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RESUMEN

La construccion del Estado en el Peru es un proceso complejo por el
fraccionamiento de la sociedad entre las mayorias y las élites, y por la persistente
demanda de descentralizar la administracion al percibirse a Lima como un centro
expoliador del resto del pais. En este contexto, el objetivo principal de la presente
investigacion es explicar las causas que dificultan la construccién del Estado unitario
y descentralizado. El enfoque metodolégico de la investigacion es multidisciplinario
con énfasis en la geografia, la historia y la politica, y, sustentado en informacion
estadistica oficial. Revisada la bibliografia respectiva se comprueba que los
esfuerzos realizados para descentralizar el pais no tuvieron éxito fundamentalmente
por restricciones fiscales al no poder financiar la prestacién de servicios publicos
qgue reclamaba la poblacion. Por el contrario, el proceso en el periodo 2002-17 ha
sido acompanado de suficientes recursos fiscales gracias al boom de los minerales
que han facilitado que en dicho periodo el PBI per capita crezca en términos reales
al 3.8% anual, la pobreza monetaria pase del 54.3% al 20.6%, y la participacion de
Lima-Metropolitana (Provincia de Lima y Provincia Constitucional del Callao) en el
VAB nacional en S/. 2007, se reduzca del 48.4% al 44.1%. Por otra parte, son
importantes debilidades del proceso: a) la generalizada corrupcion en el sector
publico y empresarial, b) la debilidad y corrupcidon del sistema judicial, c) la
precariedad y obsolescencia del sistema politico, d) la persistente concentracion de
la riqueza y del ingreso en los niveles mas ricos de la poblacion, e) la extrema
dependencia del financiamiento fiscal a los vaivenes de los precios de los minerales,
f) el no aprovechar el boom minero de los ultimos anos para diversificar la economia
y g) la consolidacién politica de los departamentos lo que dificulta que se junten dos
o mas de ellos para conformar macrorregiones. En este contexto se colocan en la
agenda politica los siguientes problemas: a) Fortalecer la lucha contra la corrupcion,
b) Reformar el sistema de administracion de justicia, c) Reformar el sistema politico
d) Reformar el aparato estatal, €) Reforma fiscal, f) Diversificacion productiva, g)

Desarrollo territorial equilibrado y h) Regionalizacion.



SUMMARY

The construction of the state in Peru is a complex process because of the
fractionation of society between majorities and elites, and by the persistent demand
to decentralize the administration by perceiving Lima as a center of exploitation of
the rest of the country. In this context, the main objective of this investigation is to
explain the causes that hinder the construction of the unitary and decentralized
State. The methodological approach of research is multidisciplinary with an
emphasis on geography, history and politics, and, supported by official statistical
information. Revised the respective literature, it is found that efforts to decentralize
the country were not primarily successful due to tax restrictions by not being able to
finance the public services provision required by the population. On the contrary, the
process in the period 2002-17 has been accompanied by sufficient fiscal resources
thanks to the boom in minerals that have facilitated that in that period the PBlper
capita will grow in real terms to 3.8% per year, monetary poverty decreased from
54.3% to 20.6%, and the participation of Lima- Metropolitana (Province of Lima and
Constitutional Province of Callao) in the national VAB in S/. 2007, from 48.4% to
44.1%. On the other hand, there are important weaknesses of the process: a) the
widespread corruption in the public and business sector, b) the weakness and
corruption of the judicial system, c) the precariousness and obsolescence of the
political system, d) the persistent concentration of wealth and income at the richest
levels of the population, e) the extreme reliance on tax financing on mineral prices
swings, f) not to take advantage of the mining boom of recent years to diversify the
economy and g) the political consolidation of the counties making it difficult for two
or more of them to come together to form regions. In this context, the following
problems are placed on the political agenda: a) Strengthening the fight against
corruption, b) Reforming the system of administration of justice, c) Reforming the
political system d) Reforming the state apparatus, €) Tax reform, f) Productive

diversification, g) Balanced territorial development and h) Regionalization.



INTRODUCCION

La tesis comprende cuatro capitulos y dos anexos.

El Capitulo | abarca tres aspectos: a) El planteamiento del problema, en el que se
define el objetivo de la tesis, se hacen algunas preguntas relevantes y se proponen
varias hipotesis para darles respuesta, b) Una discusion sobre las teorias de
construccion del Estado, las teorias de descentralizacion, la teoria del desarrollo
territorial y la presentaciéon de los casos de descentralizacion en Bolivia, Colombia
y Chile, y ¢) Metodologia precisando las herramientas metodoldgicas utilizadas. En
el Capitulo Il, La Descentralizacion Frustrada en el Peru, se resumen los diversos
intentos de descentralizacién realizados en el pais desde la independencia hasta el
afno 2002, y las causas por las que estos esfuerzos no tuvieron éxito. En el Capitulo
[Il se analiza el proceso descentralizador organizado al recuperarse la democracia
a finales del afio 2000 y luego del gobierno transitorio de Valentin Paniagua, cuando
el Congreso elegido en el afo 2002 aprobd practicamente por unanimidad las
modificaciones al Titulo IV Capitulo XIV de la Constitucion de 1993 para dar sustento
a un nuevo proceso de descentralizacion y regionalizacién. Se analizan los avances
y problemas del proceso durante los gobiernos de Alejandro Toledo, Alan Garcia y
Ollanta Humala, asi como algunos comentarios sobre el gobierno de Kuczinky en el
segundo semestre del 2016 y en el 2017 y sobre la administracién del presidente

Martin Vizcarra que asumio el poder en reemplazo de Kuczinsky en marzo de 2018.

En el Capitulo IV se evalua el proceso en el periodo 2002-2017, evaluacion que se
realiza desde cinco perspectivas: a) Politica, b) Administrativa, c¢) Social, d)

Ambiental y Territorial, y €) Econdmica.

En el Anexo | se precisan los asuntos pendientes y que exigen profundas reformas
en el campo politico, la organizacién del aparato estatal, el financiamiento de la
descentralizacion, el ordenamiento territorial y la falta de consenso para conformar

regiones uniendo departamentos vecinos.

En el Anexo Il se hace una propuesta de estrategia para lograr una adecuada
regionalizacién y se analiza en detalle cuatro Mancomunidades de Planificaciéon
Territorial (MPT) propuestas: i) La MPT Metropolitana, ii) la MPT Nororiental, iii) La
MPT Centroriental y iv) la MPT Suroriental.
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CAPITULO I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA Y OTROS TEMAS
RELACIONADOS

a. Planteamiento del problema

1. Formulacién del problema

En la presente Tesis "Peru: Construccion del Estado unitario y descentralizado” se
examina brevemente el proceso de construccion del Estado republicano, desde la
independencia hasta nuestros dias, sus caracteristicas actuales y su vinculacion
con la descentralizacion para identificar los factores que impidieron la consolidacion
del proceso descentralizador, en particular el reiniciado entre 1989-1992, lanzado
al amparo de la Constitucion de 1979 ( carta que sancioné la conformacion de un
Estado social-demdcrata, descentralizado), y las medidas que habria que adoptar
para asegurar el éxito parcial del actual proceso de descentralizacion iniciado el
2002, en el contexto de la Constitucion de 1993 que sentd las bases de un estado
neoliberal y que el gobierno de Fujimori utilizdé para recentralizar el pais pero que
con la recuperacion de la democracia se relanza la descentralizacion por la presion
de la poblacion del interior y pese a las resistencias limefas asi como coincidiendo

con la notable mejora de los Términos de Intercambio (TlI),
2. Preguntas, hipotesis y objetivos de la Tesis

2.1. Preguntas
Las principales preguntas de investigacion que el estudio busca responder son:

e ;Por qué la descentralizacion esta teniendo éxito en el siglo XXI y por qué ha
fracasado en los siglos anteriores de la Republica?

e ;Qué papel han jugado los proyectos de construccion del Estado en el
proceso de descentralizacién?

e ;Qué factores estructurales han ayudado o han impedido la construccion del
Estado?

e ;De qué forma se ha construido el Estado hacia adentro del territorio? ¢En
qué medida la forma como se ha construido el Estado hacia adentro ha

contribuido o ha impedido la descentralizacion?
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Para dar respuesta a estas interrogantes se propone las siguientes hipétesis

2.2. Hipétesis
e Hipétesis uno

La escasa capacidad del Estado para recaudar impuestos mediante la creacion de
una burocracia especializada ha determinado que las restricciones fiscales hayan
sido el principal obstaculo para la consolidacion de los procesos de

descentralizacion emprendidos desde finales del siglo XIX y durante el siglo XX.
e Hipotesis dos

La herencia histérica de un estado centralista tratd de ser revertida desde el inicio
de la independencia sin mayor éxito aunque cabe sefialar dos hitos que permitieron
avances significativos en este esfuerzo: a) en el siglo XIX durante el gobierno del
Mariscal Ramon Castilla que gracias al boom guanero pudo extender
significativamente la cobertura estatal en el territorio nacional, abolir la esclavitud y
eliminar el impuesto per capita a la poblacién indigena, y b) en el siglo XX durante
el gobierno del General Juan Velasco Alvarado que liber6 al campesinado del
trabajo servil, promovié la organizacion del movimiento popular y fortalecié el rol del
Estado en la conduccion del desarrollo nacional, logrando la autonomia estatal de

intereses particulares y una importante desconcentracion de los servicios publicos.
e Hipdtesis tres.

La profunda escision de la sociedad peruana en términos de clase y etnia, la
subsistencia del trabajo servil del campesinado hasta bien avanzado el siglo XX, la
renuencia de las élites para autoimponerse impuestos y su incapacidad para lograr
un consenso sobre el tipo de Estado a construir constituyen las principales
limitaciones estructurales que han impedido la construccion de un Estado moderno

sin privilegios, unitario y descentralizado
e Hipotesis cuatro

El estado peruano ha ido expandiendo su autoridad en el interior del pais
recurriendo fundamentalmente a las élites locales que en general han defendido los

intereses de su localidad y no los intereses nacionales en tanto que en los paises
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donde se recurrio a personas foraneas, estas priorizaron los intereses del gobierno

nacional.
¢ Hipdtesis cinco

El proceso de descentralizacion relanzado el 2002 esta logrando relativo éxito
gracias a la mayor disponibilidad de recursos fiscales como consecuencia del boom
minero de los ultimos afios y el manejo adecuado de la politica macroecondémica,
factores que han facilitado un crecimiento econémico elevado y una importante
reduccion de la pobreza a nivel nacional asi como un significativo avance en el
proceso de descentralizacion, aunque la brecha existente entre Lima-Metropolitana
(Provincia de Lima y Provincia Constitucional del Callao) y el resto del pais todavia

es significativa.
2.3. Objetivos de la Tesis

Examinar el proceso de construccion del Estado desde la independencia hasta
nuestros dias y comparar los dos ultimos procesos de descentralizacién realizados
en el Peru, precisando las causas que impidieron el éxito del primero (1989-1992) y

los avances y restricciones del segundo (iniciado el 2002).

Formular conclusiones que permitan mejorar dicho proceso planteando una
propuesta viable de regionalizacion del pais para un desarrollo mas equilibrado del
territorio nacional en armonia con el Articulo 190 de la Constitucién Politica y la 34a

Politica del Acuerdo Nacional.
b. Justificacion de la investigacion

Como cuestiéon previa se considera necesario analizar el proceso de
descentralizacién en el contexto de la construccidon del Estado y las teorias mas
recientes que se han desarrollado tanto sobre la construccidn del Estado como

sobre la descentralizacién y analizando al respecto varios casos en América Latina.

Por otra parte, la literatura revisada muestra que los analisis del proceso de
descentralizacion en el Peru se centran en el corto plazo y no tienen una vision de
conjunto del proceso que incluya los antecedentes, asi como la evolucién desde el

2002 a la fecha, por lo que el autor considera importante llenar ese vacio para

16



encontrar propuestas viables para la solucion de los problemas planteados en las

hipdtesis.
c. Teorias de la construccion del Estado

Hay varias teorias sobre la construccion del Estado a continuacion revisaremos

algunas de las mas significativas
1. La formacioén y la construccion del Estado en AL

La tesis belicista, desarrollada por Charles Tilly para Europa Occidental, plantea que
en los siglos XVIy XVII la guerra en Europa fue uno de los factores mas importantes
para la creacion y fortalecimiento del Estado moderno. La guerra al exigir recursos
para financiarla obligd a extraer recursos de la sociedad para lo cual se organizé

una burocracia estatal recaudadora de impuestos en toda su jurisdiccion territorial.

Miguel Centeno (Blood and Debt. War and the Nation State in Latin America. The
Pennsilvania University Press 2001) evalua si la teoria belicista es aplicable al
desarrollo del Estado latinoamericano. Su tesis central es que, “a diferencia del caso
europeo las guerras del siglo XIX entre paises latinoamericanos no produjeron
estados mas fuertes, sino solo destruccion y endeudamiento publico porque, a
diferencia de Europa, las élites politicas latinoamericanas antes que pagar
impuestos y conformar una burocracia especializada para su recoleccion, prefirieron
endeudarse en el mercado financiero internacional, dada la facilidad de acceso al
crédito. “. Sin embargo, como veremos mas adelante la excepcién ha sido Chile que

luego de la Guerra del Pacifico sentd las bases para su desarrollo posterior.
2. El Estado: funciones (alcance) y capacidades (fuerza)

Segun Fukuyama (Construccion del Estado. Hacia un Nuevo Orden Mundial en el
Siglo XXI. Impreso en la Argentina. 2004): “la estatalidad puede reducirse a dos
dimensiones basicas: las competencias o funciones que el Estado asume frente a
la sociedad y las capacidades que tiene para desempefarlas. La amplitud de las
competencias puede variar entre los estados. Algunos, como el estado
norteamericano, tienen pocas competencias, pero muchas capacidades para
atenderlas. Otros, como los estados europeos, tienen muchas competencias y

también muchas capacidades. Finalmente, algunos estados, especialmente los de
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paises en desarrollo, asumen muchas competencias, pero tienen pocas
capacidades para atenderlas. En este caso se pueden producir dos situaciones: a)
Una en la que el Estado desarrolla algunas islas de modernidad en las que se logra
las capacidades necesarias para atender algunas de las competencias vinculadas
al desarrollo econémico y b) Otra en la que el Estado carece de capacidades en

todas sus instituciones”.

En la primera situacidon se inscribe el caso peruano en la administracion
macroeconomica: MEF, BCR, SBS, SUNAT.

Los conceptos de funciones y capacidades y sus respectivas génesis estan
asociados a lo que Mann (Michael Mann. Infraestructural Power Revisited Published
online: 6 August 2008 # Springer Science + Business Media, LLC 2008) llama el
poder despatico y el poder infraestructural, respectivamente: ” El poder despético
de la élite estatal es el conjunto de acciones que la élite puede emprender sin
negociar con otros grupos de la sociedad civil. EI poder despdético es lo que se
entiende en la literatura como autonomia del poder. Pero hay otro sentido del poder
del Estado, especialmente en las democracias capitalistas de hoy, es el denominarlo
poder infraestructural, es decir la capacidad del Estado para penetrar realmente en
la sociedad civil, y poner en ejecucion las decisiones politicas por todo el territorio

del pais”.

Asimismo, Mann (2007: 60-68) encuentra algunas “ tecnologias logisticas que han
ayudado a la penetracion efectiva del Estado en la vida social, cada una de las
cuales ha tenido un largo desarrollo historico, tales como: la alfabetizacion, la
capacidad de estabilizacion, de transmisidn de mensajes en todo el territorio estatal,
la capacidad de codificacion y archivo de responsabilidades legales, el
establecimiento de pesas, medidas y moneda permitiendo el intercambio de
mercancias bajo una garantia de valor por el Estado; velocidad de comunicacion de
mensajes y de transporte de personas y recursos a través de mejoras en vias,
barcos, telégrafo”. Y subraya que ninguna de estas técnicas es propia del Estado ni
de la sociedad civil, sino que es “parte del crecimiento de las crecientes capacidades
de los seres humanos para la movilizacion colectiva de recursos” y concluye que

“existe una cierta dialéctica entre ellos que impulsa el desarrollo social general. Se
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pregunta asimismo sobre las circunstancias en que el Estado se apropia de los
poderes infraestructurales de la sociedad, adquiere poderes despoticos y se vuelve

autébnomo”.
3. La tesis de la cooperacion de las élites y el contexto social

Marcus Kurtz (Latin American State Building in Comparative Perspective. Social
Foundations of Institutional Order. Ohio State University. Cambrige University Press.
2013) analizando los casos de Peru y Chile elabora una metodologia siguiendo la
l6gica comparativa del “ Disefio de Sistemas de Maxima Similitud y el enfoque
tedrico del llamado “Path Dependancy” que sostiene que las caracteristicas iniciales
de la construccion de un Estado condicionan su desarrollo futuro. Este método
consiste en plantear dos casos lo mas similares posibles utilizando dos tipos de
variables: las que se mantienen constantes en ambos casos y por tanto no
intervienen en la explicacion, y las variables operativas que se comportan en forma

diferente en cada caso y por tanto explican las causas y el resultado.

La primera variable constante es econdmica: ambos paises eran dependientes de
la exportacion de commodities (minerales y productos agricolas). La segunda
variable constante es geoestratégica: los dos paises fueron desafiados por Espana
y otros en el siglo XIX. Estas variables al ser iguales en ambos casos no explican el
resultado final. Luego Kurtz “plantea dos variables potencialmente explicativas: a)
el caracter de las relaciones sociales prevalecientes en la agricultura (y mineria); y
b) la habilidad de las élites de diferentes facciones para cooperar entre ellas
manteniendo al mismo tiempo excluidos del poder politico a otros grupos. Estas

variables son sometidas a prueba para explicar el desigual desarrollo institucional”.

