniciativas parlamentarias’’. :
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Dada la crisis econdmica, habia escaso margen para una
inversion regional significativa que justificase un esfuerzo ma-
yor de planificacién.

Cabe destacar aqui, en relacion con el Plan de Corto Pla-
2o, la fuerte incidencia en e] manejo presupuestal por parte
del Ministerio de Economia y Finanzas que, pricticamente,
intervenia solo ¢n esta etapa del proceso de planificacion
—aparte de la participacion en proyectos con endeudamien-
to— pero con una gravitacion determinante para efectos de la
asignacién de fondos, (1) no siempre en lines con las orienta-
ciones del Sistema de Planificacion. En verdad, el Ministerio
de Economia y Finanzas no se integraba funcionalmente den-
tro del Sistema de Planificacion.

i) Los Planes de Largo Plazo (1990-2010)

A partir de 1977, y coincidiendo con una merma en el
peso especifico de la planificacion dentro de las preocupacio-
nes del gobierno militar frente a la crisis econdmica, el Siste-
ma. liderado por el INP, orientod prioritariamente el esfuerzo
planificador a los aspectos del largo plazo, y en menor medi-
da. a la regionalizacion. La tendencia al respecto se acentué
durante el actual gobierno, a partir de 1980; durante ¢} cual,
ademds, se produjo una desarticulacion del sistema regional
de planificacion, y la dispersion de iniciativas para la identifi-
cacion y promocion de proyectos de mediano plazo dentro
del sector publico.

En este contex:o, el INP inicié y continfia con un gran es-
fuerzo de coordinacién y proyeccion para mantener actuali-
zado el Plan de Largo Plazo (hasta 2,010. originalmente
1990) que superando la estrategia de 1967, es un intento de
integrar y conciliar las previsiones ! versas sobre el futuro del
pais.

La caracteristica —as relevante de los nuevos planes es la
definitiva inclusion de la Optica espacial para la formulacién
de politicas que, hasta ahora, no habiantenido un tratamien-
to “especializado” (poblacidn, estructura productiva, desarro-

(1) Los aspectos de Plan y Presupuesto fueron desarrollados en detalle en los
trabajos realizados por Ernesto Gonzilez y Fredy Monge en el Seminario
organizado por CER dcnde fue expuesio este documento.
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lio rural, empleo, distribucion de) ingreso, satisfaccién de ne-
cesidades bdsicas, rol de la administracién publica).

En cuanto al tratamiento del drea metropolitana, se men-
ciona nuevamente la necesidad de “‘descentralizar y descon-
centrar el aesarrollo de Lima Metropolitana en beneficio de
las demds regiones del pais, reorientando hacia ellas capital,
recursos calificados, tecnologia y niveles de decision’’; asf
como se reitera la necesidad de continuar desarrollando las
“‘zonas capaces de convertirse en regiones compensatorias de
Lima Metropolitana, en el Sur y el Norte del pais”.

Puede notarse que si bien las politicas apuntan mejor y
con mis claridad al tratamiento de la nroblemitica especifica
de cada region, y que se distingue mejor Jo que es desconcen-
tracion y descentralizacion, las politicas respecto al drea Me-
tropolitana y la descentralizacion siguen siendo duales, poco
especificas, y con instruimentos no explicitos. Por otra parte
se prosiguid con el esfuerzo encargado al INP, de liderar los
estudios de regionalizacion, labor que, con altos y bajos en in-
tensidad, ha realizado durante 1965, 1970, 1971, 1973-1974,
1975; y 1980 con la Comisién Nacional de Regionalizacion,
cuya labor culmin6 con el Plan Nacional de Regionalizacion
finalmente aprobado por el Congreso en 1983.

3. LA INSTRUMENTACION DE LOS PLANES EN RELA-
CION A LA DESCENTRALIZACION Y EL DESARRO-
LLO REGIONAL

Un balance de la labor de planificacion regicnal-nacional
de los ultimos quince afios sélo puede expresarse en términos
de su efecto real, en este caso, en la evolucion del desarrollo
regional frente al centralismo.

El anélisis puede hacerse desde dos puntos de vista: el de
la propia problematica metropolitana, de creciente concentra-
cion y congestion; y el de la organizacién del espacio en el
resto del pars.

En térininos generales, lz situacion interna de la metrépo-
li sufri6 un deterioro creciente en los tltimos afios. Si bien
han disminuido de manera importante las tasas de inmigra-
ciéon y de crecimiento vegetativo, el flujo migracional conti-
nua siendo importante en términos absolutos. Se ha incre-
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mentado el asentamiento marginal y el sub-empleo; se asiste a
un. notorio proceso de informalizacidon, cambios culturales,
agudizacion de la pobreza y sus secuelas de delincuencia; to-
do esto en el marco de una dificultad creciente para proveer
los minimos servicios urbanos y de atencidn social. La provi-
sion de infraestructura energética y sanitaria, y en menor me-
dida la vialidad y transporte, empieza a ser insuficiente al ni-
vel de emergencia critica. Por otra parte, el crecimiento de
las actividades industriales y el asentamiento residencia se han
producido sin un ordenamiento riguroso del uso del suelo,
produciéndose —a diferencia de los asentamientos margina-
les-- una ocupacién progresiva del escaso suelo agricola cir-
cundante.

Es verdad que la mayoria de estos problemas son tipicos
del crecimiento de metropolis en el contexto del sub-desarro-
llo en general; pero no es menos cierto que en el caso del Perty
se han dado factores coadyuvantes vinculados a la planifica-
cion y la accion del Sector Publico; entre ellos los siguientes:

— La politica de “‘abstenciéon’ de inversiones en el drea me-
tropolitana, que se enuncié en los Planes, y que se aplicé
principalmente a la provision de infraestructura por parte
del Estado no tuvo eco en el Sector No-Publico como pa-
ra incentivarlo a orientar la inversion productiva privada
en favor de otras regiones. Incluso las propias empresas
estatales, con logica exclusivamente empresarial, eludie-
ron la politica oficial para tomar ventaja de las econom{as
externas de Lima (caso de Minero Perii con la refineria de
zinc de Cajamarquilla, Petroperi y otras).

— El intencionado debilitamiento de los gobiernos locales,
incluyendo el drea metropolitana, durante el gobierno mi-
litar, que se hizo patente en la falta de recursos de capital,
humanos e institucionales para hacer frente a los graves
problemas y requerimiento de servicios de parte de la po-
blacion. Esta situacion se origind enla excesiva concentra-
cion del poder de decisién y de la capacidad de inversién
por parte del gobierno central, asi como en el enfoque
sectorijalista para la accion piblica. La falta de participa-
cion y vinculacién del gobierno con la poblacién y el sec-
tor no-publico en general, contribuyé a limitar y restrin-
gir las posibles soluciones, todo ello a pesar de los esfuer-
zos participacionistas oficiales del SINAMOS.
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En o referente a la organizacion del espacio en ¢l resto
del pails, puede decirse que la estrategia de desconcentracién
de la acci6n publica (aunque no descentralista) se implemen-
té con cierto éxito. Se iniciaron importantes inversiones pro-
ductivas siguiendo los lineamientos de localizacion enuncia-
dos en los Planes; se acentud la inversion e infraestructura vial
para articular zonas de produccion complementaria, y se bus-
c6 orientar la inversion no-publica regional en algunos secto-
res industriales, hacia los “polos de desarrollo” o centros
compensatorios de Lima Metropolitana. Adicionalmente, se
dio énfasis a la desconcentracion de la administracion publica
para apoyar y coordinar el esfuerzo de desarrollo regional.