Aplicando esta teoria Kurtz afirma que “ Chile logré una fuerte recoleccién de
impuestos al ingreso y la riqueza, mostrando la gran calidad de su administracién
publica que contrasta claramente con el Peru que no pudo establecer la mas
modesta recoleccion de impuestos porque su administracion publica era
dependiente de herramientas primitivas de recoleccion tributaria y una deficiente

capacidad para generar y sistematizar informacion, y tampoco las guerras que
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sostuvo el Peru contra Chile, Colombia, Espafia y Ecuador impulsaron la

cooperacion entre las élites peruanas”.

Segun Kurtz: © Este resultado en el Peru se explica por los efectos politicos de la
situacion servil del campesinado (fundamentalmente indigena) originado por un
contexto social fragmentado en términos de raza y clase situacion que producia una
amenaza persistente de insurreccion indigena. Las élites terratenientes procuraban
mantener estas relaciones sociales de servilismo y se negaron a establecer metas
comunes con otras élites para la construccion del Estado. A diferencia del Valle
Central en Chile, la conquista espafiola del Peru no erradicd o absorbio a través de
matrimonios mixtos, a los indigenas o a sus comunidades independientes-aunque
si los diezm6 y empobrecio. La agricultura chilena dependié basicamente de un
sistema precapitalista caracterizado por el desarrollo del inquilinato. En los primeros
afos post independencia, los inquilinos fueron principalmente mestizos y luego
inmigrantes de paises europeos: espafoles, vascos y alemanes. Estas tierras eran
alquiladas voluntariamente y los campesinos podian legal y practicamente dejarlas
cuando querian; el sistema funcionaba por temporadas, el duefio de la tierra daba
su tierra a los inquilinos para que cosechen lo que deseasen; mientras que en otra
temporada los inquilinos en retribucién debian producir para los duefios de la tierra.

Esta situaciéon produjo un contexto y una dinamica social sin conflictos”.
4. Proyectos en la construccion del Estado: éxitos y fracasos

Hillel David Soifer en State Building in Latin America, Temple University, Cambridge
University Press, 2015 separa los factores que hacen surgir los esfuerzos de
construccion del Estado de los que conducen al éxito o al fracaso. Haciendo esta
separacion, distingue tres trayectorias para los resultados: a) en los que los
esfuerzos de construccién del Estado no surgieron, b) en los que los esfuerzos de
construccioén del Estado fracasaron, y c) en los que los esfuerzos de construccion
del Estado tuvieron éxito.

El argumento de Soifer es causalmente complejo en dos sentidos: “a) la variacién

depende de factores ideacionales, de las caracteristicas geograficas y el disefio
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de las instituciones administrativas locales, y b) estos conjuntos de factores no son
variables independientes analiticamente equivalentes. El primer conjunto (factores
ideacionales) alude a la aparicion de los esfuerzos de construccién del Estado,
mientras que el segundo (geografia y administracién local), alude al éxito o al

fracaso solo donde surgen los esfuerzos de construccion del Estado.”

Soifer analiza la evolucion del Estado en cuatro paises de América Latina:
Colombia, Peru, México y Chile, durante la era liberal que va desde el final de las

crisis posteriores a la independencia hasta principios del siglo XX.

Soifer se centra en el papel de la geografia y de las ideas generales sobre el
desarrollo: ’ La construccion del Estado dependio de la geografia y de la economia:
donde existia un solo nucleo urbano dominante y el desarrollo era visto en una
dindmica centro-periferia, podia afianzarse un consenso de la élite sobre la
importancia de extender la autoridad central para lograr el desarrollo. Por el
contrario, donde existian varios centros regionales cada uno asentado en una
economia regional distinta, la construccion de la autoridad central del Estado no es
una estrategia propicia para el desarrollo, por dos razones: a) las élites no
colaboraron entre si debido a que cada regién tenia distintas preferencias
estratégicas, y b) donde las regiones tenian economias autosuficientes y podian
generar adecuada produccion de bienes y servicios para mantener e incluso
aumentar su nivel de vida sin necesidad de la integracion nacional, las visiones de
desarrollo se centraron en la promocion del progreso regional que no dependia de
la extensidn de la autoridad del Estado central”....” Colombia divergio de los otros
tres casos en este punto: la trayectoria de la debilidad del Estado a través del siglo
después de la independencia se puede explicar por su geografia econdmica
policéntrica: fragmentada en varias regiones, Colombia vio la consolidacion de una
élite laissez-faire que acordo lograr el desarrollo mediante, el desmantelamiento del
Estado central. En los otros tres casos, el consenso liberal después de mediados
del siglo XIX tenia un nucleo desarrollista el que desplegd esfuerzos concertados

de construccion del Estado central.”

21



Soifer, comparando los paises y al interior de ellos a lo largo del tiempo, argumenta
que: “los esfuerzos de construccion del Estado nacional fracasan cuando las élites
de cada localidad se encargan de administrarlos, pero tienen éxito cuando los
administradores locales son foraneos a las comunidades a las que sirven. Esto es
debido a que las élites locales tienen menos incentivos para invertir en la
construccion del Estado central y son menos responsables ante sus superiores en
la burocracia nacional. En el Peru, especialmente antes de 1895, los lideres
nacionales delegaron la administracion estatal en el interior del pais a las élites
locales y el resultado fue que las iniciativas de construccion del Estado emanadas
del centro dieron pocos frutos. En cambio, en Chile y México, los lideres nacionales
desplegaron burdcratas foraneos en todo el territorio llevando a un mayor éxito la

construccion del Estado”.
5. Coaliciones y commodities en tiempos de boom

Otra teoria que conviene destacar es la de Ryan Saylor quien en su libro State
Building in Boom Times. Commodities and Coalitions in Latin America and Africa.
Oxford University Press. 2014) sostiene que: “La capacidad del Estado consiste en
la habilidad para estructurar bienes publicos e instituciones fuertes como un
prerrequisito para el desarrollo econdmico. Los bienes publicos son de dos tipos:
los puros (indivisibles) que benefician a toda la poblacion y los impuros (benefician
a un solo segmento de la poblacion). A su vez las instituciones son de dos tipos: las
mediadas y las no mediadas, las primeras requieren locales para su aplicacién
mientras las segundas se aplican directamente. Los Estados con alta capacidad
proporcionan tres tipos de bienes: a) paz social que es un bien publico puro, b)
infraestructura de transporte (bien publico impuro), y, c) el acceso al crédito (bien

publico impuro)”.

Saylor también precisa que hay dos formas de surgimiento de la capacidad estatal:
“a) de arriba-abajo (top-Down), y b) de abajo-arriba (Down-top). En Europa surge a
través de un proceso arriba-abajo, belicista, dado que la guerra determiné la
capacidad del Estado. Pero en otros paises la capacidad del Estado se desarroll
a través de un proceso abajo-arriba que esta relacionado con las presiones

sociales”.
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Asimismo, Saylor traza las principales tendencias en el desarrollo de la capacidad
estatal en América del Sur y México con algunas medidas simples de la fuerza del
Estado. Para el afio 2000 utiliza los siguientes indicadores:” a) capacidad coercitiva
- movilizacion militar (medida como el promedio de la proporcion de la poblacion en
las fuerzas armadas y el gasto militar per capita) y la tasa de homicidios, b)
indicadores de bienes publicos basicos: tasa de alfabetizacién y tasa de vacunacién
contra el sarampion y DPT a los nifios y ¢) la densidad de caminos como indicador
que capta la capacidad de los agentes estatales para penetrar en el territorio

nacional”.

Por otra parte: “reune un conjunto similar de indicadores para el afio 1900, a pesar
de algunas limitaciones de los datos importantes y los problemas con la
comparabilidad entre los paises. La capacidad coercitiva es capturada por la misma
medida de la movilizacién militar utilizada para el aio 2000. La tasa de alfabetizacion
captura la prestacién de servicios publicos basicos. Se utiliza la densidad del
ferrocarril para reflejar el alcance espacial de los agentes del Estado. Por ultimo, la
aplicacion del censo se usa como un indicador de la capacidad general del Estado
para llegar a todo el territorio nacional y recopilar informacion acerca de sus

residentes”.

Saylor sefala que “ Una comparacion de las clasificaciones para 1900 y 2000
muestra que estan fuertemente correlacionadas; la correlacion de Pearson de los

dos conjuntos de clasificacion es de 0.83”.
d. Teorias de la descentralizaciéon

Existe una vasta produccion internacional sobre la Teoria de la Descentralizacion
siendo los aportes mas relevantes los de Kathleen O’'Neill (“Descentralizing the
State. Elections, Parties and Local Power in the Andes. Cambridge University Press.
2005”), Tulia Faletti ("Descentralization and Subnational Politics in Latin America.
University of Pennsylvania. Cambridge University Press. 2010”), Bret Gustafson
(“New Languages. Indigenous Resurgence and the Politics of Knowledge in Bolivia.
Duke University Press, 2009”), y John Loughlin, Frank Hendriks y Anders Lidstrom,
(“The Oxford Handbook of Regional Democracy in Europe. Oxford University Press

2013").
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Mientras el enfoque tedrico de Gustafson es desde la antropologia, los otros autores

de habla inglesa abordan el tema desde la perspectiva de la ciencia politica

En el Peru se revisara dos aportes el de Efrain Gonzalez de Olarte y el de Carlos
Contreras. Gonzalez de Olarte ("Descentralizacion para el Desarrollo en el Peru.
Cuadernos PNUD, Lima, Peru, junio 2003”), utiliza un marco tedrico
multidisciplinario, pero con énfasis en la teoria econdmica, en tanto que Carlos
Contreras (El Centralismo Peruano en su Perspectiva Histérica Documento de
Trabajo N° 127. IEP Instituto de Estudios Peruanos noviembre, 2002) tiene un

enfoque historicista.

A continuacion, se presentaran los aportes de estos autores (los textos en inglés
han sido traducidos y resumidos por el suscrito), y ademas se incluiran los
planteamientos tedricos del “Modelo de Descentralizacion para el Desarrollo” y la

“Teoria del Desarrollo Territorial”.

En base a estas referencias se construira el Marco Tedrico para analizar y evaluar
el fallido proceso de descentralizacion en el Peru en el periodo 1989-1992 vy el

relativamente exitoso del periodo 2002-2017.
1. Kathleen O’Neill.

Kathleen O’Neill (O’Neill Kathleen “Descentralizing the State. Elections, Parties and
Local Power in the Andes. Cambridge University Press. 2005) ha desarrollado una
teoria general sobre descentralizacién incluyendo un modelo econométrico para
verificar empiricamente su teoria analizando cinco casos de paises
latinoamericanos y dar respuesta a las siguientes preguntas: “a) s Por qué Colombia
descentraliza temprano y Venezuela descentraliza tarde cuando en ambos paises
sus sistemas de dos partidos son bastante estables?, b) ¢Por qué Bolivia
descentraliza cuando Ecuador -también un estado multipartidista y multiétnico —no
lo hace?, ¢) ¢ Por qué asambleas constitucionales en Peru (1979) y Colombia (1991)
y una Comision Presidencial en Venezuela (a finales de 1980) desempefian un
fuerte papel en la descentralizacion del poder, mientras que la Asamblea
Constituyente en Peru (1992-1993) y en menor medida en Venezuela (1999)

recentralizan el poder?, d) Por qué Colombia y Bolivia descentralizan aun cuando
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sus sistemas y partidos politicos son tan diferentes?, y e) ¢, por qué algunos paises-
Peru y, en menor medida, Venezuela y Bolivia -primero descentralizan el poder y

luego recentralizan en un relativamente corto periodo de tiempo?”.

O’ Neill sefiala que las preguntas anteriores solo pueden ser satisfactoriamente
absueltas: “si los casos analizados se desagregan al nivel de la administracion de
cada pais y luego se comparan entre paises lo que ayuda a destacar la importancia

de cada variable en la determinacion de incentivos para descentralizar”.

O’ Neill ha demostrado cdmo las instituciones politicas y econémicas de cada pais
pueden ser significativamente afectadas por fuerzas politicas internas y afirma que:
“‘los incentivos electorales constituyen el impulso fundamental para adoptar o no
reformas descentralistas”. En general, en los analisis de la ciencia politica, los
partidos han sido considerados como sistemas, pero al desagregarlos, como ha
hecho O’Neill, es posible identificar la diversidad de incentivos que enfrenta cada

partido individual.

Por ultimo, O’Neill en su enfoque metodolégico ha combinado diferentes estrategias
de investigacion, utilizando: “técnicas formales de modelacion para especificar las
variables que afectan la decision para descentralizar (o no) y las relaciones entre
estas variables”. Ha utilizado: “el andlisis estadistico para comprobar el modelo
utilizando datos comparables entre paises y periodos de tiempo. Como el test
estadistico requiere datos comparables, cada caso se analizé segun las mismas
normas para determinar si se ajustaba o no al perfil de la descentralizacion de la
administracién. El analisis estadistico respaldé la hipotesis que la descentralizacion

sigue una logica electoral”.

Sin embargo, sefiala la autora que: “una de las mas graves limitaciones del modelo
estadistico es que no permite incluir datos disponibles que afectan las percepciones
de cada partido sobre su futuro electoral. Para los partidos que experimentan
cambios rapidos y fuertes en el apoyo electoral, el focalizar su apoyo futuro en el
pasado es problematico porque las predicciones de apoyo tienen poca relacion con

los resultados pasados”.

O’Neill llega a la conclusion que: “los partidos buscan descentralizar el poder cuando

enfrentan un débil apoyo a nivel nacional y fuerte respaldo a nivel subnacional y
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cuando su participacion en el voto cambia poco a través de las elecciones. Aunque
estos no son los unicos factores que afectan la decision de descentralizar, juegan
un significativo y consistente rol en las decisiones para descentralizar, rol que ha

sido subestimado en la explicacién de estos fenémenos”.

Al definir la descentralizacion como: “la transferencia de poder politico y recursos
fiscales debido a presiones electorales, es légico preguntarse si solo estas

presiones pueden explicar el proceso de descentralizacion”.

“La descentralizacion politica sin descentralizacion fiscal crea espacios para los
partidos de la oposicidn en los niveles subnacionales de gobierno sin asegurarles
acceso a los recursos financieros. Como la mayor parte del poder se encuentra en
el centro, este tipo de descentralizacion beneficia al partido politico que controla el
gobierno central y espera seguir manteniéndolo. En esta situacion ¢por qué
descentralizar? hay varias explicaciones: presion desde abajo, presion de la
comunidad internacional preocupada por la democratizacion o presiones de la

oposicion para ganar el poder central”.

“‘Mientras que la descentralizacion politica puede ocurrir inicialmente sin
descentralizacion fiscal, a largo plazo la descentralizacion fiscal se profundiza
porque los: funcionarios elegidos al nivel subnacional usan su poder politico para

promover apoyo popular para mas transferencias fiscales automaticas”.

“¢Por qué un partido que ejerce el control firme de un gobierno centralizado
transferiria poder fiscal?: Al contrario del caso de descentralizacion politica pura, es
poco probable que la presion desde abajo constituya el impulso para esta reforma,
pero la presion internacional para mejorar la eficiencia del gobierno puede llevar a

este tipo de reforma”.

“Si la descentralizacion politica es irreversible - o es muy dificil revertirla- es posible
suponer que ladimension fiscal se convierta en el siguiente paso en la mayoria
de las reformas de descentralizacion. Mientras el debate sobre la descentralizacion
politica o fiscal puras excluye algunos de los factores que contribuyen a entender el
proceso de descentralizacion, la discusion de ambas en conjunto contribuye a una
mejor comprension de por qué el gobierno central puede jugar con las férmulas de

las transferencias fiscales”.
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“ Conforme a la discusién sobre la descentralizacion fiscal y con la teoria que la
descentralizacién responde a incentivos electorales, la forma de la descentralizacion
fiscal debe cambiar de acuerdo a la constelacion de poder del partido o partidos que
controlan las normas que rigen las transferencias fiscales a los gobiernos
subnacionales: a) Los partidos en el poder tienen incentivos politicos, como
recompensar a sus aliados elevando las transferencias discrecionales en relacion
con las transferencias automaticas o ajustando las férmulas para la distribucion de
transferencias automaticas a los gobiernos subnacionales. b) Para los partidos que
esperan mantenerse en el poder central el incentivo para aumentar la
discrecionalidad de las transferencias es mayor que el incentivo a aumentar

transferencias automaticas”.

“Sin duda aun es pronto para sacar conclusiones acerca del poder de prediccion de

esta hipotesis, pero parece ser una via prometedora de investigacion futura”.

“‘Aunqgue el analisis de O’Neill se ha centrado en la experiencia de algunos paises
latinoamericanos, dado que la descentralizacion se ha convertido en un fenémeno
mundial, muchas de sus consideraciones sobre incentivos electorales han
desempenado un papel creciente en el analisis de la descentralizacion en otras

partes del mundo”.

“¢, Como contribuye este analisis a las preguntas sobre la calidad de la democracia
y la del gobierno? Si se cree que la descentralizacion mejora la democracia se
deben identificar las fuerzas conducentes a propiciar la descentralizacion.
Asimismo, los que apoyan la descentralizacion administrativa a los niveles
subnacionales para mejorar la eficiencia en la prestacion de bienes publicos, deben
identificar las fuerzas que influyen en el disefo de las reformas de descentralizacion

para tener una idea de cuando y cémo se produce la descentralizacion fiscal”.

“Para los que promueven una mayor descentralizacion en general, este analisis
sefala las variables que deben examinarse para estimar si es probable que ocurra
la descentralizacion. Para los preocupados por la forma particular que la
descentralizacion tendra en administraciones diferentes, se propone las condiciones
bajo las que se incluira tanto la descentralizacion politica como la descentralizacién

fiscal — descentralizacion efectiva - y cuando las reformas de este tipo pueden crear
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una descentralizacion parcial: politica o fiscal”.

En un sentido mas general, esta investigacion sefiala la importancia de: “examinar
la motivacién electoral de los politicos en cada etapa de las reformas
descentralistas. Los politicos al percibir ventajas electorales en los sistemas
descentralizados, es probable que impulsen la descentralizacién. Cuando su poder
electoral se concentra a nivel nacional, tratan de recentralizar intentando cambiar
las formulas que rigen los mecanismos de transferencias fiscales para aumentar su

control sobre el desembolso de recursos”.

Asimismo, el analisis sefiala: “la importancia de los partidos politicos para decidir la
descentralizacién. Los partidos con una base institucionalizada de apoyo a nivel
subnacional -particularmente si deben competir por el poder nacional - es mas
probable que implementen una reforma verdadera y duradera. Dado que un apoyo
estable en el tiempo a un partido juega un papel importante en la descentralizacién,
la desinstitucionalizacion de los sistemas de partidos en la region -particularmente

en Venezuela y Peru — es muy preocupante”.

Algunas investigaciones cuestionan si los gobiernos descentralizados son mas
eficientes que los centralizados. Un estudio (Stein 1999) ha analizado la relacion
entre descentralizacion y gasto publico (mide el gasto como porcentaje del PBI) y
encontrd: “una fuerte correlacion positiva entre ellos, sugiriendo que los gobiernos
descentralizados gastan mas que los centralizados. Esta relacién es particularmente
fuerte en América Latina. Ademas, hay evidencia que a mayor descentralizacion
mayores riesgos de desequilibrios macroeconémicos quedando la duda si el

problema se debe a la descentralizacion per se 0 a su implementacion”.

Por otra parte: “el analisis politico de la descentralizacidén en A. Latina deja dudas
sobre el supuesto que el proceso contribuye a fortalecer la democracia.
Adicionalmente, investigaciones recientes sobre la relacion de corrupcion y
descentralizacion muestran que la corrupcidbn en el gobierno central al

descentralizar no se reduce, simplemente se descentraliza”.

“‘Aunque aun queda mucho espacio para mejorar la descentralizacion en los paises

que la han adoptado, su popularidad y poder de permanencia parecen sélidamente
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arraigadas en toda la region. Comprender las bases politicas de la adopcion de la
descentralizacion puede ayudarnos a mirar el futuro de este proceso para

determinar donde podria avanzar y predecir donde puede tener problemas”.
2. Tulia Faletti

Tulia Faletti (Descentralization and Subnational Politics in Latin America. University
of Pennsylvania. Cambridge University Press. 2010) es otra autora que ha
desarrollado una teoria politica sobre la descentralizacion, afirma que: “el poder
intergubernamental deriva de recursos contextuales que pueden agruparse en tres
categorias: a) recursos economicos, b) autoridad legal y c¢) capacidad

organizacional”.

“Los recursos econdmicos (naturales, industriales y financieros) aumentan la
capacidad de las unidades subnacionales para el disefio de politicas sociales o para
cambiar las existentes, los recursos economicos también pueden utilizarse para
comprar votos y favores. En general, el control sobre recursos econdmicos aumenta

el capital politico y las opciones disponibles para los funcionarios publicos”.

“En cuanto a la autoridad legal, esta deriva de las instituciones politicas como la
Constitucion, el sistema legal, el sistema de partidos politicos y las reglas
electorales. La autoridad fija los limites legales del poder derivado del manejo de los
recursos economicos. Al mismo tiempo, diferentes tipos y niveles de autoridad
pueden conducir a la acumulacion o reduccidon de los recursos econémicos. Por
ejemplo, si los gobernadores y alcaldes son elegidos o nombrados tiene
consecuencias sobre el grado de su autonomia lo que esta determinado por el

marco juridico del pais”.

En referencia a la capacidad de organizacion, Faletti precisa: “que los arreglos
institucionales facilitan ciertos cursos de accién y fomentan la coordinacién. Las
asociaciones subnacionales aumentan las capacidades de organizacion de los
gobiernos subnacionales y elevan el poder de los funcionarios de nivel subnacional,
que asi pueden negociar con los niveles superiores de gobierno como un colectivo.
La representacion en el Congreso, de los ambitos territoriales de los niveles

descentralizados, también puede facilitar el logro de intereses subnacionales a nivel
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nacional’.

En resumen: “los recursos econdmicos mejoran la capacidad de los actores politicos
para conseguir sus objetivos, la autoridad legal establece el limite institucional que
puede alcanzarse con los recursos econdmicos y las capacidades organizacionales

facilitan la coordinacién y flujo de informacion en cada nivel de gobierno”.

Falleti precisa, basandose en los trabajos de Alfred Stepan y David Samuels (2004),
y Scott Mainwaring (2004 ), que: “el equilibrio de poder Intergubernamental es puesto
en marcha en seis dimensiones: Dos dimensiones miden los recursos economicos,

dos la autoridad legal y dos la capacidad de organizacion”.

‘Las dos dimensiones que miden los recursos econdmicos son: la participacion
subnacional en la recaudacion de tributos (PRT) y la participacion subnacional en el
gasto publico (PSG). La PRT mide el porcentaje de fondos publicos recaudados por
los gobiernos estatales y locales. La PSG. mide el porcentaje de fondos publicos

que gastan los gobiernos subnacionales”.

“Las dimensiones que miden la autoridad legal son: autoridad politica (AP) y el tipo
de designacion de los funcionarios subnacionales (DFS). AP mide el grado de
autonomia de los funcionarios subnacionales para disefiar, evaluar y decidir
cuestiones relativas a un area politica especifica y DFS si los funcionarios son

elegidos popularmente o nombrados por el poder central”.

Para medir estas variables Faletti: “ha elegido el sector educacién porque es el
mayor sector publico en términos fiscales y recursos humanos, en todos los paises
bajo consideracion. La transferencia de la educacion conlleva significativas
consecuencias fiscales y administrativas para los gobiernos subnacionales.
Ademas, el sector educacion tiene a menudo sindicatos grandes y fuertes. Por ello,
la descentralizacion de la educacién politicamente es crucial para los ejecutivos
nacionales y subnacionales que tienen que negociar con los sindicatos de

docentes”.

“En la dimension autoridad politica se considera seis indicadores: a) planes de
estudio; b) formacién de profesores; c) evaluacion del sistema; d) gestion de las

escuelas; e) contratacion y reubicacion de docentes; y g) salarios. Se registra si las
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responsabilidades son nacionales (N), subnacionales (S) o compartidas (C)”.

“En la dimensién si gobernadores y alcaldes son elegidos o designados: En los
casos donde se celebran elecciones pero que no son competitivas y el
nombramiento de representantes ejecutivos subnacionales es controlado en gran

parte desde arriba, se asigna una categoria intermedia (designada/elegida)”.

‘Las dos variables finales que miden las capacidades institucionales vy
organizacionales que facilitan el avance de intereses subnacionales son la
representacion territorial de los intereses en la legislatura nacional (RTI) y el nUmero
de asociaciones subnacionales (ASN). Historicamente, estas asociaciones se han
formado cuando sus miembros pueden actuar o plantear demandas sin temor a las
represalias de los niveles mas altos de gobierno, cuanto mayor es la coordinacion
que realizan estas asociaciones en defensa de sus intereses adquieren mas poder
en sus negociaciones con los funcionarios nacionales. La presencia de estas
asociaciones es un fuerte indicador de los niveles crecientes de autonomia de las

autoridades subnacionales”.

“El registro académico sobre el impacto de la descentralizacion en la
democratizacién, resolucion de conflictos, gobernabilidad, estabilidad

macroecondmica y social, y desigualdad regional, es mixto por decirlo suavemente”.

“La afirmacién que la descentralizacién conduce a mayores niveles de eficiencia
fiscal, mejor rendimiento del gobierno y niveles mas altos de participacion politica y
rendicion de cuentas ha sido cuestionado por quienes sostienen que la

descentralizacion aumenta la inestabilidad econdmica y el clientelismo politico”.

“Curiosamente, tanto los defensores como los criticos de la descentralizacion
asumen que estas politicas necesariamente aumentan el poder de los gobiernos
subnacionales. En sus analisis un aumento en el poder de las autoridades
subnacionales (vistos como héroes o villanos) es la variable clave entre la
descentralizacion y los resultados de las reformas. “Sin embargo, un examen
detenido de los resultados de la descentralizacion en América Latina revela que la
magnitud del cambio varia desde insignificante hasta sustancial. En Brasil y
Colombia, las politicas de descentralizacion aumentaron el poder de las autoridades

subnacionales mientras que, en Argentina, la descentralizacidn no alteré el equilibrio
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de poder entre los niveles de gobierno”.

“¢ Por qué algunos gobernadores y alcaldes alcanzan mayor poder con las reformas
de descentralizacion mientras que otros no? ;Cuales son las condiciones que
permiten a los gobernadores y alcaldes de uno u otro pais cosechar los beneficios
de las politicas de descentralizacion, mientras que los de otro pais ven poco o

ningun beneficio de un conjunto similar de reformas? ™.

Faletti sostiene que: “la secuencia en que se desplieguen en el tiempo las politicas
de descentralizacion (administrativa, fiscal y politica) es un determinante clave en el
balance del poder intergubernamental. Si la descentralizacién administrativa ocurre
primero, tendera a reproducir el poder del Ejecutivo Nacional que sera capaz de
transferir responsabilidades sin transferir necesariamente recursos. Si, por el
contrario, pasa en primer lugar la descentralizacién politica probablemente generara
una situacién que fortalezca la capacidad de los actores subnacionales para

negociar mas descentralizacién en temas de autoridad politica y fiscal”.

“‘En Colombia, las presiones sociales y politicas subnacionales obligaron a elegir
popularmente a los alcaldes, elecciéon que tuvo un efecto incremental en la
estructura politica en el sentido que llegd a ser vista como el “paso previo,” para la
eleccion popular de gobernadores. Empoderados por este cambio politico, los
gobernadores se unieron a los alcaldes en sus demandas de mayor
descentralizacion fiscal. La descentralizacion administrativa fue el ultimo tipo de
reforma, planteada por el Ejecutivo Nacional para compensar la adelantada

descentralizacion fiscal”.

“Argentina y Brasil comenzaron sus procesos de descentralizacién bajo un gobierno
autoritario. Mientras que en Argentina se prohibieron todas las formas de asociacion
politica y de representacion, los militares brasilefios permitieron alguna continuacién
de la representacion politica y, en un pequefio grado, aceptaron la oposicion. El
Congreso brasilefio funcioné durante la mayor parte del periodo militar, los érganos
legislativos subnacionales y los alcaldes fueron elegidos popularmente (con la
excepcion de los alcaldes de las capitales estaduales). Asi, en Brasil, se mantuvo
una via institucional para expresar las demandas subnacionales a favor de la

descentralizacion politica que no existia en Argentina”.
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“Por estas razones, en Argentina el proceso se inicié con la descentralizacion
administrativa en 1978 y el Ejecutivo Nacional fue capaz de retrasar la
descentralizacion fiscal hasta la vuelta de la democracia. Las elecciones de 1987
cambiaron el juego politico en favor de los gobernadores quienes obligaron al
Ejecutivo a la descentralizacion fiscal y en 1992, el presidente Carlos Menen
negocio con los gobernadores su reeleccion a la presidencia y el proceso se
completd con la descentralizacion politica. En Brasil, en cambio, la primera reforma
de descentralizacion fue politica. La razdén para esta variacion radica en las
diferencias institucionales en la organizacion del poder de ambos regimenes

autoritarios”.

“A pesar de estas diferencias se puede concluir del analisis secuencial comparativo
que el tipo de descentralizacion inicial tiene efectos en el resto del proceso de
reformas y en el grado de autonomia otorgado finalmente a los ejecutivos

subnacionales”.

13

Intereses territoriales y origenes del proceso de descentralizacién”

“‘Numerosos factores conducen a la decision de descentralizar. A veces, hay
presiones de actores sociales y politicos subnacionales (tal como en los casos de
Colombia y Brasil), en otras ocasiones prevalecen los calculos oportunistas de los
ejecutivos nacionales (como en Argentina). Por lo tanto, no se puede generalizar
acerca de qué causa la descentralizacion a través del tiempo y del espacio. Sin
embargo, una vez identificada una coalicién por la descentralizacion, el analisis de
sus principales componentes territoriales y partidistas explica el tipo de reforma
adoptado. De hecho, se puede preguntar:  bajo qué condiciones los diferentes tipos

de descentralizacién tienen la probabilidad de ser adoptados en un estado- nacién?”

“De los casos analizados por Faletti: con excepcion de las reformas impuestas por
el Ejecutivo nacional, todas las otras fueron el resultado de negociaciones politicas
y no como consecuencia de un cambio politico brusco o revolucionario. En otras
palabras, la descentralizacion constituye, en el mejor de los casos, una revolucion
pacifica y no un avance violento que puede ser impuesto al partido dominante por

una coalicién de la oposicion”.
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‘Pueden establecerse dos conclusiones mas observando las diferencias en las
coaliciones de descentralizacion entre los tres paises: a) Primero, una ausencia de
reformas impuestas desde arriba (Colombia y Brasil), aunque existieron en
Argentina donde, por diferentes razones, la descentralizacion fue iniciada por el
Ejecutivo Nacional, b) Argentina es el Unico caso en el que se encuentra una
coalicién que refleja el mayor poder de negociacion del Ejecutivo Nacional, los

intereses del presidente superan a los de los gobernadores”.

“‘Como vemos, los intereses territoriales que prevalecen en la coalicion de
descentralizacion tienen gran poder explicativo para dar cuenta de los diferentes
tipos y contenidos de las politicas de descentralizacion adoptadas. Ahora, ¢ cuales

son las implicancias sustantivas de estos resultados?”

‘La descentralizacién tiene un gran potencial para modificar profundamente
caracteristicas enraizadas en las instituciones intergubernamentales. Reformas
como la eleccidn directa de gobernadores y alcaldes, la transferencia de servicios
de educacion y salud a estados y municipios, y la decision de devolver a las
unidades subnacionales autoridad para establecer impuestos, tienen el potencial
para producir rapidos y radicales cambios institucionales en el patron histérico de
las relaciones intergubernamentales y en la distribucién horizontal del poder entre
unidades territoriales. Sin embargo, mientras que este potencial se alcanza en
algunos paises, no se satisface en otros. De hecho, el analisis en América Latina

revela que la descentralizacion es un instrumento maleable”.

‘En manos de ejecutivos nacionales, las politicas de descentralizacién son
herramientas para mantener el poder o para descargar responsabilidades sin
recursos (como en el caso de Argentina). En este escenario, la descentralizacion es
improbable que produzca un cambio institucional sustancial o mejore la calidad de
gobernar o la calidad de la prestacion de servicios sociales, tal como sostienen los
criticos de la descentralizacion. En Argentina, por ejemplo, la dificultad de organizar
y promover programas eficientes al nivel local, refleja los limites de un proceso de
descentralizacion comandado en gran parte por intereses y actores territoriales

nacionales”.

“En cambio, en manos de actores subnacionales, las politicas de descentralizacion
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buscan democratizar el sistema politico (como en los casos de Colombia y Brasil) y
mejorar la calidad de y acceso a los servicios publicos. En estos contextos, la
descentralizacion se convierte en una poderosa herramienta para la innovacion
institucional, y mejoras en la gobernabilidad y la rendicion de cuentas. La
importancia cada vez mayor de los municipios brasilefios y colombianos en las
relaciones intergubernamentales y en la implementaciéon de programas publicos,
por ejemplo, es una senal de que el proceso conducido por intereses subnacionales

esta dando sus frutos”.

“Estos resultados sugieren que continuaran los debates sobre las consecuencias de
la descentralizacion en la democratizacion y en la eficiencia fiscal y administrativa.
Siempre se encontraran casos empiricos para apoyar los planteamientos de los
defensores de la descentralizacion o los de sus criticos. Solo por la clasificacion de
casos segun los intereses territoriales y los actores que salieron victoriosos en el
avance de propuestas de descentralizacién se podra evaluar si las politicas de
descentralizacion tienen probabilidades de éxito en lograr eficiencia fiscal,

participacion politica y rendicidon de cuentas”.

“También, es importante entender los efectos de la descentralizacién en las politicas
subnacionales. La calidad de los gobiernos subnacionales y sus capacidades para

tener éxito dependen si en primer lugar se les ha transferido poder politico”.

“Por lo tanto, la calidad y cobertura de los servicios sociales publicos, el equilibrio
de los sistemas fiscales, la responsabilidad del Estado y los gobiernos locales y la
vitalidad e importancia de las asociaciones subnacionales influyen en gran parte en
los cambios que traera la descentralizacion. Saber como los gobiernos se han visto
afectados por las politicas de descentralizacion nos situa en una mejor posicion para

captar las oportunidades y restricciones que se presentaran en el futuro”.
“Desnacionalizacion de los partidos politicos”

“La desnacionalizacion de los partidos politicos no es un resultado necesario de la
descentralizacién, la descentralizacion puede inducir a la extension en el territorio
nacional o a la segmentacion territorial de los sistemas de partidos. El primer caso
Faletti propone llamarlo: “nacionalizacion vertical o integracion. La produccién y la

magnitud de este resultado dependen de: a) la informacidn, b) las alternativas de
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comportamiento de los votantes, c) las estrategias de los partidos, y d) la evolucion

de estos factores clave depende, a su vez, del entorno institucional”.

“‘De acuerdo con la teoria contemporanea, la descentralizacién afecta el peso
relativo de los valores politicos que se asignan en la escala nacional y, en ese
sentido, puede afectar los incentivos para que los partidos procuren extenderse a lo
largo del territorio. Se postula que esos incentivos dependen también de otros
atributos del entorno institucional y de la relativa homogeneidad socio-cultural entre

los electorados de las diversas circunscripciones”.

“La teoria y la evidencia empirica disponibles, sugieren que es conveniente concebir
a la descentralizacion como un atributo del entorno electoral que puede dar lugar o
no a tendencias centrifugas de acuerdo con el grado de integracion vertical del
sistema de partidos y de su interaccion con agentes o fuerzas catalizadoras de otro
origen. La descentralizaciéon no aparece como una fuerza exterior que, de por si,

altera los patrones territoriales de competencia politica”.