Las limitaciones aparejadas a este esfuerzo fueron:

— la localizacién prioritaria de estas inversiones en el drea
costera del pafs, por razones de economias externas indis-
pensables;

— el cardcter de enclave econémico y social de algunas de
ellas, que sin llegar a dinamizar el desarrollo regional, con-
tribuyé a crear aigunos problemas de servicios y abasteci-
miento a los centros urbanos que, paradéjicamente se pre-
tendia favorecer, mientras se mantenia un fuerte vinculo
con Lima;y

— el mantenimiento del poder central-sectorial, que desna-
turaliz6 la concertacion rezional y limit6 la autonomia de
sus delegaciones.

La principal causa de estas limitaciones reside, sin duda,
en el modelo de desarrollo orientado al exterior; pero ésta
causa se apoya en las ventajas geogrdficas reales que retiene
Lima. En efecto, e espacio econdémico del drea metropolitana
se extiende a todo el pais, gravitando con mayor fuerza a lo
largo de la costa gracias a su ubicacién equidistante, a la me-
nor friccién sspacial. y a la disponibilidad de mejores servi-
cios de telecomunicaciones. Una consecuencia objetiva de es-
te hecho es lz ausencia absoluta de centros urbanos impor-
tantes —mds de 100,000 habitantes— en un radio de 300 km.
alrededor del drea metropolitana; y el hecho de que los patro-
nes de asentamiento dentro de ésta distancia— excluyendo la
propia metrépoli— no son basicamente diferentes de aquellos
equivalentes de cualquier otra region del pais. Es decir, la cer-
cania a Lima no constituye para los asentamientos menores,
una ventaja comparativa, sino un factor de erosién (“backwash
effect” como la describié Hirchsman).
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4. INCIDENCIA DE ALGUNOS INSTRUMENTOS DE
POLITICA DE DESCENTRALIZACION

Los principales instrumentos aplicados para orientar la lo-
calizacion eficiente de actividades productivas han sido la do-
tacion de infraestructura, las reformas estructurales (2 raria e
industrial, principalmente), los incentivos legales y tributa-
rios, y los Proyectos Especiales, con mayor énfasis en ei tlti-
mo quinquenio.

Entre 1368 y 1975, al tiempo que se buscaba evitar la
ubicacion en Lima, mediante limitaciones en permisos y li-
cencias, se procurd la formacion de parques y zonas industria-
les en otros centros para atraer la inversién privada, asi como
s¢ orient¢ o exigio su uso. Los resultados estuvieron muy por
debajo de las expectativas. Con excepcion de Arequipa —don-
dz ¢l crecimiento industrial estd basado mds en factores socio-
culturales internos que en induccién externa —las demds ciu-
dades no han experimentado una expansion industrial atribui-
ble directamente a estos incentivos. El problema parece haber
residido en parte, en el prop6sito multiple y la escala de los
parques industriales heredados del decenio anterior, y apro-
piados para la pequefia y mediana industria, frente a la escala
y nivel relativamente sofisticado de demanda de las industrias
de alcance nacional e internacional, que se pretendia asentar
en ellos (industria automotriz, farmoquimica, metal-mecani-
ca y otras). Por otra parte, las dreas indicadas para el asenta-
miento industrial sufrian, como toda la costa del pafis, de in-
suficiencia crénica de agua y limitaciones energéticas.

En el ultimo quinquenio han sido reconocidas la erritica
politica industrial, y la indiscriminada apertura a las importa-
ciones. como causantes de una severa recesion industrial, Pa-
ralelamente, se ha dejado de lado la normatividad en localiza-
cion prioritaria, y se ha construido un nuevo parque indus-
trial, por inversién publica, en el drea metropolitana; ademds
se ha reiajado el control sobre el uso normativo del suelo ur-
bano. En sintesis, podria hablarse dc una regresion en térmi-
nos de politica de descentralizacion en este aspecto.

La dotaci6n de infraestructura para el drea metropolitana,
luego de un “represamiento” en la satisfaccién de la deman-
da. ha empezado a requerir cuantiosas inversiones ptblicas es-
pecialmente en los rubros de energia y saneamiento. La re-
duccién de inversiones en estos rubros durante el periodo 68-
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68-80 causo un retraso en la ejecucion de obras de largo alien-
to; y durante el Gltimo quinquenio se privilegi6 la infraestruc-
tura social (vivienda y educacidn, principalmente). Con esta
opcioén se tiene ahora el poco satisfactorio resultado de un sa-
crificio que, aunque necesario, no ha logrado el objetivo de-
seado de orientar recursos a las regiones. ni ha eliminado la
creciente necesidad de atencion a la ciudad.

No obstante, a p:aar del represamiento en la oferta de in-
fraestructura, las condiciones para el asentamiento producti-
vo en Lima continuan, sin embargo, altamente favorables en
relacion al resto del pars: la inversién no-publica ha continua-
do asentandose en la rapital, en proporcion global de 4:1. si
bien la recesién durante los ultimos diez afios, ha aminorado
los efectos de congesticn.

Por otra parte, y en lo que quiza sea el modelo adecuado
—aunque poco ortodoxo— para la solucién de algunos proble-
mas acuciantes. la informalidad y otras maneras de orienta-
cion de la accion privada han asumido ya servicios urbanos y
regionales, en ausencia de mayor apoyo estatal. Es el caso por
ejemplo. del transporte urbano y regional, con modalidades y
sistemas propios. aunque defectuosos v poco orgdnicos, de
tecnologia adaptada.

Las reformas del agro y la industria, como instrumentos
indirectos de descentralizacion, no fueron especialmente di-
namizantes del aparato productivo, y mas bien contribuyeron
a la expansion residencial urbana, en especial de Lima. La ex- "
propiacion de ticrras en bonos, directamente aplicables a in-
version industrial. amplié mads la inversion inmotiliaria y en
servicios en Lima, que la inversién en industria ¥ produccion
en general. En la industria, las leyes de promocion social vy
participacion de los trabajadores en la gestion y distribuciéon
Ge excedentes. causaron la inhibicion del inversionista priva-
do tradicional, y la proliferacion del sector productivo infor-
inal.

Las leyes v normas orientadas a la descentralizacion in-
dustrial. han tenido también escaso efecto general al desgra-
var débilmente la inversion fuera del departamento de Lima y
el Callao. Es cierto que han favorecido el crecimiento de ciu-
dades como Arequipa v Trujillo, pero en cuanto a Lima, bas-
taba ubicarse a una distancia “conmutable’ de Lima (Chin-
cha. por ejemplo) para gozar de los beneficios tributarios,

contando con una sede administrativa de capital.
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5. LA REGIONALIZACION DEL PAIS.

Pocos instrumentos para el desarrollo regional han sido
mis disenados y enunciados que la regionalizacion del pajs.
Para referirnos soélo a los Gltimos veinte afios. basta sefalar
que el Sistema de Planificacion preparo proyectos de decreto
lev de regionalizacion administrativa en 1965, 1970, 1971,
1974, 1975, 1978 vy finalmente en 1983. A diferencia del 1l-
timo —el Plan Nacional de Regionalizacion que se formuld en
el marco del mandato constitucional— los anteriores proyec-
tos se han referido solamente a la delimitacion de regiones y
al diseno de la administracion publica para el desarrollo regio-
nal.