“En cuanto al impacto de la descentralizacion sobre los procesos y la naturaleza de
las politicas, la desnacionalizacién posible del sistema de partidos no debe
considerarse como una de sus principales consecuencias. El potencial centrifugo
de la descentralizacion de recursos y actividades de gobierno puede activarse o no
dependiendo de otros atributos del sistema de gobierno y del regimen electoral, asi

como de la evolucién de la dinamica politica”.

“‘No obstante, cuando las reglas del juego estimulan la propension a la
desnacionalizacién de los sistemas de partido, la descentralizacion puede derivar
en consecuencias partidarias negativas para la eficiencia y equidad de las politicas
de escala nacional. En esos casos, es conveniente llevar la descentralizacion
adelante con particular cautela tomando en cuenta sus posibles efectos politico
electorales™.

“Conclusiones”

i) “‘En primer lugar, Faletti destaca que: a) el detallar los procesos de
descentralizacion en sus dimensiones politicas, fiscales y administrativas,

facilita la medicion de las politicas de descentralizacion y permite un analisis
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de las interacciones entre diferentes tipos de reformas descentralizadoras y
sus efectos econdmicos y politicos”. Sin embargo, nos recuerda que: “como
otros procesos politicos que pretenden reformar la organizacién del Estado,
la descentralizacion es un fendmeno continuo”.
b) Faletti espera que: “en el contexto del mismo tipo de estado-nacion
(postdesarrollista o neoliberal), el primer ciclo de las politicas de
descentralizacion influira el contenido de las reformas intergubernamentales
que seguirian, pero esta expectativa debe ser corroborada empiricamente”.
ii) “ En segundo lugar, Faletti plantea que: “los intereses territoriales para
descentralizar o no, explican mas que las lealtades partidistas y por tanto las
investigaciones futuras se beneficiaran al considerar los intereses
territoriales mas sistematicamente” y nos recuerda que: “ el desglose de los
intereses territoriales se ha centrado en los niveles de gobierno nacionales
o subnacionales pero hay dos tipos de intereses territoriales subnacionales
que no se han enfocado y que merecen mas investigacion:
a) la relacién entre actores departamentales y locales, y b) los intereses
que emanan de la representacion de diferentes unidades geopoliticas
(localidades rurales o urbanas, estados ricos o pobres, etc.). c) La
investigacion futura sobre politica territorial tendra que sistematizar los
incentivos de los actores subnacionales para cooperar o competir entre si

dado el tipo de unidad geopolitica que representan”.

i)  “En tercer lugar, la investigacion de Faletti revela: “como las politicas de
descentralizacion fomentan nuevos grupos de interesados, modifican la
dinamica politica entre los ejecutivos nacionales, gobernadores y alcaldes
en formas que no necesariamente fueron previstas o esperadas cuando se
disefiaron e implementaron las primeras politicas, y como en ultima instancia
conducen a la creacion de nuevas instituciones para la representacion de
intereses subnacionales. Pero, tendra que investigarse cémo se

institucionalizaran estas politicas”.

‘Finalmente, el enfoque territorial adoptado por Faletti: “desafia las teorias

tradicionales que ven la evolucidon de las relaciones intergubernamentales como
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resultado de la tipologia constitucional de gobierno y de las caracteristicas de los

sistemas de partidos politicos. La incorporacion de los intereses territoriales
constituye el primer intento de teorizacidn sistematica de las relaciones de
causalidad entre distintos tipos de descentralizacion en una secuencia de reformas

y su impacto en las relaciones intergubernamentales”.

“El enfoque territorial, ademas, supone un analisis de la cadena de negociaciones
entre actores politicos y sociales, nacionales y subnacionales, sobre diferentes tipos
de politicas. También implica un analisis de cdmo rondas anteriores de reformas
afectan los nuevos procesos y el tipo de mecanismos de auto refuerzo o reactivos

que llevan a los resultados observados”.

“Faletti también proporciona evidencia que: la interseccion de la descentralizacion
con otros procesos, como la democratizacion, puede crear mecanismos sinérgicos
que cambian el patrén de las reformas que se espera en la ruta original propuesta.
En este sentido, avanza una relacion de dependencia de ruta no determinista, que
explica la reproduccion, asi como el cambio a lo largo de una secuencia de reformas.

Sin embargo, se necesita mas investigacion sobre el tema”.
3. Bret Gustafson

“Bret Gustafson (Gustafson Bret: Indigenous Resurgence and the Politics of
Kowledge in Bolivia. Duke University Press. 2009) a diferencia de los autores
anteriores que centran su analisis en la teoria politica, utiliza un enfoque
antropoldgico y se pregunta: “cdmo se relaciona la educacion con el significado y la
practica de la autoridad y los derechos de la ciudadania, y cémo la reforma
educativa contribuye a la transformacion de las formas simbdlica, institucional y
territorial del estado. En segundo lugar, basandose en las visiones de los
movimientos indigenas, busca: “relacionar la reforma educativa con estos
movimientos y con otros movimientos populares no indigenas que plantean

desmantelar la colonialidad del poder en Bolivia”.

Gustafson precisa que: “la colonlalidad del poder opera a través de discursos racial
izados sobre saberes e idiomas heredados del pasado colonial, institucionalizados

en formas juridicas, territoriales, administrativas y politicas en Bolivia. La
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colonialidad opera también en los discursos cotidianos y formales sobre

educacion y en la manera de hablar de derechos (desiguales) de los pueblos
indigenas, para afirmar su plena humanidad en la sociedad boliviana”. Asi, el autor
considera: “qué significa descolonizacion en Bolivia y cémo la educacion bilingue
desempefia un papel en esto y qué consecuencias puede tener la politica de
educacion en relacion a las propuestas del movimiento indigena para crear un

Estado Plurinacional”.

Gustafson recuerda que: “ cuando llegé a Bolivia por primera vez en 1992 uno de
los momentos mas memorables ocurrié el 12 de octubre de ese afo: Dia de la Raza,
en una reunion masiva de indigenas en La Paz, que coincidié con acontecimientos
similares a través de las Américas: miles de aimaras, quechuas, guaranies y otros
pueblos indigenas del oriente boliviano se reunieron en la plaza San Francisco de
La Paz y pidieron un “Pachakuti” para derribar el orden existente, su propuesta era

un conjunto de medidas para unificar las organizaciones indigenas y populares”.

“‘Dos hombres aymaras destacaban en la multitud, uno llevaba anteojos oscuros
rayban con chullo andino y una wiphala, la bandera que simboliza el indigenismo
plurinacional, el otro llevaba un sombrero de fieltro y cargaba un cartel que decia:
CRISTOBAL COLON. Gran ladrén. Genocida. Racista. Iniciador de la Destruccién
de las Culturas. Violador, Torturador y Opresor de las Naciones Originarias e

Instigador de la Gran Mentira”.

Lo que le llama la atencién es: “cdmo los dos no solo denunciaban la violencia
criminal del colonialismo sino un delito subyacente epistémico: la Gran Mentira. Se
podria interpretar esta gran mentira de muchas maneras-como la mentira cientifica
del racismo bioldgico, la religiosa que interpreta la espiritualidad indigena como
supersticion, las mentiras de los linguistas que llaman dialectos, o sea inferiores, a
las lenguas nativas, las mentiras de los antropologos que niegan coetaneidad a los
indigenas, y asi sucesivamente”. El autor recuerda que: “esperaba presenciar un
dramatico resurgimiento indigena, imaginando que la llegada de esta fecha histérica

podria provocar una ruptura milenaria con el pasado”.
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En cambio: “encontr6 a Bolivia en un frenesi de reformismo de libre mercado, los
bancos de desarrollo con sede en EE.UU. dirigidos por el FMI asesoraban a las
eélites bolivianas para alejarse del corporativismo estatal hacia la liberalizacion de
los mercados”. Gustafson sefiala que: “el giro neoliberal, iniciado en 1985, promovid
una forma de gobierno de asignar al mercado el rol de asegurar el crecimiento
economico. Los tecndcratas neoliberales introdujeron un nuevo lenguaje en el que
el nacionalismo, la liberacion antiimperialista y social eran anatemas”. El mensaje
fue: “que los mercados libres y la descentralizacion reducirian la pobreza y
mejorarian la eficiencia de la economia. Habia frecuentes marchas de protesta en
las calles de La Paz, y a menudo se escuchaba el estallido de bombas lacrimégenas
lanzadas por la policia alternando con el de la dinamita preferida por los
movimientos populares. La mano invisible del mercado para funcionar dependia en

gran medida de la mano dura del Estado”.

“Con uno de los PBI per capita mas bajos de América Latina y una poblacion
indigena extremadamente pobre Bolivia atrajo proyectos de desarrollo vy
organizaciones no gubernamentales (ONG) que promovieron el culturalismo como
una nueva forma de hablar de la pobreza y la exclusion. En la década de 1990
Bolivia era muy dependiente de la ayuda internacional, y muchos miembros de la
burguesia nacional que trabajaban en el Estado, al enfrentarse a una crisis de
empleo, se reciclan como consultores de desarrollo con financiamiento de la
cooperacion internacional, para asesorar al gobierno a disefiar programas de lucha
contra la pobreza y la exclusidén social. La retérica de la liberalizacion ignora esta
contradiccion entre libertad de mercado y dependencia de la ayuda. La soberania

estatal era una ilusion”.

Gustafson, continia su analisis sefialando que: “si bien el neoliberalismo en la
década de 1980 debilité a los sindicatos de trabajadores, los movimientos indigenas
se ampliaron planteando la fusion de los reclamos etnoculturales con la lucha de
clases, la defensa de la soberania nacional y las demandas para la descolonizacion
del Estado. Los pueblos aymaras y quechuas han sido tradicionalmente los
principales protagonistas de las luchas indigenas y recientemente los movimientos

indigenas se han extendido al oriente de Bolivia, incluyendo a la Asamblea del
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Pueblo Guarani (APG)”.

“El interculturalismo despegd en 1993 con la eleccidon del presidente Gonzalo
(“Goni”) Sanchez de Lozada y su vicepresidente: el aymara Victor Hugo Cardenas,
como con el multiculturalismo en Europa y EE.UU. la comprension oficial del
interculturalismo en América Latina ofrecia la oportunidad de hablar de inclusién
social en lugar de racismo, alteridad epistémica o desigualdad de clase. Miembros
de la élite neoliberal como Goii invocaron la interculturalidad para sugerir que el
crecimiento inducido por el mercado era compatible con el reconocimiento de los
indigenas de Bolivia como portadores de tradiciones culturales distintas. Sin
embargo, la vision del movimiento indigena y popular del interculturalismo era muy
diferente de la oficial, los acontecimientos de los afos venideros confirmaron que el

oficialismo dificilmente conciliaria con el movimiento indigena”.

“El resurgimiento indigena es mas que una lucha por la inclusién en el Estado
existente, constituye un proyecto historico que pretende reorganizar las relaciones
y los simbolos de legitimidad, territorio y autoridad a través de la transformacion del
estado-nacioén boliviano. Aun asi, el “Pachakuti” no cuajo, fracturado por divisiones
entre las organizaciones que luchaban por vinculos clientelistas con los partidos
dominantes y frente a los efectos de la reestructuracion neoliberal, los movimientos

sociales no se pudieron unificar en 1992”.

A diferencia del trabajo de campo antropoldgico tradicional, que generalmente se
basa en una determinada comunidad durante un ano o dos, el estudio de Gustafson
se mueve a través del tiempo y del espacio, para tejer dos procesos
interconectados: “a) la relacion del Estado neoliberal y el interculturalismo
expresada en la reforma de la educacion nacional y el bilingliismo como modelo de
educacion publica para los indigenas bolivianos, y b) el resurgimiento de los

movimientos indigenas y su relacién con la sociedad no indigena”.
4. John Loughlin, Frank Hendriks y Anders Lidstrom.

“La introduccion del neoliberalismo en el Peru en el contexto de la Constitucion

Politica de 1993 ha significado un profundo cambio en la estructura y el rol del
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Estado nacional, por lo que es conveniente incluir en el marco teérico de la
descentralizacion los planteamientos que al respecto se hacen Loughlin y asociados
precisando que: “en el apogeo del estado de bienestar (1945-75, los llamados
Treinta Gloriosos Afos) la ‘nacionalizacién’ del gobierno hizo de las autoridades
locales y regionales ‘agentes’ en la prestacion de servicios de bienestar a nombre
de los gobiernos centrales (principales). Aunque las autoridades locales podian
convertirse en poderosos actores en este escenario, como fue el caso en los paises
escandinavos, en la practica su autonomia politica y su margen de maniobra fue

reducido”.

“‘Durante este periodo la democracia fue democracia representativa, en tanto que
otras formas como la democracia directa o participativa fueron vistas como
indeseables por algunos autores. La mayor parte de las élites politicas y econémicas
en Europa occidental, de izquierda o derecha, acordaron que este enfoque era
necesario. Este consenso llevd a dos resultados principales estrechamente
relacionados entre si: a) los gobiernos adoptaron el modelo keynesiano de
intervencionismo econdémico del Estado para controlar las fuerzas del mercado y
lograr resultados positivos como el pleno empleo y la baja inflacion, y b) aunque los
estados de bienestar establecidos fueron de diversos tipos, segun los paises, todos
comparten varias caracteristicas: altamente burocratizados, centralizados y trataron

de imponer enfoques uniformes de politica social en todo el territorio nacional”.

“La hegemonia de este modelo comenzé a flaquear en la década de 1970, debido
a: a) el derrumbamiento del sistema de Bretton Woods (1971) y la crisis del petréleo
(1973), b) como consecuencia se genero lo que se llama la estanflacion: inflacidon y
desempleo simultaneos, situaciéon que el enfoque keynesiano fue incapaz de

enfrentar”.

“Una respuesta a esta crisis fue la adopcién de un conjunto de ideas gestadas en la
academia de Gran Bretafia y EE.UU. en la teoria politica, econémica, y social por la
llamada nueva derecha (Van Hayek, Friedman, Nisanes, Nozick). Estas ideas
pasaron a llamarse neoliberalismo, que puede interpretarse como un enfoque
ideologico y politico opuesto al estado de bienestar y a las politicas econémicas

keynesianas. Fue también un importante factor en el desarrollo de una nueva fase
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de la globalizacion desde los 1980s.”

“ El estado de bienestar habia acentuado la dominacién del Estado sobre la
sociedad y el mercado, mientras el neoliberalismo planted colocar al mercado en la
posicion clave de dominacion sobre el Estado y la sociedad, para lo que propuso
crear condiciones competitivas en la administracion publica mediante reformas
administrativas y politicas como la nueva gestion publica (NGP), la privatizacion y
la desregulacion, justificando que estas reformas eran inevitables como
consecuencia de la acelerada globalizacion de los mercados y las economias

nacionales”.

“En efecto, las finanzas y la banca habian llegado a ser verdaderamente globales
con mercados que escapaban en gran parte al control de los gobiernos nacionales
o incluso al de instituciones financieras como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial. ;Cémo se llegd a esto? La respuesta esta en que el colapso del
sistema Bretton Woods hizo desaparecer la regulacion financiera internacional y en
consecuencia emergid un nuevo orden en gran parte no regulado: el orden

neoliberal”

‘La globalizacién ha afectado el funcionamiento interno de los estados-nacion
reduciendo significativamente su soberania. Como consecuencia los sistemas
nacionales: politicos, econdmicos y sociales caracterizados en gran medida por su

caracter autbnomo se han convertido en sistemas mucho mas abiertos y porosos”.

“Las reformas neoliberales de la década de 1980 también tuvieron un impacto
importante sobre la gobernanza territorial, entendida como las relaciones entre los
gobiernos centrales y subnacionales. Durante la hegemonia del Estado de Bienestar
la relacion fue en gran medida una relacién principal-agente, donde el principal eran
las autoridades del estado central mientras que las autoridades locales fueron

agentes que entregaban los servicios publicos en su nombre”.

“El surgimiento del neoliberalismo significa un cambio del modelo principal-agente
a uno caracterizado por la opcién. Este cambio fue la aplicacion de la concepcion
neoliberal de gobierno, basada en que la competencia generada por el mercado
crea las condiciones para la gobernanza territorial. Este planteamiento fue reforzado

43



por las exigencias de una creciente clase media bien educada que, desde la década
de 1980, empezo6 a reemplazar a la clase obrera como el principal agente social en
la mayoria de paises europeos. La clase media tendia a tener valores mas

individualistas y a enfatizar el derecho a elegir entre los proveedores de servicios”.

“‘Durante la década de 1990, el principio de que la descentralizacion politica efectiva
es un elemento esencial de buen gobierno gané mayor reconocimiento a través de
HABITAT, una organizacion de las NNUU responsable del desarrollo local y urbano,
entidad que elabor6 un conjunto de directrices que prestan especial atencion a la
relacion de los gobiernos locales con los ciudadanos, e incluyen secciones sobre

democracia participativa y gobernanza local”.

“Por otra parte, la difusion de nuevas tecnologias de comunicacién como internet y
telefonia mévil ha conducido a progresos contradictorios que plantean desafios para
las autoridades locales: a) por un lado, hacen que los ciudadanos sean mas
conscientes de lo que esta sucediendo en el mundo y también les permite un
contacto directo con sus sistemas politicos y administrativos y b) por otro lado, han
contribuido a aumentar la fragmentacion, el aislamiento y el individualismo. Los
ciudadanos son hoy menos propensos a involucrarse en cualquier tipo de
organizacion y somos testigos de un descenso en la membresia de los sindicatos,

partidos politicos, iglesias y otras formas de asociacion”.

“Sin duda, estos desafios también representan oportunidades para que las
autoridades subnacionales desarrollen nuevas formas de participacion democratica,
asi como nuevas formas de organizacion disefadas para afrontar los retos de

sistemas politicos, econdmicos y culturales globalizados”.
5. Efrain Gonzalez de Olarte

Gonzalez de Olarte sefiala que: “la centralizacion es el resultado de la interaccion

de cuatro causas principales: la geografica, la econdmica, la politica y la cultural

i. La geografia determina que los asentamientos humanos se ubiquen en lugares
que cuentan con facilidades naturales para vivir, tales como tierras de cultivo,
agua, clima, altitud. Como en gran parte del territorio nacional estos recursos son

escasos se ha conformado una gran cantidad de pequefios centros dispersos en
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territorios que solo permiten un reducido numero de pobladores y paralelamente
se han constituido ciudades grandes en los valles de la costa (con Lima
Metropolitana, entendiendo por tal a la Provincia de Lima y la Provincia
Constitucional del Callao, a la cabeza), en los valles interandinos y en algunos
espacios de la selva.
ii. La economia. En el Peru, se generé un “centro econdmico fuerte” en Lima
Metropolitana y una “periferia débil” en el resto del pais pese a que en el interior se
producen las principales exportaciones que generan las divisas que se utilizan
fundamentalmente en beneficio de Lima Metropolitana. Por otra parte, el “centro” no
tuvo la capacidad suficiente para difundir su crecimiento a la periferia generando asi
un problema de intensas desigualdades regionales.
iii.La politica. Desde el punto de vista politico, el Estado peruano ha oscilado entre la
centralizacién y la descentralizaciéon sin mayor éxito, fundamentalmente, por la
escasez de recursos financieros del aparato estatal. Por otra parte, si bien las fuerzas
descentralistas florecen con gobiernos democraticos en tanto que las fuerzas
centralistas lo hacen con gobiernos autoritarios, cualquiera que haya sido el signo
del gobierno el Estado no ha perdido su caracter centralista. Existe centralismo
politico estatal cuando se concentra el poder politico en el gobierno nacional, en
consecuencia, se trata de un problema institucional. Por ello, la descentralizacién
estatal exige una reforma del sistema politico acompafiada de una reforma de la

organizacion y administracion estatal.

iv. La cultura. Segun las encuestas los peruanos muestran una posicion ambigua
hacia la descentralizacion: por un lado, preferirian un sistema de gobierno
descentralizado, pero al mismo tiempo desconfian de los niveles descentralizados
de gobierno. Como la cultura cambia lentamente y es enddgena, para que las
personas sean realmente descentralistas necesitan que la descentralizacion
demuestre en los hechos que es superior a la centralizacion. Es igual con la
democracia que para muchos es sinénimo de ineficacia y desorden. En el Peru, la
combinacion de centralismo politico-estatal y centralizacion econémica ha
configurado un problema de centralismo agudo que se manifiesta en las diferencias

notables entre el centro: Lima Metropolitana y la periferia”.
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Gonzalez de Olarte, precisa que: “la descentralizacion al ser un proceso complejo
requiere varios afos de concertacion de esfuerzos entre todos los sectores de la
poblacién y exige una conduccion y liderazgo claros en cada gobierno de suerte que
se realice como una Politica de Estado. Para tal efecto es importante tener enfoques
analiticos claros sobre lo que se entiende por descentralizacion a fin de orientar bien

los esfuerzos y encaminar adecuadamente las politicas publicas”.

“ Ademas, la descentralizacion supone que una poblacion asentada en un territorio
determinado es capaz de asumir la gestion de sus intereses colectivos, y por tanto
definir los sujetos sociales sobre los que recaera la descentralizacion, es una tarea
compleja porque los ambitos territoriales éptimos para la gestion de los servicios
publicos no se corresponden necesariamente con unidades de caracter geografico,
historico, cultural o social y éstas tampoco coinciden siempre con las divisiones

administrativas existentes”.

“Por otra parte, es importante precisar que los procesos de descentralizacion
comprenden tres dimensiones diferenciables: politica, administrativa y econémica
que se encuentran intimamente ligadas y tienen una multicausalidad, siendo en
ocasiones las dimensiones politica y administrativa las que condicionan el
crecimiento econdmico de un determinado territorio y en otras la dimension

economica es la variable independiente”.

“La dimension politica o sea el poder de decidir, comprende la transferencia de la
capacidad de decision sobre determinadas funciones del gobierno nacional hacia
los niveles descentralizados. La dimension administrativa es la transferencia de
competencias y recursos (humanos y financieros). La dimensién econémica implica
asegurar la capacidad de crecimiento econémico en determinados territorios del
pais”.

“En tanto que las dos primeras dimensiones dependen de la voluntad politica del
ente central, la ultima requiere la presencia a nivel local de élites con capacidad
administrativa 'y empresarial, recursos naturales y financieros, y
complementariamente de politicas publicas que incentiven la inversion en dichas

circunscripciones”.
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“De lo expuesto resulta evidente que la descentralizacion es parte integral del di-
sefio de la Reforma y Modernizacion del Estado en la busqueda de una mejor
asignacion de responsabilidades entre los diversos niveles de gobierno, una eficaz
provision de servicios publicos y en el fortalecimiento de la democracia al permitir
construir ciudadania mediante mayores cuotas de participacion y funciones de

control”.

‘Finalmente las relaciones intergubernamentales se articulan por distintas vias que
comprenden tres categorias: a) las instituciones formales de coordinacion y control,
b) los partidos politicos con responsabilidades en distintos niveles de gobierno y c)
las relaciones informales que establecen entre si, los técnicos y profesionales
responsables de implementar las politicas publicas en los distintos niveles de

gobierno”.

“‘Generalmente las vias formales implican relaciones muy jerarquizadas
manteniendo el gobierno nacional gran capacidad de control como consecuencia de
lo cual la descentralizacion es el producto de dos Iégicas antagbdnicas: por una parte,
la introduccidn de estructuras de separacion de poderes entre niveles de gobierno,
y por otra la reticencia del gobierno nacional de perder el control del proceso y de

los recursos descentralizados”.

“En cuanto a los partidos politicos las reglas electorales y de representacion no
incentivan su participaciéon a nivel local por lo que los partidos politicos no han
contribuido mayormente al proceso descentralizador y en el Peru estan mostrando
Su escasa penetracion en el territorio nacional lo que ha dado origen a la emergencia
de numerosos movimientos politicos de caracter local sin mayores perspectivas de

los problemas a nivel nacional”.

“Y en cuanto a las redes de profesionales entre los tres niveles de gobierno son
virtualmente inexistentes dada la elevada movilidad de los cuadros técnicos por la
tendencia de los partidos de considerar las estructuras estatales como botin politico
y al ganar una eleccion cambian a toda la plana mayor de la administracion para

sustituirla por partidarios”.
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“5.1. Criterios para determinar funciones y competencias descentralizables”

Los criterios que permiten determinar las competencias y funciones
descentralizables pueden identificarse como sigue: a) Todo aquello que se puede
gestionar desde un nivel bajo sin que aumente el costo significativamente, no debe
gestionarse desde un nivel superior, b) Conviene transferir a los niveles
descentralizados las competencias que se refieren a problemas que se generan en
su ambito o que dan lugar a actuaciones de interés exclusivo o preferente de su
poblacién, y c) Por ultimo, se descentralizan las competencias y las funciones en
Cuyo ejercicio se quiere potenciar la participacion, la cooperacion y la integracion de

los ciudadanos” .

“¢ Qué tipo de funciones no deben descentralizarse para garantizar la coherencia de
la accion publica vy, la igualdad de trato de los ciudadanos? Simplificando mucho
podriamos reducirlas a tres: a) La programacién general (que ademas de garantizar
la coherencia y la transparencia permite la redistribucién de ingresos y la lucha
contra las desigualdades sociales y territoriales), b) La aprobacion de la normativa
basica como leyes y reglamentos (que asegura la igualdad de trato a todos los
ciudadanos), y c) La tutela o control de legalidad, mediante auditorias de gestion y

no simplemente contables”.
“5.2. La descentralizacion politica y administrativa”

“La descentralizacion politica depende fundamentalmente de la voluntad de las
élites politicas de un pais. Consiste en una transferencia del poder centralizado en
el nivel mas alto de gobierno a aquellos niveles con escasas capacidades y poderes.
Se trata de una verdadera revolucion en la medida en que el Estado peruano tiene

siglos de funcionar de manera centralizada”.

‘Al reordenar y transferir las funciones y competencias estatales, Ila
descentralizacion politica modifica la estructura de poder al interior del Estado y
obliga a una reorganizacién administrativa. Se constituye en el principal medio para
que los distintos niveles de gobierno resuelvan adecuada y eficazmente el problema

de gobernar: suministrar los bienes y servicios publicos y mantener la paz social.
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“La descentralizacién politica tiene varias alternativas, dependiendo de los modelos
de organizacion del Estado y del régimen politico. Es posible diferenciar por lo
menos dos modelos de descentralizacion estatal en un Estado unitario como el

Peru:

i) El Estado parlamentarista descentralizado es aquel en el que los parlamentos
descentralizados toman las principales decisiones de gobierno, dentro de un
marco de subordinacion al Congreso Nacional, mientras que los ejecutivos solo
cumplen y gobiernan dentro de este marco. La experiencia peruana de 1989-
1992, se acerca a este modelo que requiere una democracia avanzada, con
mucha experiencia de participacion y consenso, para que la descentralizacién
pueda tener éxito. Al no contar el pais con esas caracteristicas la

descentralizacion de 1989-1992 finalmente fue desactivada.

i) El Estado presidencialista descentralizado. En este modelo el Poder Ejecutivo
toma las principales decisiones dentro del marco legal establecido por el
Congreso Nacional y los parlamentos descentralizados. Se trata de una

centralizacion legal con una descentralizacion ejecutiva. Este modelo es el que mas se

acerca al establecido por las leyes de descentralizacion en el Peru”.
“5.3. La descentralizacion fiscal”

“La descentralizacion fiscal presupone que el Estado centralizado no es un buen
recaudador de impuestos, que no asigna eficientemente sus recursos y que no logra
tener un impacto significativo sobre la equidad social y en consecuencia la

descentralizacion fiscal deberia corregir estos defectos.

Por otra parte, la idea central de la descentralizacién fiscal es que los habitantes de
cada localidad sean capaces de financiar los gastos del suministro de bienes y
servicios publicos que les competen, esto no es problema cuando se trata de
localidades ricas capaces de generar altos impuestos, el problema surge cuando la
base tributaria es insuficiente para suministrar bienes y servicios de manera

igualitaria en todas las localidades y regiones.

Aqui surge el principio de equidad como objetivo crucial de la politica fiscal para

corregir las desigualdades en las diversas localidades y entre zonas urbanas y
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rurales. Frente a estas desigualdades, el problema es si se alcanza mayor equidad
por el lado tributario o por el del gasto. En un sistema descentralizado la
combinacion de ambas vias depende de cuan desiguales son las provincias y

departamentos y, sobre todo, de cuéles son los determinantes de la desigualdad”.
“ 5.4. La descentralizacién econémica”

“La descentralizacion econdmica depende fundamentalmente del sector privado y
solo complementariamente del sector publico, tiene por objetivo promover el
crecimiento mas acelerado de los centros secundarios y generar mecanismos de
articulacion econdmica entre Lima y el resto del pais, y entre cada ciudad

departamental (ciudad intermedia) y su respectivo entorno urbano y rural.
“‘Dado este objetivo los factores determinantes son:

i) Existencia de recursos naturales, tamafio del mercado regional o local (demanda)
y de la infraestructura productiva (electricidad, carreteras, agua,
telecomunicaciones),

ii) Estabilidad econdmica, juridica e institucional (el riesgo pais).

iii) Rentabilidad esperada, oferta de crédito, precios basicos (tipo de cambio, tasa
de interés y salarios) y bajos costos de transaccion;

iv) Inversion en capital humano y capital fisico, tanto en la periferia urbana como en
la rural de los distintos centros

v) Complementariedad entre la inversion privada y la publica,

vi) Incentivos econdmicos e institucionales, mediante una combinacion arménica de
las politicas publicas

vii) Participacion activa del empresariado a través de una suerte de

descentralizacion empresarial”.

“En regiones con escasez de capitales, donde solo el Estado esta dispuesto a
invertir, es necesario buscar mecanismos para que dicha inversion atraiga o
potencie la inversidén privada. Para ello, se requiere de un marco normativo y de
liderazgo de los gobiernos locales o regionales para establecer proyectos en los que
el capital privado participe con la condicion de una inversion publica previa o

simultanea”.
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“En la descentralizacion econdmica es posible diferenciar la descentralizacion

productiva y la descentralizacion distributiva. La combinacion de ambas genera por

lo menos cuatro modelos diferenciables de descentralizacidon econdmica.

i)

El modelo de descentralizacion privada productiva requiere de un sector privado
fuerte dispuesto a contrarrestar la centralizacion econdmica a través de la
inversion territorialmente descentralizada. Para ello es necesario que existan
oportunidades de negocios locales y que el Estado proporcione incentivos y
genere politicas sectoriales favorables a la inversion privada en la periferia,
particularmente con el establecimiento de infraestructura basica (vial,
comunicaciones, saneamiento, electricidad). Los centros de produccién minera y de

hidrocarburos podrian ser nucleos de descentralizacion privada.

El modelo de descentralizacion privada distributiva requiere de un sector privado
ubicado en el centro o centros econdmicos deseoso de desplazar parte de su
demanda de insumos, bienes de capital o servicios hacia la periferia. En este
caso el Estado también debe asegurar la infraestructura necesaria y las politicas
sectoriales que faciliten en la periferia la produccion exportable hacia los centros
o hacia el extranjero. Este modelo es viable cuando existen varios centros, sin
que haya un gran predominio de alguno de ellos, y cuando el sector privado esta
relativamente distribuido en el territorio. En América Latina un caso tipico es el
de Colombia. En cambio, en el Perl es notable la concentracidon en el area de

Lima-Metropolitana.

iii) El modelo de descentralizacidn publica productiva, se basa en el rol protagonico

del Estado que se propone generar una descentralizacion econdémica sobre la
base de empresas e inversiones publicas. Las principales inversiones estatales
que contribuyen a generar centros alternativos son carreteras, puertos,
aeropuertos, plantas de energia y de transformacion de las materias primas
locales. Este modelo es viable en paises con un Estado relativamente grande y
fuerte con capacidad de gestion y con una continuidad politica, asi como de
acuerdos politicos entre el sector publico y el privado. Este modelo fue intentado
por el gobierno militar de 1968-1975, revertido por los gobiernos posteriores. En

América Latina el ejemplo paradigmatico es Brasil.
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iv) El cuarto modelo, es el de una descentralizacidon publica distributiva, se basa en
la redistribucion territorial del ingreso y la riqueza, transfiriendo recursos de los
centros mas ricos a los mas pobres. El Estado es el encargado de la
redistribucion de los ingresos. Si el Estado alcanza una presion tributaria por
encima del 20%, entonces este modelo puede ser efectivo de lo contrario sus
efectos son limitados. Este es el modelo escogido desde el 2003, con resultados muy

modestos dada la baja presion tributaria que caracteriza al pais (alrededor del 15%
desde 1950)".

6. Carlos Contreras

El enfoque de Contreras es historicista y se concentra en el tema fiscal, a
continuacion, glosamos su planteamiento sefialados en su ensayo “ El Centralismo
Peruano en su Perspectiva Histérica Documento de Trabajo N° 127. IEP Instituto de

Estudios Peruanos noviembre, 2002”.

Contreras considera: “el centralismo como un régimen politico y econémico en el
cual se produce una jerarquizacion del territorio y de sus autoridades, jerarquizacién
que da forma y articula al pais. Hay un lugar «centraly», a partir del cual se irradia la
nacion: la cultura y los valores que la encarnan, incluyendo el idioma vy la religion, y
espacios «periféricos», mas bien pasivos, donde si bien existe una cultura propia y
eventualmente distinta a la irradiada desde el lugar central, ella se ve subordinada
a esta ultima. Normalmente, el espacio central esta mas densamente poblado y/o
goza de ventajas comparativas para relacionarse con los otros centros, de los que

puede obtener recursos econdémicos o politicos que refuerzan su liderazgo”

“El régimen descentralista, en cambio, presupone igualdad entre las distintas partes
del espacio territorial de la nacion; igualdad que se ampara en autosuficiencia fiscal
y capacidad de autogobierno, antes de su convergencia en un solo «pais». No suele
haber diferencias demograficas marcadas y distintos puntos del territorio pueden
gozar de las mismas ventajas de comunicacién con el resto del mundo. Aunque
también existe en este caso un «centro» politico, éste se constituye como resultado
de una decision de las distintas regiones; y no éstas, como resultado de una decision

del «centro», como ocurriria en el modelo centralista”.
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“Un pais con una sola costa y un solo puerto es una invitacién al centralismo; sobre
todo si la economia depende mucho del comercio exterior y si el gobierno se instala
en el puerto. Pero la historia, por supuesto, puede compensar estos marcos
geograficos. Esto explica que el Peru desde su constitucion, en el siglo XVI, ha sido
un pais centralista y que recién en el periodo republicano surgieron propuestas

serias, aunque casi siempre fallidas, de descentralizacion”.

“La independencia en el Peru abridé paso a un periodo descentralista en la medida
en que, producida la ruptura con Espafa, Lima, la capital del virreinato, perdio
legitimidad como cabeza organizativa: quedaba reducida a haber sido sede de un

régimen percibido como tiranico y opresor”.

“El periodo de 1821-1854 puede considerarse como de indole descentralista por un
hecho fundamental: la relativa autonomia fiscal de los departamentos del interior. Si
bien las autoridades politicas (prefectos, subprefectos y los recaudadores de las
contribuciones) eran designadas por el gobierno central, lo recaudado quedaba en
el departamento para el pago de la burocracia local y las obras publicas que debiese
emprenderse. Es cierto que las cantidades recaudadas en el interior eran exiguas,
pero la vigencia de la contribucién de indigenas y castas entre 1826 y 1854, hizo
que, en los departamentos densamente poblados por estas etnias como Cusco,
Puno y Junin, lo recaudado por este concepto fuera una cantidad digna de
consideracion. A esta situacién, Emilio Romero la llamé un «descentralismo de
facto»: «Las provincias tenian dinero, Lima estaba pobre. La contribucion de
indigenas y de castas favorecia a las provincias y de ellas carecia Lima». La propia
organizacion contable de la republica ratificaba esta situacién: «... no habia un

presupuesto nacional sino cajas departamentales» “.