En tanto el tema de la regionalizacion ha sido v es objeto
de numerosos anilisis especificos en estudios y certimenes,
no es pertinente extender aqui la evaluacion de la experiencia
del sistema de planificacion en este asunto. Pero es importan-
te acotar aleunas de las limitaciones mds saltantes, que se han
enfrentado en los iltimos quince anos:

— En primer lugar. la reiterada renuencia del poder central a
culminar o sancionar los dispositivos legales integrales pa-
ra la regionalizacion, paliandose las demandas con medi-
das parciales, *“piloto™ o excepcionales; ello, no obstante,
podria ser una condicion del centralismo que debiera to-
marse en cuenta: el afinamiento gradual y la implementa-
cion progresiva de la regionalizacion parecen ser consus-
tanciales al proceso de descentalizacion en el pais; lo que
debe hacerse es racionalizar esta tendencia y evitar los re-
trocesos. La actual oportunidad es propicia.

— En segundo lugar. los intentos de regionalizaciéon con des-
concentraciéon administrativa del sector publico se han di-
sefado entre 1970 y 1978. con prescindencia de Parla-
mento nacional y contando con un esquema de ejecuti-
vo-legislativo a nivel del gobierno central. Esta condicién
ha limitado la aplicacion de la experiencia, y obligado a
un necesario nuevo enfoque. Por otra parte, el regionalis-
mo, no pocas veces chauvinisia, de los representantes al
Congreso. origina la derivacion de la discusion a la corre-
lacion de fuerzas partidarias o al centralismo departamen-
tal. Est2 tendencia sdlo podra corregirse en la medida en
que Ja optica regional de los parlamentarios evolucione
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positivamente hacia la comprensién del problema estruc-
tural del centralismo, en términos de una integracién eco-
némica y sociai de Ia nacidon que requiere un arduo y lar-
g0 proceso de concertacion de intereses.

— En tercer lugar, hasta hoy no se ha logrado articulzr, de
abajo hacia arriba, no digamos ya la participacién popu-
lar, sino siquiera los gobiernos locales; la experiencia del
gobierno militar se concentro en ¢l gobierno central regio-
nalizado; y la debilitacion consecuente de los gobiernos
locales, asi como el anquilosamiento de las Prefecturas,
presentan hoy una base endeble para la regionalizacion
administrativa del sector publico.

En sintesis, los términos bajo los cuales se ha experimen-
tado la desconcentracion administrativa entre 1970 y 1978,
incluyéndose los ORDES y Comités de Desarrollo, son difi-
cilmente reproducibles hoy, con lo que el proceso de regio-
nalizacién a iniciarse en el contexto constitucional presenta-
1a numerosas facetas inéditas que requerirdn de flexibilidad
y adecuacion. En este sentido, ¢l esquema constitucional pa-
ra la regionalizacion parece ser demasiado rigido y complejo
para imaginar su rdpida implantacion v manejo fluido a nivel
de todo el pafs. Aparentemente, serd necesaria la revision del
mandato constitucional.

6. LA SITUACION ACTUAL: EVOLUCION DE LA OCU-
PACION DEL ESPACIO Y PROSPECTOS PARA UNA
PLANIFICACION DESCENTRALISTA EN EL PERU

Existe una actitud frecuente, y dificilmente evitable.
frente a las visualizaciones a largo plazo: por un lado. se so-
breestima la dimensién temporal y el ritmo al que pueden lo-
grarse las transformaciones estructurales inducidas; y por otro
lado, se subestima la capacidad de los sistemas para exceder
las previsiones y producir cambios y soluciones inéditas en su
auto-reestructuracion. En este proceso, naturalmente, juegan
un importante rol los factores imponderables y las innovacio-
nes imprevisibles.

En el ano 1970. una perspectiva de quince afios (a 1985)
era considerada a largo plazo. y se formulaban previsiones o
se preveian cambios radicales con respectivos extremos de pe-
simismo y optimismo. Aun el Plan de Mediano Plazo 1971-75
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apuntaba a cambios que. se pudo comprobar, eran imposibles
de alcanzar,

Los diagndsticos estiticos. los planes maestros, y las pre-
visiones lincales, no tienen cabida en una realidad como Ila
nuestra, en la que la subita oferta o demanda de un recurso
(). un desastre natural, (2) los procesos culturales y migra-
cionales insuficientemente percibidos. la capacidad de res-
puesta a la poblacion afectada por un problema. o incluso la
celebracion de una efemérides. (3) pueden alterar ¢l curso de
la economia regional. las inversiones, el perfil demogrifico, o
la estructura politica. en ticmpos relativamente cortos.

Es evidente que los objetivos sefialados en los Planes de
Largo y Mediano Plazo. concretamente en relacion a la des-
centralizacion y desconcentracion econdmica. distan aun mu-
cho de lo escasamente logrado. habiéndose incluso desandado
parte del camino. En muchos sentidos, se ha fortalecido el
centralismo nacional: en algunos casos se ha intensificado el
centralismo regional: en general. la planificacion ha dejado de
ser una actividad prioritaria, habi¢ndose desmantelado ade-
mds el sistema a nivel regional. Por otra parte. se han produci-
do cambios v evoluciones de alcances no picvistos en el as-
pecto social. econémico. politico vy de ocupacion del espacio
regional. Una somera revision de estos fendmenos es de utili-
dad. para oponer planteamientos de solucion a nivel de plani-
ficacion nacional y regional.

a) Los Cambios Demogrificos v la Ocupacion del Espacio
Regional.

La poblacion del Pert ha cambiado mds en las ultimas
cuatro dé¢cadas, que en los cien afos precedentes. En este
contexto de transformaciones profundas se encuentran; la ex-
plosion demogrdfica. provocada en forma simultanea por la
caida de la mortalidad y el mantenimiento de un elevado nj-
vel de fecundidad; la industrializacién urbana de sustitucion

(1) El hallazgo de petroleo en la Selva en 1971, altero todo el contenido y pro-
yeccjones del Plan de Mediano Plazn: y nadie previo la desaparicion sibita de
la anchoveta en 1972.

(2) Lazona afectada por el sismo de 1970, por ejemplo.
(3} El Sesquicentenario de Ja Batalla de Ayacucho.
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de importaciones; el estancamiento de las actividades agrope-
cuarias a pesar de, y en algunos casos a causa de la reforma
agraria; el crecimiento inorgdnico del sector terciario, y Ia
marginalidad social, en especial urbana. Todos estos fendme-
nos han modificado sustantivamente las caracteristicas socio-
culturales de la poblacion y el perfil ocupacional de la socie-
dad peruana, en medio de una creciente crisis econdémica
recesiva e inflacionaria que se prolonga ya por diez afios en el
pars.

Si bien muchos de los cambios, en especial los demogrifi-
cos. se habian previsto y proyectado, los matices y alcances
no fueron adecuadamente estimados; las politicas discfiadas
para orentar y tratar los problemas consecuentes no se imple-
mentarcn o no lograron el efecto deseado.

La politica de reorientacion de la migraciéon hacia las zo-
nas de selva, por ejemplo. tuvo escaso resultado: a pesar del
rapido crecimiento de la poblacion selvitica, se ha determina-
do que solo se ha canalizado a esta region el 100/o del flujo
migracional inter-regional. siendo la Costa Urbana la recepto-
ra del resto. La Sierra, tal como se preveia hace 15 afios, ha
continuado siendo una region de emigracion.