“Sin embargo, en los debates de la republica naciente también hubo prudencia
respecto de la descentralizacion, por el peligro de la disgregacion. El federalismo de
personajes como Faustino Sanchez Carrion fue neutralizado precisamente con

argumentos de esa naturaleza”.
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“La situacion de un relativo descentralismo «de hecho», cambioé radicalmente en la
era del guano iniciada en la década de 1840, que implicé un aumento sustancial de
los ingresos fiscales: en el lapso de 25 afios se multiplicaron cinco o seis veces. De
otra parte, casi todos los impuestos fueron abolidos, sobre todo los de tipo «directo»,
como la contribucion de indigenas y castas, el diezmo agrario y las «primicias» y el
derecho de pastas de los mineros. El guano fue declarado patrimonio del Estado,
los particulares podian extraerlo y comercializarlo solo en tanto representantes o
«consignatarios» del gobierno peruano. La centralizacién del guano significd la
consolidacion del Estado, por fin comenzé a funcionar una red de autoridades en el
territorio nacional; se abrieron cortes judiciales en las capitales departamentales y
provinciales, guarniciones militares en las principales plazas y comisarias policiales
y de gendarmes en las poblaciones. Todo lo cual reforzo la idea de una comunidad
nacional regida por un cuerpo de leyes y organizada por un sistema de

instituciones”.

‘Fue durante esta era, marcadamente centralista, que los ocho departamentos
iniciales en los que se dividia la republica llegaron a ser dieciocho en la década de
1870 y las provincias pasaron del medio centenar al centenar. Los pueblos querian
escalar en la jerarquia politico-administrativa porque el centro tenia recursos para
repartir. Desde la década de 1870 sectores de la élite del pais percibieron la
deformacion que el fendmeno del guano habia introducido en la republica: los
gastos corrientes se financiaban con ingresos extraordinarios, como los de la renta
guanera, se multiplicaban los departamentos y las provincias, Lima volvia a ser «la
ciudad de los reyesy», pero las provincias languidecian. La descentralizacion fue
entonces vista como el eje de un programa refundador de la republica, patron que

desde entonces se ha repetido ciclicamente”.

“El paulatino agotamiento del guano, y la competencia que comenzo6 a hacerle el
salitre en el mercado mundial, empujaron al régimen a la tentacion de querer
prolongar por un tiempo mas ese paraiso fiscal en el que viviamos los peruanos. El
empujon fue, como se sabe, hacia el abismo, la guerra con Chile. La guerra terminé
con la derrota y la subsiguiente ocupacion del pais. La Paz de Ancén (1883)

sanciond la pérdida de los territorios salitreros y la entrega de un millén de toneladas
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de guano a Chile, con lo que el Estado perdio, literalmente de un plumazo, los bienes
patrimoniales que habian garantizado hasta entonces sus ingresos, y sancionado
ese férreo centralismo denunciado por los propios contemporaneos. Si algun efecto
positivo dejé esa infausta guerra fue mostrar la profunda precariedad de un Estado
cuyas finanzas pendian del monopolio sobre un recurso exportable y agotable: un

gigante con pies de salitre”.

“La descentralizacion fiscal de 1886, puesta en marcha por el gobierno del general
Caceres, fue el intento mas importante por introducir al pais en un régimen
descentralizado. El proyecto implicaba iniciar la descentralizacién por el aspecto
econdmico-fiscal, antes que por el politico. La ley determinaba que las
contribuciones a recaudarse en cada departamento, se empozarian en la tesoreria
departamental, para los gastos del propio departamento. Asi junto al presupuesto
central se elaboraron presupuestos departamentales. Los ingresos y gastos
publicos, fueron divididos segun correspondiesen al presupuesto central o a los de

los departamentos. Haciendo explicita la autonomia de los tesoros locales”.

“El temor de la élite central, de que la descentralizacion fiscal abriera paso a la
disgregacion y la anarquia hizo que se sancionara una disposicion que los
presupuestos departamentales debian ser propuestos por las Juntas al Ministerio
de Hacienda, quien finalmente los revisaba y elevaba al Congreso para su
aprobacion. La ley de 1886 fijaba asimismo partidas de gasto de atencion prioritaria,
que en la practica no dejaban ningun sobrante que la Junta Departamental pudiera
aplicar a otro destino. Por otra parte, la ley de 1886 reinstaurd, la «contribucion
personaly». Se trataba de una capitacién que afectaba a todos los varones entre 21
y 60 afos. Como el tributo indigena heredado de la época colonial habia sido abolido
en 1854 por Ramoén Castilla, el cobro de la nueva contribucion desatd severas
resistencias en casi todos los lugares. Cuanto mas grave fuera el grado de atraso
en un departamento, mayor era su dependencia de la contribucion personal para
cubrir sus gastos”.

“Asi, se comprende que cuando Nicolas de Piérola suprimié en 1895 el régimen de
descentralizacion fiscal no hubiera reaccién por su defensa en parte alguna. Esto
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ocurrid en una coyuntura en la que los ingresos del tesoro central comenzaron
a crecer significativamente gracias a un conjunto de impuestos al consumo de
bienes como las bebidas alcohdlicas, el tabaco, el opio y la sal. El retorno a la
centralizacién fiscal hallé su complemento con la reforma electoral de 1896. Esta
cre6 un Poder Electoral centralizado que se encargaba de preparar las listas de
ciudadanos habiles para el sufragio, ademas restringido el voto a los varones
alfabetizados a partir de los 21 afos. El resultado fue que en adelante la eleccién
del presidente y los congresistas quedaba en manos basicamente de la poblacion
de la costa y de los habitantes de las ciudades, donde se concentraban los hombres
alfabetizados. El papel de Lima frente al interior se planteaba en los términos de
«modernidad» frente a «feudalismo», como en los escritos de J.C. Mariategui de los

anos veinte”.

“Al cerrarse el siglo XIX el estado se encontraba en manos del civilismo, un partido
de notables que logro forjar un proyecto modernizador relativamente exitoso, que el
historiador Jorge Basadre denomind «La Republica Aristocratica» (1899-1919).
Este proyecto significd la consolidacién del estado nacional y para conseguirlo
reforzé todavia mas la centralizacion fiscal y administrativa. ¢ Qué balance puede
establecerse de los esfuerzos descentralizadores del liberalismo decimonénico de
1873 y 1886, que pueden examinarse como uno solo? La élite civilista habia optado
por un tipo de reconstruccion econdmica consistente con la atraccion de la inversion
extranjera. Para ello requeria ofrecer seguridad a los potenciales inversionistas, y
esa seguridad pasaba por despojar a las «barbaras» élites locales de la posibilidad
de gravar con imposiciones fiscales a las nuevas inversiones. Una situacion similar

a lo que ocurriria un siglo después, bajo el gobierno de Fujimori”.

“Hasta aqui ya puede apreciarse que habia un esquema que se repetia en relacion
a los vaivenes entre centralismo y descentralismo en el Peru, que tiene como eje la
cuestion fiscal. El sistema de ingresos del Estado peruano ha dependido mucho,
hasta por lo menos mediados del siglo XX, de los impuestos al comercio exterior,
de este modo durante los auges exportadores hemos tenido bonanza fiscal. Ya sea
directamente, mediante la estatizacidon de los recursos exportables, como en el caso

del guano, o indirectamente, mediante los impuestos a los exportadores, o al
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comercio de importacion. El aumento de los ingresos fiscales de origen externo,
junto con la disminucién de los de origen interno, sancionaba un incremento del
centralismo; puesto que otorgaba al Estado central un flujo de ingresos
independiente de los altibajos y problemas del mercado interno. El Estado puede
ser rico, y la poblacion pobre. Sobre esta base se da un campo muy amplio para el

centralismo”.

“En 1921 el gobierno de «la Patria Nueva» canceld las Juntas Departamentales, que
habian medrado con funciones cada vez mas reducidas durante las dos primeras
décadas del siglo. Durante la década de 1920 se organizé una fuerte corriente
descentralista en varios departamentos del sur, que tuvo en Manuel Jesus Gamarra,
Luis E. Valcarcel y Emilio Romero a tres emblematicos representantes, que
confluyeron en la fundacion de un Partido Descentralista, el que, en la constitucion
de 1933, consiguié hacer aprobar una nueva Ley Organica de Descentralizacion
(LOD) que cred los Consejos Departamentales. Segun la LOD las elecciones debian
realizarse en junio de 1934 y los Consejos, empezar a funcionar en 1935, pero el
cumplimiento de este cronograma se enfrentdé a una fuerte oposicion. Se hablé del
excesivo poder que tendrian los Consejos, se agitd nuevamente la cuestion de las
élites barbaras del interior, esta vez bajo el membrete de los «poderes cacicales»,
y el temor a la desintegracion cultural o educativa. Con la anulacion de las
elecciones de 1936 y la consecuente prérroga del mandato, convertido en dictadura,
del general Oscar R. Benavides, la batalla por hacer cumplir este capitulo de la

Constitucion se habia perdido”.

“Paralelamente, la reforma econdmica para enfrentar los efectos de la crisis mundial
de 1929, volvié a implicar una aguda centralizacion, con la creacion de nuevos
organismos como el Banco Central de Reserva, la Superintendencia de Banca y
Seguros, ministerios como el de Educacion, Salud, Trabajo y Agricultura, y una cada
vez mas frondosa banca de fomento, la politica econémica alcanzé un grado de
centralismo no conocido en el pasado”.“ La bonancible situacion econdmica que
sobrevino durante la segunda guerra mundial y los afios de la postguerra hicieron
olvidar los afanes descentralistas. El tesoro central organizaba sus ingresos a partir

de las contribuciones que pagaban los sectores de exportacidon (azucar, algodoén,
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petrdleo, cobre, hierro, pesca), organizados en pocas y grandes empresas, muchas
de ellas extranjeras. Se reproducia una situacion similar a la del guano en el siglo
pasado, en el sentido que el Estado no necesitaba del mercado interior para sus
finanzas. En los 1950s, los unicos hitos descentralistas fueron las Juntas
Departamentales de Obras Publicas que solian crearse después de algun terremoto
(como por ejemplo el de 1950 en el Cusco), repitiendo el esquema de 1828: crear
una suerte de consejo asesor local que guie, pero que no sustituya, el gasto de
inversion enviado por el poder central. En los 1960s ese mismo rol fue asignado a
las corporaciones, cuyos ingresos provenian del Fondo Nacional de Desarrollo

Econémico”.

“La revolucién militar de 1968 implicod, como la de Ramon Castilla en 1854, la de
Piérola en 1895 y la militar de 1930-33 un reforzamiento del centralismo. La creacion
de nuevos ministerios y del Instituto Nacional de Planificacidén, asi como la de
empresas publicas en varios ambitos de la economia elevaron el grado del

centralismo a parametros mayusculos”.

“Por otra parte, la presion demografica (el Peru pasd de 7 a 17 millones de
habitantes entre 1940 y 1981) impulsé una masiva migracién hacia Lima, que paso,
entre esas mismas fechas, de 600 mil a 4.5 millones de habitantes. EI populismo
economico y el peso electoral de la capital hicieron que la politica econédmica
incorporara un subsidio del campo en favor de la ciudad, alimentando mas el
desplazamiento demografico hacia la urbe y como consecuencia la
descentralizaciéon fue un tépico que comenzé a ser discutido mas en Lima que en

las provincias”.

“El gobierno de Alan Garcia (1985-1990) organizé al final de su mandato la
aplicacion de la Constitucion de 1979 en materia de regionalizacion, iniciandose en
1990 los Gobiernos Regionales. Para ello se fusioné departamentos en las nuevas
doce «regiones». El proceso de fusién no fue bien recibido por la poblacion,
desatandose conflictos en torno a cual debia ser la capital regional y por el hecho
de que nadie queria fusionarse con los departamentos mas pobres, como Ayacucho

o Huancavelica, donde las actividades de los grupos terroristas, como Sendero
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Luminoso, tenian practicamente paralizada la actividad econdmica. Finalmente, tras
mas de siglo y medio de vida republicana, la division departamental habia calado
dentro de los habitantes, cada departamento tenia sus tradiciones, sus héroes, una

historia propia, hasta cierto punto: unaidentidad”.

“Qué hacer con el departamento de Lima resulté un agudo problema politico:

¢ debia convertirse en una regién mas? ;debia transformarse en algo parecido a un
«distrito federal»? En un proceso desconcentrado y descentralizador, se espera que
sea el centro el que «ceday recursos y competencias a favor del resto, de modo que
a él hay que atarlo de manos, ya que, si se le deja que actue como una regién mas,
inmediatamente hara pesar su enorme influencia. Otro argumento en contra de
mantener a Lima como una regién mas, es de tipo politico: debido al gran peso
electoral de la capital, el gobernador de esta region se alzaria como un claro poder
rival del poder del presidente de la Republica. Finalmente, la situacién de Lima
quedd indefinida, lo que en la practica significaba mantenerla reservada para el

gobierno central”.

“El autogolpe de Estado de 1992 puso fin a esta experiencia, creandose en su
reemplazo los Consejos Transitorios de Administracién Regional, de nula autonomia
politica y fiscal. El gobierno de Alberto Fujimori reclamo, como en el pasado, una
reinstauracion del centralismo como requisito para poner en marcha sus planes de

liberalizacion de la economia”.

“En el Peru un obstaculo decisivo para la descentralizacion es cdmo conseguir la
autonomia fiscal de los departamentos o regiones, en el marco de una economia
fuertemente centralizada. De no ser asi, la autonomia politica resulta ilusoria. El
transferir recursos financieros del gobierno central en favor de los gobiernos
departamentales hace que éstos dependan finalmente del tesoro central. Aunque la
ley tratase de fijar los criterios para dichas transferencias, tomando en cuenta, por
ejemplo, datos como la poblacion, superficie territorial, tasa de migracion vy
desempleo, monto del impuesto a la renta y un «canony» derivado de la explotacién
de recursos naturales en la circunscripcidon, siempre existira controversia respecto

a la legitimidad y la aplicacion de estos criterios. Adicionalmente, el hecho de que
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una parte importante de los ingresos regionales dependan del «canon» sobre la
explotacion de recursos primarios, nos devuelve al vicio de fundar unas finanzas

estatales sobre bases sumamente precarias y volatiles”.

“El camino seguido en 1886, de transferir a los gobiernos regionales la recaudacion
y manejo de impuestos directos que hoy sirven al gobierno central, parece un
camino mas adecuado. El enfrenta, sin embargo, el mismo problema que un siglo
atras: la existencia de departamentos donde dichos impuestos resultarian
insuficientes para solventar una accién minima de gobierno. En el largo plazo habra
que forjar la idea de que los departamentos que no puedan sostener con sus
ingresos propios, sus gastos de administracion y fomento, deberan integrarse con
otros departamentos vecinos. Otro obstaculo para la transicion al Estado
descentralizado, es que en varios de los departamentos no hay mas élites que los
profesores universitarios, algunos profesionales y modestos comerciantes y

pequenos industriales”.

“Asi como la transicion del régimen colonial a la vida republicana independiente, fue
en nuestros paises un proceso necesario, pero largo, dificil y con significativos
retrocesos en algunas areas, también ha de serlo el del centralismo al
descentralismo. Con la diferencia” ya de que, en este ultimo caso, siempre es

posible, como en 1896, la marcha atras”.
7. El Modelo de Descentralizacion para el Desarrollo

(Este texto es una glosa del: PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano, Peru 2013
Cambio climatico y territorio: Desafios y respuestas para un futuro sostenible.
Oficina del Peru, Lima. 2013).

“El concepto de desarrollo ha ido evolucionando con el tiempo desde un enfoque
economicista centrado en el crecimiento del PBI hasta un enfoque mas integral que
comprende la adquisicién de derechos y capacidades por las personas y por tanto
considera aspectos econdmicos y sociales. Este ultimo enfoque se denomina
Desarrollo Humano (DH) que se mide con el indice de Desarrollo Humano (IDH) que
es la combinacién de esperanza de vida, tasa de alfabetizacion, logro educativo e

ingreso familiar. Recientemente se ha perfeccionado este enfoque al introducir el
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tema de la desigualdad y asi se ha acufiado el indice de Desarrollo Humano menos
Desigualdad (IDH-D), la desigualdad medida por la distribucion del ingreso con el
indicador GINI, y a partir del 2015 se instala el concepto de Desarrollo Sostenible

que agrega al anterior el tema de la proteccién del medio ambiente”.

“La adquisicién de derechos y capacidades es un proceso que se inicia con una
adecuada nutricién y salud desde la nifiez, un buen entorno familiar, una buena
educacion y acceso a la cultura, para luego realizar alguna actividad econémica,
tener una familia, participar en la politica, la cultura, en la creacion y llegar a una
madurez y vejez plenas para continuar asi con el ciclo de vida de la siguiente
generacion. Todo ello se realiza entre personas y familias que lo hacen como
integrantes de una sociedad local o departamental. Las oportunidades iguales se
generan a través de organizaciones, normas, leyes y politicas publicas que se

materializan en el territorio”.

“Sin embargo, el DH no solo es alcanzar ciertos derechos y capacidades, es,
ademas, poder utilizarlos para el bien propio y el ajeno, asi es como el DH se
convierte en motor para el desarrollo del resto de personas, de la familia, de la
localidad y del pais. La libertad de poder crear para beneficio del resto y para la
propia satisfaccion, o la capacidad de combinar los factores de produccion para
generar riqueza, contribuyen al DH, pero esto no siempre puede hacerse en forma
individual y asi surge la necesidad de la asociatividad como medio para superar las
debilidades propias del individuo. La asociatividad en politica lleva a la organizacion

del Estado, a la conformacion de gobiernos y a la gobernabilidad”.