Sin embargo, el patrén de cambios ha evidenciado ya los
Iimites de la tendencia antes de lo previsto por los planifica-
dores. a juzgar por el anilisis del Gltimo periodo intercensal.
Se ha desacelerado la caida de la mortalidad. como causa del
estancamicnto y deterioro de las condiciones de vida de am-
plios sectores; y por otra parte la fecundidad ha comenzado a
descender en forma espontinea entre la poblacion costefia y
la capital: asi mismo, el ritmo de crecimiento de la pobla-
cion urbana ha disminuido, junto con las migraciones inter-
regionales.

Estas nuevas tendencias tienen especificidades importan-
tes para la planificacion de la ocupacion del territorio nacio-
nal y el asentamiento humano en especial. Se observa que si
bien elritmo de expansion del drea urbana nacional ha dismi-
nuido en la ultima década, numerosas ciudades del sur y cen-
tro andino, asi como de la selva alta, han acelerado sus tasas
de crecimicnto. Ello implica que. en términos relativos, la po-
blacién urbana del pais ha crecido mds ripidamente en las re-
giones de mayor componente rural.
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Esto es, pareceria que se ha producido una contraccion

de las migraciones inter-regionales, y de largas distancias; y

una intensificacion de las migraciones intra-regionales, y de

cortas distancias. Este fenémeno, aunque no se revele signi-
ficativo en términos absolutos, es critico al nivel de las ciuda-
des secundarias que empiezan a crecer ripidamente sin tener
las condiciones minimas ni los recursos para atender a su inu-
sitada expansion. Este crecimiento, que podria ser beneficio-
so a escala nacional para una distribucién poblacional mds
equilibrada, creard en esos centros condiciones de marginali-
dad urbana mds graves que las ocurridas en Lima Metropoli-
tana.

Las implicaciones para la planificacion regional parecen
claras:

— EI nivel micro-regional, incluyendo las dreas urbanas. co-
brard cada vez mayor importancia, como dmbito de plani-
ficacion. La localizacion de los grandes proyectos produc-
tivos de interds nacional como los mineros o industriales
dificilmente dinamizarin las economias locales. por su
persistente vy estructural tendencia al enclave, y porque la
crisis econdmica actual limitard su implementacion a cor-
to y mediano plazo. Los Proyectos Hidriulicos y Especia-
les de Selva, ademds de la infraestructura vial y de servi-
cios vinculada a ellos, seguirdn absorbiendo una importan-
te porcion de la capacidad de inversion para el desarrollo
regional.

- La planificaciéon micro-reginnal tendrd que basarse en la
capacidad local de inversion y auto-induccién de desarro-
llo: ello implica una aproximacién eminentemente parti-
cipatoria para con la poblacién involucrada, con labor de
largo aliento y compromiso definido en la accion: y una
labor de creciente importancia para el gobierno regional,
con necesaria autonomia politica.

— A nivel regional y micro-regional, la planificacion debe or-
ganizarse para la deteccion temprana y sistemdtica de los
cambios y modificacicnes del patron demogrifico y cul-
tural de cada localidad. Si a nivel global nacional dichos
cambios pueden carecer de peso; a nivel regional y local
pueden ser determinantes para las posibilidades de desa-
rrollo de un centro urbano o de una micro-regién rural.
Al respecto se visualiza una planificacién con gran capaci-
dad de flexibilidad y reorientacion de acciones a nivel lo-

87



cal, en el contexto de una amplia base de propésitos de
desarrollo de nivel regional y macro-regional.

— La planificacion regional debe combatir el consenso tdci-
to que parece existir a nivel de la accién publica sobre lu
irreversibilidad del proceso de despoblamiento de la sie-
rra, y de la necesidad de orientar los flujos inevitables ha-
cia las dreas denominadas de frontera econémica, asi co-
mo de optimizar las condiciones de recepcion de las dreas
costeras, impulsando sdlo el desarrollo industrial o irri-
gando zonas dvidas a altisimo costo. Las condiciones de
la Sierra se acercan ya al nivel critico en las actuales cir-
cunstancias, por lo que el esfuerzo planificador debe prio-
rizar de inmediato esta regién.

b) La Inercia de Concentracion Nacional y Regional

Las previsiones del crecimiento del drea metropolitana y
de los principales centros urbanos indican que se manten-
drd, inevitablemente una fuerte inercia de concentracion de
poblacién, produccion. servicios y recursos en el centro na-
cional y centros regionales importantes. Atin cuando se ins-
tituya una decidida politica descentralista, y asumimos que
esa scrd la via ineludible para todos los gobiernos durante los
proximos veinte anos, las cifras absolutas de incremento de la
concentracion, seguirdn siendo significativas en comparacion
al resto del pars.

Por ello, deberd prestarse atencion a la coherencia entre
los planteamientos globales y las proposiciones de cardcter .s-
pacial, al momento de formular objetivos y politicas de desa-
rrollo. Por ejemplo. no es ficil armonizar un objetivo global
de “ampliar la base productiva del pais mediante el desarro-
llo industrial”, con una propuesta de “limitar el crecimiento
metropolitano™, si en la metrépoli tiene lugar el 700/o de la
produccién bruta industrial. Por otra parte, si se desea reo-
rientar las migraciones rural-urbanas, debe proveerse a nivel
regional y local los tipos de empleo adecuados a las caracte-
risticas del migrante, y los servicios sociales minimos compa-
tibles con sus aspiraciones. Todo ello tiene una determinante
influencia en el disefio de las politicas globales de inversion,
tecnologia, y empleo.
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Algunas otras implicancias para la planificacién, serdn:

— La planificacion del drea metropolitana. atin cuando
cuenta hoy con mejores prospectos en el marco de la le-
gislacion municipal, continda siendo un reto de armoniza-
cion y equilibrio politico con respecto al poder nacional
asentado en la ciudad y —en buena medida— interesado
en retener el manejo y control de ella. Es imprescindible
avanzar en la conquista de tal equilibrio al tiempo que se
evita la competencia negativa con el poder del gobierno
central.

— La brecha de magnitud a nivel nacional existente entre Li-
ma y los sistemas urbanos regionales del pais no se reduci-
rd facilmente, ni a través de nucleos satélites ni de corre-
dores costeros: la razdn es que esos sistemas forman parte
del propio sistema de Lima, que estd conformado por el
espacio ecconémico nacional. Pcro si se pucde y se debe
buscar una aproximacién cualitativa. mejorando la capa-
cidad distributiva de la dominacion metropolitana. y pro-
curandoe estabilizar su dindmica centripeta.

- La imagen-objetivo de Lima, como metropoli nacional,
debe cambiar sustantivamente, en funcién de los fenome-
nos de “andinizacion”, informalidad, crecimiento margi-
nal. y otros hechos hoy evidentes por ¢l crecimiento de
los tltimos anos. En tal sentido debe desmitificarse su fu-
turo v establecerse metas realistas y medios modestos, sin
el rechazo frontal a lo que estd ya aqui para quedarse. En
términos de plancamiento, esto implicaria por ejemplo, la
reduccién o adecuacion de log estdndares tradicionales,
(“desarrollados™) en el disefio de asentamientos, y servi-
cios, racionalizando, sistematizando y combinando los
aportes tecnoldgicos y culturales que ya se expresan y se
producen lioy informalmente a nivel de la propia pobla-
cién. El efecto demostracion seria benéfico para otros
centros urbanos del pais, si se evitaran las inversiones
cuantiosas (metro, derivacion del Mantaro) en favor de
una racionalizacién y ahorro en el uso de los actuales re-
Cursos.

¢) El Sistema Regional de Planificacion

Se ha mencionado ya el ritmo histérico de “integracion-
diferenciacién en el que se ha debatido el proceso de descen-
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tralizacion de la planificacidn en el pafs, siempre dentro i.¢ la
matriz de dominacidn centralista. En los (iltimos afios asisti-
mos a una politica ertdtica al respecto, con los sucesivos cam-
bios de dependencia de los drganos regionales de planifica-
cion respecto al INP, los ORDES y Corporaciones, y el des-
mantelamiento de ia capacidad de coordinacién intersectorial
y liderazgo que alcanzd el sistema de Planificacion a nivel re-
gional.

Aun cuando el asunto es tocado en extenso en la ponen-
cia complementaria en este tema del Seminario, cabe exponer
algunos planteamientos sobre el rol que debe tcner el Sistema
Regional. en especial en cuanto a la planificacion de la ocupa-
cion del espacio, ante la inminencia de Ia regionalizacion.

— La presente coyuntura de regionalizacién presenta el ries-
go de que. bajo un enunciado pretendidamente descentra-
lista y promotor de la planificacién de nivel departamen-
tal y regional. se mantenga y preserve el poder central de
asignacion de recursos, al punto de hacer inoperante el
esfuerzo de planificacion intra-regionas.

~ No obstante. también presenta la oportunidad para pro-
curar la mdxima ventaja del fortalecimiento interno para
una planificacior de amplia base participatoria y legitima-
da por un enfoque funcional a las necesidades especificas
de la region, que permita alcanzar un buen nivel de nego-
ciacion y minimizar en lo posible las niecesidades del apor-
te financiero central. El manejo de estas situaciones ha
dependido hasta ahora de la capacidad de actuar infor-
malmente por parte del liderazgo regionzl; pero en el fu-
turo debe aprovecharse al mdximo el marco constitucio-
nal y legal favorables, para ejercer la presion ante el cen-
tro.

- La capacidad de presion regional, incorporada formal-
mente a través de los mecanismos previstos por la Ley de
Regionalizacion, debe canalizarse incluyendo, ademds del
componente reivindicativo, el compromiso efectivo, orga-
nizado y articulado, de los grupos de presion y moviliza-
cién social, en la ejecucion de acciones de desarrollo. La
participacion en las decisiones es indesligable del compro-
miso en la accion.

- Es deseable que se recomstruya y mantenga un nivel de
coordinacién macro-regional de la planificacion, pero por
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iniciativa de las propias regiones componentes, para-que
sea el nexo con la planificacion nacional y refuerce la ca-
pacidad de negociacion frente al gobierno central, en es-
pecial en cuanto a la calificacion de los proyectos que de-
bea ser o no ejecutados por las propias regiones.

- Es necesario que el Sistema Narional de Planificacién ha-
£a una evaluacion integral de su trayectoriu, y se rescate
los valiosos aportes de la experiencia de planificacion ye-
gional y coordinacion de acciones y proyectos habida du-
rante el periodo 197'0-80, en especial la de ORDENCR-
CENTRO. Ningan planteamiento politico o ideolégico
debiera limitar este esfuerzo por recuperar lo positivo de
tales experiencias.

d) La Distribucion de i Inversion para el Dzsarrollo Regio-
nal. Los Proyectos Hidrdulicos y Proyectos Er-eciales del
Instituto Nacianal de Desarrollo.

En las dltirias Jos décadas el Estado ha venido realizando
y priorizando divers:s acciones de alcance e impacto neta-
mente regional, que itan concentrado una fuertr proporcion
de la capacided qacional de inversion: los Proy::ivs rlidrdu-
licos en la Costa; y los Proyectos Especiales de Seiva, que han
recibido un mayor imperu y preferencia politica en los tlti-
mos cinco aiios.

En ambos casos las acciones se centran en la provisién de
infraestructura, con mayor énfasis que en los servicios. En
ambos casos cambidn, se tiende a formular una respuesta a las
tendencias pasivas de la distribucion poblacional en el territo-
rio, antes que a tratar de alternarlas o revertirlas. Ello es noto-
rio por cuanto la sierra, la region de origen de los piincipales
flujos migrato1:os, no ha sido objeto de especial atencion sal-
vo bajo la forma de proyectus aislados de deszrre llo micro-re-
gionzl, de bajo perfil politico y escasos recursos, eminente-
mente orientados a estabilizar la poblacion y actividades den-
tro de marcos de auto-consumo y mejoras relativas del nivel
de vida. El meritorio esfuerzo de los técnicos y grupos aboca-
dosa esta labor recibe un miniro apoyo gubernamental. (1)

(1) Ver du.cmento “Estrategia de Desarrollo para Lz Sierra"; Proyectos Micro-
Regionales de Sierra; INADE, 1983,
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~ Las caracteristicas mis saltantes de estos Proyectos y ac-
ciones prioritarias es su caricter altamente centralizado, ini-
cialmente en el presente gobierno dentro de la Presidencia del
Consejo de Ministros (Secretario de Asuntos Regionales), y
posteriormente en el Instituto Nacional de Desarrollo
(INADE), creado con ocasién de los desastres naturales de
1983, por Decreto Legislativo No. 261, de junio de 1983, pa-
ra encargarse de la ‘“‘coordinacién y conduccién de los Pro-
yectos Hidrdulicos y Proyectos Especiales de desarrollo inte-
gral, ubicados en dreas seleccionadas de las regiones de la cos-
ta, sierra y selva; asi como la coordinaci6n de las actividades
de reconstruccién y rehabilitacion de las zonas afectadas por
desastres y situaciones de emergencia, en coordinacién con
las respectivas Corporaciones Departamentales y ademas enti-
dades del Estado”'.

La concentracion de estos Proyectos y acciones se inscri-
be dentro de una tendencia difundida en América Latina (2)
y otros paises no desarrollados, de encargar a organismos
ad-hoc los proyectos de alta prioridad politica y que suponen
una fuerte incidencia de inversién en espacios geograficos re-
ducidos y en marcos temporales limitados. Su aparicion tiene
que ver con la influencia de los organismos internacionales de
desarrolio que financian los proyectos, y que requieren de un
solo interlocutor nacional para el efecto, en vez de tratar con
los diversos sectores administrativos que compromete la ac-
cion de desarrollo integral.

Ello implica a su vez, la necesidad de mantener un control
central, y una capacidad de manejo supraministerial que ase-
gure la fluidez en la coordinacion.

Un breve andlisis de estas modalidades de inversion en el
pais, permitird apreciar las limitaciones e implicancias para la
planificacién y el desarrollo regional descentralizado.

e) Los Proyectos Especiales de Selva

Constituyen una importante y excepcional concentracién
de recursos; en dreas limitadas, dentro de una modalidad de

(2) Es el caso del DRI (Desarrollo Rural Integrado) en Colombia, dependiente de
12 méxima instancia de planificacion nacional; o el SEDRI (Secretaria de De-
sarrollo Rural Integral) creado en Ecuador, directamente dependiente de Ia
Presidencia de 1a Repiblica, y activamente promovido por esta.
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ejecucion de relativa autonomia y agilidad administrativa, pa-
ra llevar a cabo un conjunto de acciones planeadas bajo la
concepcion tecrica de desarrollo rural integrado, basicamen-
te, como compiemento y orientacién al crecimiento inducido
por la construccion de la carretera Marginal de la Selva.