“Por otra, parte el IDH evoluciona en determinados territorios en funcién de tres
parametros: a) Las distancias, b) Los centros poblados y c¢) La propiedad del suelo
y el subsuelo. El territorio comprende una o varias ciudades que articulan econémica
y socialmente un entorno rural, alcanzada cierta dimension el continuum de ciudad
y campo conforma una region, la que desde una perspectiva econémica, es un
conjunto de mercados articulados a un centro del cual dependen y desde una
perspectiva socio-politica, es el espacio de reproduccion de la sociedad con los
intereses definidos en buena parte por la estructura de propiedad de los factores
productivos existentes en su ambito. Asi, el DH se da en ambitos territoriales en
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sistemas centro-periferia, que organizan la economia y la sociedad”.

“El DH requiere de la descentralizacién politica y de la descentralizacién econdmica,
el problema es de qué manera éstas se complementan o estorban: a) Si la
descentralizacion politica genera mejores niveles de representacion y participacion
politica y si ello se puede hacer mejor desde varios niveles de gobierno, entonces
la descentralizacion estatal favorecera al DH, y b) Si la descentralizacién econdmica
ayuda a generar mas empleos, mejores ingresos y mayor bienestar, entonces es un
medio necesario. En el Peru, los mayores IDH se concentran en Lima Metropolitana
y en algunas ciudades del pais principalmente las de la costa y las capitales
departamentales. La concentracion del IDH y la falta de mecanismos para su
difusién constituyen los dos problemas esenciales de la descentralizacién desde

esta perspectiva”.
“Los principales requisitos de una descentralizacién para el DH son:

i) Voluntad y acuerdo politico amplio para hacer de la descentralizacion una Politica
de Estado, que abarque varios gobiernos consecutivos,

i) Disefar e implementar un plan para la descentralizacion que incluya objetivos
finales e intermedios, metas a lograr y un cronograma del proceso,

iii) Los objetivos finales son: a) La igualacion de oportunidades en los centros y en
las periferias, y b) La expansién de capacidades y derechos de las personas tanto
en el ambito local y departamental, como en las ciudades y en el campo.

iv) Los objetivos intermedios son: a) La articulacion e integracion economica de
todas las regiones y provincias, b) La reduccion de las desigualdades de los
componentes del IDH, c) La generacién de centros econdmicos alternativos (distintos a
Lima Metropolitana) y d) Una intervencion estatal redistributiva e integradora.

v. Las metas deben plantearse en funcion de indicadores de desarrollo humano
tales como empleo, ingresos, educacién, salud, infraestructura y la construccion

de un sistema politico partidario descentralizado”.
8. Teoria del Desarrollo Territorial
8.1 Antecedentes

La teoria del desarrollo territorial ha sido marginal a los planteamientos tedricos del
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desarrollo en general, en efecto tanto el modelo desarrollista (imperante en el Peru
de 1945 a 1990) como el modelo neoliberal (vigente en el pais desde 1990 a la
actualidad) consideraron al territorio solo como un soporte de las actividades
economicas que se asientan en él y aceptaron que la explotacion de los recursos
naturales (mineros, hidrocarburos y forestales) fuera determinada por los intereses
de las empresas concesionarias (generalmente transnacionales), planteamientos
que han conducido a la formacion de enclaves, contaminacion del ambiente,
conflictos sociales entre las poblaciones locales y las empresas sobre todo por el
uso del agua, y concentracion de actividades econdmicas y decisiones politicas en
las zonas centrales de los paises de América Latina, concentraciones que tienden

a convertirse en deseconomias por la congestién y contaminacidén que ocasionan.

Por otra parte, desde una perspectiva territorial los procesos de descentralizacion
emprendidos en América Latina han encontrado serias restricciones de tres tipos:

a) La mayoria de las economias locales son demasiado pequeias para asumir las
responsabilidades del desarrollo local, b) El poder real de las empresas y
autoridades locales y las del gobierno central que operan localmente, se muestra
insuficiente para enfrentar los intereses de las grandes empresas concesionarias
(especialmente las transnacionales), y ¢) La movilizacion y participacion de la

comunidad ha sido muy limitada para asegurar un proceso descentralizador exitoso.

Estos hechos impulsaron la preocupacion por una explotacion mas racional de los
recursos naturales en beneficio de las localidades donde se asientan, la proteccién
del medio ambiente y el desarrollo regional, y en consecuencia se propusieron
politicas publicas orientadas al desarrollo igual y sostenido de las comunidades
locales, planteamientos que han sido sistematizados por la CEPAL con un analisis
en varios paises de América Latina incluyendo el Peru (CEPAL. La Hora de la
Igualdad. Capitulo IV: El lugar importa, disparidades y convergencias territoriales
pags. 131 a 158) y por el PNUD, que aborda el tema en su: “Peru. Desarrollo
Humano 2010” que comprende dos tomos el primero analiza a nivel departamental,
provincial y distrital el indice de Desarrollo Humano y el denominado indice de
Densidad Estatal y el segundo hace el mismo analisis por cuencas hidrograficas.
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8.2. La propuesta del Acuerdo Nacional: Trigésima Cuarta Politica nacional.

Ordenamiento y Gestion Territorial

Recogiendo estos diversos planteamientos el gobierno de Ollanta Humala encargd
al Acuerdo Nacional que propusiera una politica de Ordenamiento y Gestidn

Territorial y la propuesta ha sido la siguiente

“‘Nos comprometemos a impulsar un proceso estratégico, integrado, eficaz y
eficiente de ordenamiento y gestion territorial que asegure el desarrollo humano en

todo el territorio nacional, en un ambiente de paz. Este proceso se basara en:

i) el conocimiento y la investigacion de la excepcional diversidad del territorio y la
sostenibilidad de sus ecosistemas;

ii) la articulacién intergubernamental e intersectorial;

iii) el fomento de la libre iniciativa publica y privada; y

iv)la promocién del dialogo, la participacion ciudadana y la consulta previa a los
pueblos originarios.

Para estos efectos entendemos el territorio como el espacio que comprende el

suelo, el subsuelo, el dominio maritimo, y el espacio aéreo que los cubre y en el que

se desarrollan relaciones sociales, econdmicas, politicas y culturales entre las

personas y el entorno natural, en un marco legal e institucional; y en el que

convergen los intereses, identidades y culturas de las poblaciones”.
“Con este objetivo el Estado:

i. Garantizara su accionar en todos los ambitos geograficos, bajo los principios de
subsidiariedad y solidaridad, con la finalidad de lograr un desarrollo humano
integral, equitativo y sostenible, la vigencia de los derechos y la igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional.

il. Conciliara el crecimiento econémico y la competitividad con la equidad
social y la sostenibilidad ambiental, articulando los usos diversos del territorio
segun sus capacidades, en un clima de convivencia armonica, valorando la
identidad y diversidad cultural, impulsando la formalizacion de las actividades
economicas y respetando la institucionalidad democratica y el Estado de derecho.

ii. Impulsara y consolidara ciudades sostenibles como centros dinamizadores del
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Vil.

Vi,

desarrollo urbano y rural, articuladas en razén de su jerarquia y de su
complementariedad funcional y que promuevan corredores economicos
abastecidos con redes de agua, energia, transportes y comunicaciones, a fin de
facilitar procesos de innovacion, cadenas de valor y oportunidades de inversion
en actividades primarias, industriales y de servicios.

Generara un sistema de informacién territorial integral articulado desde las
entidades publicas y accesible a la ciudadania, para converger a una vision global
del territorio, sus relaciones, conectividad, funcionalidad y dindmicas que permita
la adecuada toma de decisiones publicas y privadas.

Impulsara la investigacion aplicada a la realidad territorial y la
innovacion tecnoldgica orientada a resolver problemas estratégicos y al
aprovechamiento de potencialidades para el desarrollo territorial.

Adecuara la aplicacion de las politicas de educacion, salud y otras
pertinentes, asi como la capacitacion de la poblacion local, para favorecer la
gestién y el aprovechamiento racional, diverso y productivo de los recursos del
territorio, fortaleciendo el desarrollo descentralizado.

Reducira la vulnerabilidad de la poblacion a los riesgos de desastres a través de
la identificacion de zonas de riesgo urbanas y rurales, la fiscalizacién y la
ejecucion de planes de prevencion.

Fortalecera las capacidades de gestion territorial en los diferentes niveles de
gobierno, asi como las instancias de la gestion integrada del territorio que
permitan establecer controles, incentivos y demas mecanismos que contribuyan
a prevenir, reducir, adaptar o revertir los efectos negativos del cambio climatico y
a remediar o compensar cuando sea el caso, los efectos negativos sobre los
ecosistemas derivados de la ocupacion y usos del territorio.

Regulara e impulsara un proceso planificado de ordenamiento territorial
multiescalar, intersectorial, intergubernamental, participativo, como una
herramienta para la gestién integrada del territorio.

Establecera un sistema nacional de gestion territorial que permita armonizar los
instrumentos técnicos y normativos para coordinar las politicas nacionales,
sectoriales y los planes regionales y locales de desarrollo concertado y de

ordenamiento territorial, que contribuya a implementar las prioridades nacionales,
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a fin de lograr la articulacién entre los tres niveles de gobierno y con la
participacion de las instituciones representativas de la sociedad civil.

xi. Consolidara una division politico-administrativa a partir de la conformacién de
regiones, y concluira la demarcacion de los distritos y provincias del pais.

xi. Desarrollara las zonas de frontera integrandolas a las dinamicas socio-

econdmicas del pais, asi como a las de los paises vecinos.

xii. Promovera la creacion e implementacion de instrumentos fiscales y financieros
para estimular buenas practicas en la gestion del territorio y para garantizar una
adecuada formulacién e implementacion de los planes de ordenamiento territorial

que orienten la inversion publica y privada y las politicas sociales.”

Esta propuesta integral de ordenamiento del territorio esta, en gran medida,

pendiente de implementacion.
e. Descentralizacion en Bolivia, Colombia y Chile

Con la finalidad de tener un elemento comparativo de la descentralizacion en el Peru
con los procesos de descentralizacion en otros paises de América Latina, se ha
seleccionado los casos de Bolivia, Colombia y Chile por ser paises de estructura
estatal unitaria que iniciaron procesos de descentralizacion en el contexto de la ola

descentralizadora que se dio en América Latina desde los 1990s.
1. Descentralizacién en Bolivia

O’Neill en su analisis de la descentralizacion en Bolivia indica que: “aunque el
sistema de partidos de Bolivia ha sido categorizado como “incipiente” debido a su
alta volatilidad y corta vida media de existencia, uno de los partidos de este sistema:
el Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) ha contado relativamente con un
apoyo estable a lo largo del tiempo, y en 1994 logré la presidencia de la republica
con Gonzalo Sanchez de Lozada con solo el 35% de los votos. Sanchez de Lozada
introdujo la legislacion sobre descentralizacién en el contexto de la reforma del
Estado en el marco del Consenso de Washington, siendo su gran logro la creacion

del municipalismo”.

(EI texto que sigue se basa en fcarrion@hoy.com.ec Publicado el

19/Septiembre/2009 | 00:11), www.hoy.com.ec/../la-descentralizacion-en-bolivia-
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http://www.hoy.com.ec/la-descentralizacion-en-bolivia-368659.html

368659.html en Roberto Barberi Anaya Centro para la Participacién y el Desarrollo
Humano Sostenible. Conferencia dictada durante el evento “Avances y Desafios en
el Proceso de Descentralizacion en Bolivia. www.cepad.org.7
inder.php?opyam=com/ y en Miguel Centellas. La descentralizacion radical de
Bolivia http://www.americas.quarterly.org/node/1700).“ Las primeras elecciones
municipales (1999) permitieron el reclutamiento de activistas de los partidos
nacionales y sirvieron de cajas de resonancia del descontento social, llevando a los
partidos politicos mas cerca de las bases populares. Pero los resultados fueron
mixtos, dado que los candidatos municipales designados por los partidos politicos a
nivel nacional, se mantuvieron bajo el control de los funcionarios del partido central

que los reclutd”.

“Una vez en el cargo, estos activistas se concentraron en el fortalecimiento de sus
propias bases de poder local. Por otra parte, en su afan de reclutar candidatos
“elegibles” los partidos nacionales sacrificaron plataformas coherentes y disciplina
organizativa. Con frecuencia reclutaron independientes sin experiencia politica en
un intento de atraer a grupos especializados. Esto alenté el transfuguismo de los
potenciales candidatos hacia las mejores ofertas partidarias erosionando la

confianza publica en los partidos politicos”.

“La situacion se complicé cuando el gobierno de Carlos Mesa (2003-2005) cre6 dos
nuevas formas de representaciéon politica: “grupos civicos” y “pueblos indigenas”.
Mientras en 1999 solo 18 partidos participaron en las elecciones municipales en las
elecciones de diciembre del 2004 se presentaron 425 organizaciones politicas

(incluyendo 344 grupos civicos y 65 comunidades indigenas)”.

“‘En las elecciones de diciembre de 2005 el panorama volvi6 a cambiar con la
aparicion de lo que parecia ser una separacion de partidos nacionales y regionales.
Mientras que ocho partidos nacionales participaron en las elecciones para la
presidencia y el congreso nacional, 18 alianzas electorales y organizaciones civicas
participaron en las elecciones regionales, siendo el Movimiento al Socialismo (MAS)
el unico partido nacional que presentd candidatos para las nueve prefecturas

regionales a disputar”.
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“La llegada de Evo Morales a la Presidencia de la Republica el 2006 hizo que el
debate se centre en el disefio de la nueva Constitucidn con un nuevo y poderoso
actor politico: el MAS, con su fuerte composicion étnica. Esta coyuntura generd una
seria confrontacion de dos proyectos: el regional autonémico y el municipalista con
importante contenido indigena, proyectos que trascienden ampliamente el ambito

de la descentralizacion”.

“‘Luego de un proceso complejo y conflictivo en el 2009 se aprueba, mediante
plebiscito, la nueva Constitucion de la Republica, en la que se sanciona un proyecto
de descentralizacion con dos elementos fundamentales: a) la conformacion de un
Estado plurinacional, multiétnico, y b) un marco institucional con cuatro niveles de
gobierno: nacional, regional, provincial y municipal. El proyecto descentralizador se
complementa con la Ley de Participacion Popular, los estatutos autonémicos

aprobados en cada uno de los nueve departamentos y las cartas organicas”.

Segun M. Camilo Vial C. (en Politica: Analisis comparado (l): Descentralizacion
politica en Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru ©2000 asuntos publicos.cl.): “la
rama ejecutiva de los gobiernos departamentales esta presidida por el gobernador
y la legislativa por la asamblea departamental. El primero tiene la atribucién de la
administracion del departamento, mientras que la asamblea tiene facultades
deliberativas, fiscalizadoras y legislativas. Cada gobierno departamental esta
facultado para formular sus estatutos para precisar el alcance de sus competencias

conforme a sus necesidades”.

“Los gobiernos municipales en la rama ejecutiva estan presididos por un alcalde y
la legislativa esta integrada por un concejo municipal, con una organizacién similar
a la del gobierno regional. Tanto gobernadores como alcaldes son elegidos por

sufragio universal’.

‘Las asambleas departamentales y concejos municipales, se integran con un
numero variable de miembros de los cuales unos son elegidos por sufragio universal
y otros son designados por las naciones y pueblos indigenas originarios mediante
Sus propios procesos que se especifican en los correspondientes estatutos”.

“Las autoridades ejercen sus cargos por cinco afos con derecho a una reeleccién
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inmediata, pueden ser revocados de sus cargos por iniciativa popular. La
revocatoria se inicia con las firmas de al menos 25% del padrén electoral para
autoridades departamentales y el 30% para las municipales y para que tenga
efectos la votacion debe contar con mayoria absoluta del padréon electoral

respectivo”.

‘Las zonas que se constituyen como regiones auténomas (hasta ahora solo el
Chaco Tarijefio) son gobernadas por un gobierno regional auténomo. Su érgano
ejecutivo esta encabezado por el ejecutivo regional y el legislativo por la asamblea
regional. El primero es designado por los asambleistas regionales para un periodo
de cinco afios y segun el procedimiento fijado en el Estatuto previamente aprobado.
Los asambleistas, son escogidos mediante procesos similares a los asambleistas
departamentales y concejales municipales. Este nivel de gobierno coexiste con el
gobierno departamental. Los gobiernos autbnomos de indigenas originarios se rigen

por su propio estatuto”.

“En cuanto a recursos financieros a nivel departamental, la mayor fuente de ingresos
propios son los recaudados por tasas y derechos, que en 2009 solo representaron
el 2,4% del total de ingresos departamentales, el resto son transferencias del
gobierno central por concepto de impuestos y tasas relacionados con la industria de

hidrocarburos”.

“Los gobiernos municipales si recaudan impuestos. Los de mayor importancia son
los impuestos sobre la propiedad de bienes inmuebles, ventas, vehiculos
automotores y otros activos, entre otros. En 2009 dichos ingresos representaron el
15% de los ingresos totales de los municipios el resto de ingresos constituyen
transferencias del gobierno central provenientes fundamentalmente de impuestos y

regalias a la industria de hidrocarburos y el impuesto al valor agregado (IVA)”.

‘La Ley de Participaciéon Popular permitié que las secciones de provincias se
conviertan en unidades politico administrativas y que por primera vez en los casi
200 afios de vida republicana en Bolivia se pueda hablar de inclusion politica,

economica y social:

i) Inclusion politica. Antes de la Ley de Participacion Popular la democracia en Bolivia
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estaba circunscrita a 24 municipios con capacidad econdmica para realizar politic

as

publicas, en el resto del pais no existian espacios locales para el ejercicio ciudadano y

politico.

i) Inclusion econdmica, hoy mas del 30% de la inversion publica se maneja desde los

niveles locales.

iii) Inclusion social. La ley de Participacion Popular, otorga personeria juridica a las

comunidades indigenas y juntas vecinales, crea comités de vigilancia local como

instrumentos de control social, establece la planificacion participativa en todos los

municipios del pais”.