El drea priorizadz que cubren los ocho principales proyec-
tos (1) alcanza el millon y medio de hectdreas, con beneficio
potencial para 125,000 familias, y un monto de inversién (de
4 a 6 aios) de 515 millones de délares, con diferentes aportes
de fuentes financieras (principalmente Banco Mundial, BIB, y

USAID).

El énfasis principal de la inversion son las vias de comuni-
cacion, y como complemento los servicios a la produccion
(crédito, extension, investigacion, habitacion) y servicios a la
poblacidn, en especial infraestructura social. Adicionalmente,
se ha incluido en los proyectos de disefio mds reciente, estu-
dios y acciones para el seguimiento y control del manejo de
recursos y de la variable ambiental.

Aun cuando resulta prematuro juzgar cl efecto total de
estos proyecios. €s creciente su impacto sobre la inmigracidon
hacia la Selva, la reorientacion de las actividades productivas,
v la creacion espontdnea de nuevos asentamientos, asi como
también sobre el aumento de los asentamientos precarios en
las principales ciudades.

Los mids importantes efectos positivos que se esperan se-

rian los siguientes: :

~ Una mayor produccion, y sobre todo una mayor produc-
tividad econémica y social en base a la ocupacion intensi-
va de las tierras aluviaies de buena calidad, a mejores ex-
pectativas de mercados externos, y al cambio tecnoldgi-
co hecho accesible mediante la conexion vial;

La incorporacion a la economia naciona! de dreas con re-
cursos de base agropecuaria y foresta). para contribuir a
la reduccién del déficit alimentario, y de la balanza de pa-

(1) Jaén-San Ignacic-Bagua: Alto Mayo: Huallaga Central y Bajo Mayo; Alto
Huallapa; Pichis-Palcazu; Oxapampa, Von Humboldt-Pachitea; y Satipo-
Chanchamayo.
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gos y, en menor medida, para constituir espacios de ab-
sorcion de flujos inmigratorios;

— La creacién y dinamizaciéon de nuevos asentamientos y
oportunidades de empleo urbano en transformacion y ser-
vicios.

Estos resultados podrdn alcanzarse, no obstante, sélo si se
superan determinadas tendencias inherentes al funcionamien-
to econémico y politico-administrativo del pais, y gue son al
momento objeto de preocupacién por parte de los técnicos
de planificacion y ejecucion de los proyectos, que perciben la
necesidad de canalizar las medidas de prevencion y solucién
oportuna. Los principales problemas que se visualizan y re-
quieren una atencién especifica al respecto, son:

— EI desplazamiento de la agricultura de subsistencia hacia
zonas de mayor fragilidad ambiental, cuando se¢ saturan
las zonas aluviales. Ello puede amenazar en el futuro el
propio potencial productivo de éstas zonas. dada la inter-
dependencia del ecosistema y el régimen de aguas;

— La orientacion absorbente de la produccion hacia el mer-
cado extraregional, que puede hacer vulnerable a la regién
frente a los intereses comercizles externos, v dependien-
te en 2l intercambio de bicnes, £n especial de aquelios que
distorsioran los patrones tradicionales de consumo pro-
pios de la region, que conviene mantener;y

- La aparicion y crecimiento incontrolado de asentamien-
tos nuevos, con un dinamismo que excede la actual capa-
cidad de atencion y orientacién del sector publico y del
gobierno local, asi como ¢l inciemento de asentamientos
precarios en los actuales centros urbanos importantes.
que confievan una secueia de miarginalidad y deterioro
creciente del nivel de atencion de los servicios.

Las soluciones viables que se pueden oponer a la emergen-
cia de estos problemas se conciben sélo en el marco de un
cambio sustancial de éptica por parte del Estado respecto a:
la descentralizacion necesaria en las dreas de selva; los estdan-
dares de provision de infraestructura; la necesidad de incorpo-
racion del mzanejo ambiental con plena participacion de la po-
blacién y agentes productivos; y, el dimensionamiento, a es-
calas apropiadas, de las activiGades de transformacion forestal
y agropecuaria quc garanticen la internalizacion regional del
excedente,
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Uno de los aspecios cruciales es ¢l de la transferencia de
las obras y actividades, que deberd producirse al final del
pericdo de inversién. Los Proyectos Especiales actiian al mo-
mento como virtuales enclaves técnico-administrativos al ni-
vel de las dreas en que se asientan. Agrava la figura el hzcho
de que algunos proyectos se llevan a cabo en dreas relagiva o
totalmente marginales para la administracién publica regional
que, tarde o temprano, deberd asumir la continuidad del es-
fuerzo de desarrollo. Al respecto de han producido ya proble-
mas para la transferencia de proyectos con firanciamiento ex-
terno.

La solucién deberia, obviamente, haberse previsto en los
propios planes y proyectos, y haberse adelantado gestiones de
incorporacién, participacion y cogestion de los organismos lo-
cales y regionales, publicos y no piiblicos. Sin embargo, ello
no ha sido asJ, principalmente porque:

— Los Provectos han sido identificados, seleccionados y zes-
tionad. . con escasa o, nula participacion de la pobiacién
afeciada y la administracion regional;

— Los componentes se han formulado sobre la base de para-
metros suministracos en muchos casos por las misiones
técnicas de los organismos internacionales; gue no pocas
veces, y en funcion de su experiencia en el Pel y otros
paises, han dirigido 'a elaboracion de los propios Proyec-
tos con una orientacion necesariamente centralista; y por-
que;

— La creacién de un organismo de rango. mds no de nivel
ministerial, como el INADE, no ha mejorado las condicic-
nes de coordinacion intersectorial —que se tenian a nivel
de la Presidencia del Consejo de Ministros— y ha introdu-
cido irstancias de mediacién y burocratizacion muchas
veces innecesarios, orientando st comportamiento como
el de un sector mds del gobierno central.

En este sentido es urgente formular un planteamiento po-
litico y adnuinistrativo tendiente a resolver el problema de la
transferencia de actividades e infraestructura, en el marco de
la regionalizacion administrativa, que deberia priorizarse en
las regiones que son recipientes de esta cuantiosa inversion
publica. Los niveles de coordinacién técnica no son el obs-
taculo principal, sino los niveles de direccidon y conduccion



politica, de los propios Proyectos y del nivel ministerial, que
tienden a perpetuar el control centralista.

f) Los Proyectos Hidrdulicos para la Costa

Los Proyectos Hidrdulicos para la Costa son un conjunto
de inversiones publicas de largo periodc de maduracién, con
costos de incorporacion por hectdreas muy elevados en rela-
cién a las obras de expansion de la frontera agricola en la sel-
va del pais. Los objetivos que se buscan obtener con la reali-
zacion de estos proyectos estdn enmarcados, en términos ge-
nerales, denty.. 1c los objetivos del desarrollo nacional (incre-
mento de la produccion, creacion de empleos, mejora de los
ingresos, etc.) ejecutandose para ello obras orientadas tanto al
mejoramicnto del potencial agricola existente (493,000 His.),
como a la incorporacién de nuevas tieitas a la agricultura
(195.488 Has.).

Se puede percibir que mediante la ejecucion de estas
obras, a largo plazo, se busca estabilizar y reforzar la astual
distribucion espacial de los asentamientos humanos en la cos-
ta, tratando, en alguna medida, de reducir los fiujos migracio-
nales desde el medio rural costefio hacia ias principales ciuda-
des. Ello se lograria dinamizando las economias regionales via
la intensificacion de la actividad agricola, lo que debe resultar
en un incremento de la oferta alimentaria, comercial y de ser-
vicios, y probablemente, de las actividades de transformacién
favorecidas por un incremento de la oferta energética que ge-
nera dichos proyectos.

Es previsible que una vez culminada la infraestructura de
irrigacion, la agricultura asuma este rol dinamizador de la zco-
nomia regional, pues se veria favorecida por las ventajas com-
parativas resultantes de la localizacién de los proyectos, con
relacion a sus andlogos en la selva, ya que se encuentran mds
articuladas tanto a los ejes regionales del Norte y del Sur co-
mo al eje certral nacional (Lima y los puertos de embarque).

La localizacion de las dreas de ir. “vaciones en el pais se
traduce, en efecto, en ventajas econouiicas globales que pro-
vienen de las facilidades de comercializacién, de la disminu-
cién de los costos de produccion (por la disminucion de los
costos de transporte), de la generalizacién y agilidad de los
canales financieros, con relaciéu a otras regiones del pafs (Sie-
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rra y Selva). Sin embargo estos beneficios econdmicos globa-
les pueden no traducirse necesariamente en beneficios al sec-
tor agrario o rural, por cuanto al estar inmersos en un espacio
de interrelaciones econémicas multisectoriales, originan una
distribucién diferencial del excedente, provocindose sobre
utilidades =n algunos agentes y subutilidades en otros. Este
fenémeno de transferencia de ingresos entre agentes impacta-
ri finalmente en el proceso de constitucion y desarrollo de
los asentamientos humanos y en la distribucién espacial de
los mismos.

El impacto probable de estos proyectos se dard, por tan-
to. en los aspectos socio-econdmicos productivos y espaciales.
Los resultados dependerdn de la implemeitacion de los pla-
nes de cultivo, de los niveles tecnologicos que se incorporen
al proceso productivn, de los sistemas de comercializacion
tanto de los insumos como de los productores, y de la politi-
ca tributaria y de precios que implante el Gobierno. La suma-
toria de estos elementos puede determinar la importancia de
los flujos de intercainbio entrr el carupo y la ciudad; y en
consecuencia, podria influenciar los procesos de transferen-
cia de excedentes economicos enire el agro y los otros secto-
res de la economia.

Es a partir de esta dindmica que los intercambios pue-
den predecir los procesos de reorganizacion espacial que
caracterizardn a estas dreas; ya que un proceso de descapitali-
zacion del campo implicara un proceso de poblamiento de las
ciudades mds importantes y cercanas a los ceniros de produc-
cion, a costas del crecimiento del sector terciario y del creci-
micnto de los asentamientos precarios de las ciudades, con to-
das las dificultades que se puede prever en lo que respecta al
incremento de los servicios urbanos bdsicos.

Por el contrario si estas dreas son favorecidas, sea por una
politica de precios adecuados, o por un incremento conside-
rable de la productividad, el proceso del asentamiento huma-
no se vera estabilizado en el medio rural como consecuencia
de la capitalizacion del agro, provocando una distribucién es-
pacial mas homogénea de la poblacion.

Para lograrlo, sin embaio, se requiere articular la planifi-
cacion regional y el desarrollo fisico de los Proyectos. Atn
cuando todos ellos hacen referencia a un planeamicnto produc-
tivo y de integracion regional, en la prictica no se produce
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una mayor vinculacion con los representant: ‘e los intereses
regionales.

Finalmente, cabe remarcar una vez mds la postergacion y
falta de atcncion que se otorga a la Sierra, y las necesidades
de mayor cobertura ¢ incidencia de los proyectos de nivel mi-
cro-regional en esta region. Los proyectos que tiene a su car-
go el INADE suman cerca de 6,600 millones de dolares en
costo total, de los cuales 6,000 corresponderia a Proyectos
hidroenergéticos. La Selva se beneficia con 500 miliones de
d6lares; y la Sierra, incluidos los Proyectos de Emergencia de
la Sierra Centro-Sur. no llega a recibir ni siquiera veinte mi-
llones de dolares. Este grave desequilibrio debe corregirsc.
reenfocarse la planificacion nacional-regional sin prescindir
de esta region vertebral para nuestro futuro,
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RELACION DE DEBATE REALIZADO EN LA COMISION
DE BALANCE SOBRE LA DESCENTRALIZACION Y
PLANIFICACION EN EL PERU

La Comision sesiond durate 3 dias (25,26 y 27 de marzo
de 1985). Llla fue conformada por ecomonistas, socidlogos,
arquitectos antropdlogos, gedgrafos, ingenieros y miembros
de la Fuerza Armada. Fue fundamental en el debate la expe-
riencia de trabajo planificador en la mayoria de los integran-
tes.

La Comision tratd dos sendos temas: Descentralismo y
Planificacion. Ambos fueron asumidos como problemas del
Estado; ¢l primero, en tanto atafic a su estructura y el segun-
do en tanto la comprende como funciéon bdsica. Conceptual-
mente se les inteirelacioné como la planificacion en la Es-
tructura del Estado y la Estructura descentralizada vista en
la planificacién. La Comision resolvié el conflicto que pudie-
ra haber en e} tratamiento de los dos temas en tan breve tiem-
po; ello sirvié para alcanzar una precision metodoldgica; que,
las instituciones son producto de las necesidades de la planifi-
cacion para el desarrollo, y que el problema de la planifica-
cion es la carencia de definicion de funciones y competencias
fijas en la Estructura del Estado.

En el debate se pasé revista a los miltiples causas del
centralismo en el Peru; lo cual fue definido como desbalance
del poder econémico, social y politico. Fundamentalmente
hubo la referencia a la existencia historica de un patron de
desarrollo tradicional que orienta el movimiento econ6mico
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productivo nacional a las necesidades del mercado v un de-
sigual orden ccondomico mundial. Que tal hecho histérico
ha sido causa bdsica de ese desbalance, combinando con la
existencia de grupos de poder interno que han reforzado esa
situacion. Entre otras causas fueron mencionadas las siguien-
tes: una inercia historica de concentracion de poder en Lima
Metropolitana; una impropia concentracién de Inversiones y
capacidad productiva en Lima-capital: la existencia de econo-
mias de enclave; la trdiica ausencia de centrus urbanos com-
pensativos y de alternativa & Lima Mctropolitana; el hecho
que Lima posca inmensas ventajas de localizacién-comunica-
cidn; que un gran porcentaje del valor agregado fluya hacia
la ciudad capitul de la Repablica: que Lima actite como pun-
to de entrada de la dominacion extranjera. También estuvie-
ron senaladas la cxistencis de ventajas comparativas en la
infraestructura productiva v de servicios de Lima Metropoli-
tana. El proceso de concentracion de la poblacion econémica-
mente activa en Lima, se considero v ha reforzado el centra-
lismo. Que Lima Metropolitana actia como “modelo” a imi-
tar por otras urbes: esa idea estuvo ligada a que centralismo
no significa exclusivamente ¢ poder de Lima sino que esa
concepcion y del poder de un urbe sobre un amplio espacio,
sc reproduce en todos los escaiones de la vida nacional, con-
virtiéndose en un mecanisino automatico de relacion. casi una
tradicion. Otras causas anotadas del centralismo fueron la
ausencia de una planificacion descentralista v la no capacidad
de respuestas por parte de lus provincias con respecto a Lima.

Las exposiciones realizadas, en el inicio de las sesiones
tanto por kErnesto Gonzales. como por Eduardo Durand, fue-
ron reasumidas para precisar algunas conclusiones. Sz indicé
que el desarrollo regioial es parte del problema de la estruc-
tura del poder y que, por lo tanto, hav que reformar la estruc
tura del Estado a nivel regional. desplazando parte del proce-
so de decision politica que la transformacion de la Estructura
del Estado debe comenzar por reforzar las CORDEs. Se pre-
ciso que la mejor reforma era la reforma de la Estructura del
Estado.

Se determinaron varias propuestas como fundamentales,
entre las mitltiples discutidas; la primera fue dotarse de una
Ley Crgdnica de Plan y Presupucsto, que los planes sean res-
paldados por el Congreso y que el Presupuesto sea aprobado
por ¢l Ejecutivo. Segundo, que haya una modificacién de la
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Estructura del Estado. en este asunto se manifesté como ne-
cesario definir al INP como oficina asesora del Consejo de
Ministros, a la vez que definir la funcion planificadora en el
Gobierno. Tercero, que las CORDEs sean la via para la des-
centralizacion y gé menes de los futuros gobiernos regiona-
les. Cuarto. quc los gobiernos locales asuman o subsuman
otras instituciones y funciones; y, quinto, promover la parti-
cipzcion de la poblacién en la funcion planificadora,

Por ultimo, se detectaron dos asuntos que no encontra-
ron un mayor consensc: que la descentralizacion y crecimien-
to son antipodas. el primera instancia. dado que descentra-
lizar implicaba un costo que podria tender a ritmos econéomi-
cos-financieros decrecientes; otro punio de vista, por el con-
trario aseguraba que la descentralizacion era compatible con
el crecimiento y que ecra un impulso para el desarrollo global.
El segundo asunto es si la politica economica esta bajo la pla-
nificaciéon o por el contrario los planes engloban a la politica
economica y por fanto, cs instrumentalizada por la planifica-
cion.
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CONCLUSIONES DE LA COMISION SOBFE “BALANCE Y
PROPUESTA SOBRE LA DESCENTRALIZACION Y
PLANIFICACION EN EL PERU™”

1. NATURALEZA Y CONTENIDO DE UNA POLITICA
DE DESCENTRALJZACION

Basicamente equilibrar el balance de poder para permitir
una raciotal y eficiente direccion y conduccion del Estado en
los niveles nacional. regional y local: para ello serd necesario:
I

I, Quu las politicas de desarrolle sean intcgrales, de largo
plazo v que expresen un estilo de desarrollo alternativo
(vs decir, que supeare las limitaciones del programa prima-
rio-exportador y del de la industrializacidn por sustitu-
cion de importaciones): rescatando los ava~ces del SNP.

- Un mayor y racional aprovechamiento del potencial pro-
ductivo de! interior del pais, que permitas disminuir el
“peso” del sector externo en la econonia nacional y me-
diante el fomento de la actividad productiva a través de
las pequenas y medianas unidades productivas y social.

Adecuacion del instrumental técnico de politica econdmi-
ca a la heterogénea realidad socio-zcondmica del pais, que
permita implementar en las regiones politicas fiscales,
r.ionetarias. crediticias y de inversion de caricter diferen-
cial.

[F9)
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10.

o]

-

Lograr un conscenso nacional que incluya a las principales
fuerzas politicas sobre la necesidad de descentralizar el
pais.

Participacion en el proceso de la toma de decisiones y su
cjecucion. El afianzamiento de un sistema democritico en
la toma de decisiones depende fundamentalmente del
grado de descentralizacidon de la Estructura del Estado.

Fortalecer los niveles administrativos estatales, regionales
y locales del pars.

Adoptar las diversas tecnologias a la realidad geo-econd-
mica y sccial de las distintas regiones.

Mayor impulso y diversificacion de la actividad agrope-
cuaria,

Establecer formas no convencionales para satisfacer las
necesidades basicas de la poblacion.

Establecer mecanismos y sistemas compcasatorios que
contrapesen Lima Metropolitana.

. Definir un esquema de acondicionamiento y organizacion

del territorio que apoye la propuesta de un estilo de desa-
rrollc alternativo.

SOBRE LA PLANIFICACION

Condiciones Bisicas para el Refuerzo de la Planificacion

en el Peru.

1.

Caragten’sticas de la Planificacién para el Siguiente Quin-

quenio.

a) Prerequisitos

-- Compromiso Nacional sobre objetivos permanentes
de (_)f:sanollo que incluye necesariamente la descentrali-
zacion,

— Modificar la estructura del Estado.

— Modificar la estructura del Poder.

— Leyes aprobadas mediante leyes.

— Fortalecimiento administrativo-financiero de los go-
biernos regionales y locales.
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b ) Caracteristicas

— Planificacion eficiente en funcion de productos estraté-
gicos, bienes y servicios esenciales.

— Desarrcllar la planificacién en los distintos niveles de
gobierno (local, regional, ziacional).

— Relacion orgdnica entre Plan y Presupuesto.

— Revigorizacién de la programacion de inversiones.

Funcién Especifica y Organizacion de la Planificaciéon pa-
ra lograr la Descentralizacion.

Considerando que el cumplimiento de la planificaciéon co-

mo funcion de gobiernc es responsabilidad de toda la estruc-
tura del Estado. se indica como necesario:

Iniciar e]. proceso de planificacidon alternativa en aquellas
corporaciones que muestran actualmente condiciones
tecnico-administrativas para asumir funciones del gobier-
no.

Fusiorar el INP con el Ministerio de Economia y crear un
Ministerio de Finanzas.

El Consejo de Ministros deber4 ser el Consejo Nacional de
Pianificacion.

El Presidente del Consejo de Ministros deber ser el Minis-
tro de Economia y Planificacion.

El Ministro de Economia y Planificacion deberd ser pre-
ferentemente el lo. y 2c. Vicepresidente.

En la nueva estructura de! SNP el actual INP actuaria co-
mo Sec. Técnica del Consejo Nacional de Planificacion.,

El SNP formulard los planes de descentralizacion de Me-
diano y Largo Plazo.

Deberd claborarse una politica de largo y mediano plazo
de cardcter microregional.

Deberd expedirse una ley Orgdnica de Plan-Presupuesto
que establezca —entre otras— que el plan deberi ser apro-
bawo por ley y se de mayor flexibilidad al Pcder Ejecuti-
vo para su efectivizacion.

Utilizar programas microrregionales como instrumentos
de aplicacion de la Politica Nacional al de Desarrollo.
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~ Considerar para la ejecucion de los planes en el nivel local
niecanismos de crédito 1doneos tales como Cajas Munici-
pales de Crédito,

3. Contenido de los Planes para la Descentralizacion.

En ¢l nivel nacional, los objetivos estratégicos y politicas
que s¢ pueden establecer en distintos momentos y Zmbitos de
accion, deberdn ser lo suficientemente fiexibles como para
permitir su adecuacion a la heterogénea realidad socioecond-
mica de Jos diversos espacios regionales.
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