“Asimismo, la Ley de Participacion Popular establece que el 20% de los impuestos
nacionales se distribuya a los gobiernos municipales de acuerdo con la cantidad de
habitantes y que el 100% de los impuestos sobre inmuebles, vehiculos y
transferencias es de dominio municipal, asi se esta descentralizando y
construyendo legalidad, es decir, institucionalidad en todo el territorio. Y cuando la
ley dice “Se reconoce la personalidad juridica de las organizaciones territoriales de
base, de acuerdo con su tradicion, usos y costumbres”, establece espacios de

participacion, genera legitimidad”.

‘El proceso de Participacion Popular ademas tiene resultados colaterales
excepcionales: mas de 70 mancomunidades municipales en el pais, mas de 15 mil
organizaciones de base con personeria juridica, 327 comités de vigilancia, planes
operativos anuales y presupuestos elaborados en base a técnicas de planificacion
participativa sobre todo en los municipios pequefios con poblacién rural donde el

grado de participacion es mayor debido a la tradicional ausencia del Estado”.

“Por otra parte, es importante recordar que el alcalde es una figura relativamente
nueva, en cambio el capitan grande, el mallku, el jillakata son autoridades
tradicionales que han sustituido la ausencia historica del Estado que no tenia

capacidad de gestion”.

“La tendencia a la conformacion de un sistema politico conformado por partidos
nacionales y regionales se ha profundizado. Asi, en las elecciones nacionales
(diciembre 2009), se volvieron a presentar ocho partidos, en tanto que en las

regionales y municipales (abril 2010) se presentaron 191 organizaciones politicas
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de las que 45 lograron por lo menos una alcaldia y 124 al menos un regidor
municipal. A nivel departamental, siete ganaron al menos un gobernador y 42
aseguraron por lo menos un escafio en la asamblea del departamento (esta cifra
incluye 26 pueblos indigenas registrados). Los cuatro partidos que obtuvieron
escafios en el Congreso Nacional en diciembre de 2009 participaron en las
elecciones locales y regionales de abril de 2010 Sin embargo, varios formaron

coaliciones con organizaciones locales”.

“A nivel municipal, el MAS se mostré6 nuevamente como el partido con el mayor
alcance nacional. Compitio en los 327 municipios y ha ganado en 197 (frente a 112
en 2004), aunque las tres cuartas partes fueron pequefios municipios andinos y en
29 se impuso sin oposicion. Los candidatos del MAS ganaron la alcaldia en solo dos
capitales departamentales: Cochabamba y Cobija (la capital de Pando) y otros
grupos politicos en las restantes capitales departamentales. Sin embargo, el MAS
gano terreno significativo a nivel departamental, logrando elegir a seis
gobernadores, mientras la oposicion reeligio a tres prefectos: Rubén Costas (Santa

Cruz), Mario Cossio (Tarija) y Ernesto Suarez (Beni)”.

‘El modelo de descentralizacion en Bolivia ha traido dos importantes
consecuencias: a) el afianzamiento de la autonomia departamental y b) el
debilitamiento del sistema de partidos nacionales, cada region esta desarrollando

su propio sistema politico”.

“Los movimientos regionales han logrado su principal objetivo: la institucionalizacion
en la Constitucion de la autonomia regional. Ademas, al acelerar el proceso de
descentralizacién el presidente Morales ha creado un complejo sistema de
autonomias que haran mas dificil la gobernabilidad del pais. Esto se complica aun
mas por la tendencia de los grupos parlamentarios departamentales de cruzar las

lineas partidarias para defender los intereses regionales”.

“En las elecciones generales del 2014 Evo Morales se impuso nuevamente con
cerca del 60% del voto popular y su partido el MAS logré vencer en todos los
departamentos del pais confirmando el reconocimiento del pueblo boliviano a la
buena gestion del Presidente Morales que ha logrado que Bolivia crezca a la mayor

tasa de América del Sur desde el 2013, fundamentalmente gracias a la recuperacion
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de la renta de los recursos naturales agotables como la mineria y el gas”.

En conclusién, con la asuncion del MAS al poder nacional Bolivia abandono
definitivamente el modelo neoliberal y empezd a consolidar el reclamo del
movimiento indigenista planteado en el analisis de la descentralizacion en Bolivia

por Bret Gustafson.
2. Descentralizacion en Colombia

Kathleen O’Neill y Tulia Faletti en sus analisis sobre descentralizacion en Colombia
sefalan que: “tanto la geografia como la politica han contribuido a hacer de
Colombia uno de los paises menos integrados en Latinoamérica. Geograficamente,
tres cordilleras paralelas recorren el territorio del sudoeste al norte y dividen al pais
en tres regiones: este, oeste y la costa caribe. Esta topografia dificulta el transporte
terrestre y las comunicaciones y ha conducido a distintos tipos de desarrollo urbano
y rural donde cada ciudad (como Medellin, Cali, y Barranquilla) es practicamente un

enclave independiente”.

“Politicamente, la historia de Colombia desde el fraccionamiento en 1831 de la
Confederacion de la Gran Colombia (que abarcaba los territorios de lo que son hoy
Colombia, Venezuela, Ecuador, y Panama) ha sido marcada por guerras civiles
(1840-1842, 1854, 1863, 1859, 1899, 1903, 1948-1958, y 1966 hasta el

2016)".

“Pero, por otro lado, en cuanto a su régimen politico, Colombia es uno de los paises
mas estables en América Latina. Los dos principales partidos, el Partido Liberal y el
Partido Conservador, se han alternado en el poder durante mas de un siglo, y a
excepcion del periodo de La Violencia (1949- 1958), los presidentes de Colombia han
cumplido con su mandato de cuatro afios casi sin interrupcion. Sin embargo, debido
a que grupos guerrilleros, narcotraficantes y paramilitares disputan el control del
Estado sobre gran parte del territorio nacional, Colombia no cumple con la definicién
minimalista weberiana de un Estado como una comunidad humana que reclama con
éxito el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica dentro de un territorio

determinado”.
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“Irbnicamente, a mediados de los 1980s, una crisis de legitimidad politica condujo a
la formacion de una coalicion mixta de jévenes actores politicos liberales y
conservadores a nivel nacional y subnacional, y a un movimiento social que ejercio

presién politica a través de huelgas civicas, reclamando la descentralizacion”.

“‘Dada esta prevalencia la primera medida de la descentralizacién post- desarrollista
promulgada en Colombia fue una reforma politica expresada en la decision de elegir
popularmente alcaldes, una vez que se llevo a cabo la primera eleccion de alcaldes
condujo a la formacion de la Federacion Colombiana de Municipios (FCM), que
coordina a los municipios. y represento sus intereses vis-a- vis los otros niveles de

gobierno”.

“La descentralizacién politica continué con la reforma constitucional de 1991, para
elegir popularmente a los gobernadores. La coalicién detras de esta reforma fue
también mixta formada por el poder ejecutivo nacional y representantes
departamentales en la Asamblea Constituyente. Curiosamente, la FCM se opuso a
la eleccion popular de gobernadores porque los veian como competidores por
recursos y autoridad. Pero una vez que se aprobd la eleccion popular de
gobernadores surgidé una coalicion local y departamental al comprobar que tenian
intereses comunes, lo que ayudd a conseguir la descentralizacion fiscal a través de
una reforma constitucional que aumentd significativamente el porcentaje de

transferencias automaticas a departamentos y municipios”.

“La descentralizacion administrativa fue el ultimo tipo de reforma a ser promulgada
por el ejecutivo nacional como una medida compensatoria de la descentralizacion
previa de los ingresos, como resultado de la aprobacion de dos proyectos de ley
(leyes 60 y 115) que transfirid las responsabilidades de gastos a los gobiernos
subnacionales. En el sector educacion, estas reformas fueron negociadas a nivel
nacional por una coalicion integrada por el poder ejecutivo nacional, los miembros

de la legislatura nacional y la Federacion Colombiana de Educadores (FECODE)”

“ La descentralizacion en Colombia se desarrollé relativamente rapido y los actores
subnacionales fueron parte de las coaliciones que impulsaron estas reformas desde
el principio, sin embargo, en un pais unitario como Colombia, la coalicién con el

Ejecutivo nacional resulté esencial para promover el proceso de descentralizacion,
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proceso que ha permitido generar gobernadores y alcaldes elegidos
democraticamente, dotados de las herramientas econdémicas y administrativas
necesarias para un buen gobierno, anqué la medida en que esto se realiza varia
ampliamente dentro de la heterogénea constelacion de departamentos y municipios

colombianos”.

“Por otra parte, a guerra civil hace que la distribucién de la autoridad entre niveles
de gobierno sea en gran medida irrelevante en las comunidades rurales donde los
funcionarios subnacionales son victimas regulares de la violencia. Sin embargo,
incluso en el contexto de esta interminable guerra, el hecho de que, en ciudades
como Bogota y Medellin, se hayan adoptado programas municipales innovativos,
solo para mencionar dos ejemplos, sefala que cuando el poder se transfiere, las
reformas de descentralizacion pueden conducir a mayores niveles de

responsabilidad politica y mejorar los servicios publicos”.

“El resultado final de esta secuencia de la descentralizacion fue un cambio
sustancial en el balance de poder Intergubernamental, de modo que los
gobernadores y alcaldes aumentaron significativamente su autonomia politica, fiscal

y administrativa respecto al Ejecutivo nacional”.

Segun Fabio E. Velasquez y otros (DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA.
www.eumed.net>Libros y La descentralizacion: una apuesta politica de futuro para
Colombia Fabio E. Velasquez C. Foro Nacional por Colombia:
www.vivalaciudadania.org), “Colombia después de independizarse de Espafa en
1810, implemento un sistema federal y en reaccién a la autonomia ilimitada que este
sistema otorgaba a los municipios la Constitucion de 1886 retom¢ el planteamiento
francés de concentrar las principales decisiones politicas, legislativas, diplomaticas
etc., en el gobierno nacional, mientras los aspectos operativos o funcionales,
pueden ser delegados a otros 6rganos estatales a nivel nacional y a diversas
entidades territoriales”

‘Entre 1886-1991, prevaleci6 el enfoque centralista con fuerte énfasis
presidencialista asignando cada vez mayores funciones al jefe del ejecutivo,
tendencia que solo empez6 a atenuarse con la reforma de 1986 que introdujo

algunas leyes importantes sobre autonomia municipal y departamental hasta llegar
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a la legislacién sobre la eleccién popular de alcaldes y la consulta local”.

“‘La Constitucion de 1991, reiter6 que Colombia es un estado social de derecho
organizado en forma de republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, demdécrata, participativa y pluralista, fundada en el respeto
por la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que lo integran
y en la prevalencia del interés general (Art. 1, Constitucion de 1991). Unificé la
territorialidad en 32 departamentos y 1908 municipios, a los que se afiade cinco
distritos especiales: Bogota, Barranquilla, Cartagena, Santa Marta y, el distrito
“fronterizo” de Cubara. A esto se anaden las entidades territoriales indigenas, las
provincias y las regiones compuestas por o menos por dos municipios de un

departamento”.

“La poblacion no se concentra exclusivamente en la capital de la republica, sino que
estd repartida en varias capitales departamentales que ejercen una verdadera
influencia en su entorno. Este fendmeno se debe a los accidentes topograficos y a
la escasez de los recursos del Estado, que han impedido la construccion de un

sistema eficaz de transportes y de comunicaciones terrestres”.

“En los departamentos, el poder ejecutivo es ejercido por un gobernador elegido por
sufragio universal por un periodo de cuatro afios sin derecho a reeleccién, el
gobernador es responsable de dirigir y coordinar la acciéon administrativa del
departamento y actuar en su nombre como gestor y promotor del desarrollo integral
de su territorio. Nombra un gabinete para que lo apoye en su gestion. El poder
legislativo es ejercido por la asamblea departamental, integrada por 11 a 31
diputados, dependiendo de la poblacién del departamento, elegidos por sufragio
universal por periodos de cuatro afnos. Las asambleas generan las normativas de
cumplimiento obligatorio para el departamento en cuestién, ademas aprueban el
presupuesto anual y ejercen el control politico del gobernador. Por ultimo, en

Colombia hay tribunales de justicia departamentales”.

“Los municipios colombianos son dirigidos por un alcalde y un concejo municipal,
elegidos por sufragio universal por un periodo de cuatro afos. El alcalde no tiene
derecho a reeleccién inmediata pero si los concejales. El concejo municipal esta

encargado de aprobar el Plan de Desarrollo Municipal, el presupuesto anual y
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fiscalizar las acciones del alcalde. EI numero de concejales varia de 7 a 21 segun
la poblacién, con excepcion de Bogota que cuenta con un concejal por cada 150 mil
habitantes. Hay un instrumento de participacion ciudadana que permite la

revocatoria del gobernador, alcalde y concejales “.

“La descentralizacion del Estado colombiano fue uno de los cambios politicos mas
importantes de fines del siglo XX, que respondié a una crisis generalizada del
sistema politico agobiado por su autoritarismo, clientelismo y corrupcion. La
descentralizacion fue un proceso eminentemente politico que entregé poder a los
niveles subnacionales para manejar con autonomia relativa sus propios asuntos.
Sin embargo, esa dimension politica ha sido relegada a un segundo plano en el
sentir de los colombianos, tanto de las autoridades gubernamentales como de la
ciudadania en general, y ha sido reemplazada por un discurso que mira a la
descentralizacion simplemente como un problema fiscal. El reto hoy es, pues,
rescatar el talante original de la descentralizacion y proyectarlo como el referente
mas importante para el disefio de politicas que fortalezcan la democracia y logren

la reconciliacién del pais”.

“‘Los gobiernos departamentales estan facultados para recolectar impuestos, los
tributos de mayor importancia son los que se aplican al consumo de licores y tabaco,
los de registro y anotacion de vehiculos y sobretasa a la gasolina. El sistema
tributario municipal esta compuesto por 19 tributos, entre los que destacan los de
industria y comercio, el predial y el de sobretasa a la gasolina. Asi, el afio 2009 del
total de ingresos departamentales el 32,4% fueron recursos propios, mientras que
a nivel municipal los ingresos propios alcanzaron el 35,9%. El resto del presupuesto

fue cubierto con transferencias del gobierno central”.

‘Dos amenazas se ciernen sobre la descentralizacion, que pueden cambiar
sustancialmente su rumbo: a) la estrategia de recentralizacion de poderes
implantada en los ultimos afios por el gobierno nacional, mucho mas visible durante
la administracion del presidente Uribe y b) el conflicto armado. Un examen de esos
dos fendmenos puede ayudar a encontrar las maneras de blindar la
descentralizacion contra esas dos amenazas y asegurar su sostenibilidad en el

futuro”.
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“La reforma municipal de 1986 devolvié a los municipios una serie de competencias
y recursos que el gobierno central habia concentrado a lo largo del s. XX
produciendo un modelo “polarizado” de relaciones intergubernamentales, en el que
el gobierno central y los municipios se ubicaron en los extremos de la relacién y los
departamentos quedaron de alguna manera al margen de la distribuciéon de
competencias y recursos. La Constitucion de 1991 introdujo un principio de equilibrio
en las relaciones intergubernamentales rescatando al departamento de su condicion
marginal. De esa forma, se estableci6 un modelo relativamente equilibrado de
relacidén entre los distintos niveles de la administracion publica, bajo los principios

de coordinacion, y subsidiariedad”.

“Esa situacion cambié con la aprobacién del Acto Legislativo N° 1y de la ley 715 de
2001. A través de estas medidas se afianzé un modelo de equilibrio jerarquico en el
que el gobierno central gand una importante cuota de poder de decision en el disefio
de politicas, concentrd recursos que afios antes eran manejados por las entidades
territoriales y gano atribuciones para controlar, desde arriba, el desempefio de las
autoridades municipales y departamentales. Asi, se establecidé un esquema
piramidal en el que los entes subnacionales quedaron subordinados a las decisiones

del gobierno central’.

“El gobierno del presidente Uribe llevo al limite este modelo a través de los Consejos
Comunitarios y de la Agencia Presidencial para la Accidén Social y la Cooperacién
Internacional, un verdadero superministerio de la Presidencia. De esta manera, no
solo se genera una duplicidad de esfuerzos, sino que el gobierno central comienza
a intervenir produciendo un efecto de recentralizacién de competencias y recursos
que pone en riesgo la autonomia de las autoridades territoriales y atenta contra la
institucionalidad municipal y departamental disefiada por los constituyentes en
1991. A ello se suma la costumbre cada vez mas frecuente del gobierno nacional
de negociar directamente con los congresistas de cada region inversiones por fuera
de los planes de desarrollo, generando asi una distorsion en las relaciones

politicas”.

“La descentralizacion ha producido en estas dos décadas un cambio significativo
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del mapa politico territorial. Aunque este es un proceso inacabado, ya se destacan
algunas tendencias importantes, entre ellas la aparicién de nuevas fuerzas politicas
de ideologias muy variadas, que han desbancado a los partidos tradicionales de su
hegemonia secular y dibujan en conjunto un panorama variopinto que mezcla los
partidos tradicionales: liberal y conservador, con partidos nuevos de caracter
nacional y nuevas fuerzas regionales y locales que han surgido al calor de la

eleccion popular de alcaldes y gobernadores”.

‘Lo que ha marcado, especialmente en la ultima década, el nuevo mapa politico
territorial, tanto en el plano electoral como en la gestidn publica, ha do la influencia
de los grupos armados en municipios y departamentos. En las elecciones de octubre
de 1997 la guerrilla amenazo el proceso democratico en cerca de 320 municipios.
Como resultado, en cerca de 30 no se pudo realizar las elecciones y en mas de 60
la asistencia de electores a las urnas se contrajo sustancialmente. También en 153

municipios renunciaron 359 candidatos a alcaldias y 1 570 listas a concejos”.

“Para las elecciones de 2000 la guerrilla ha hecho circular repetidas amenazas que
restringen las opciones de los ciudadanos a los candidatos que cuenten con el aval
guerrillero (Losada Lora, Rodrigo. Violencia, elecciones y gobernabilidad. En:
Revista Javeriana “Gobierno y elecciones municipales”. Septiembre 2000, No. 668
Tomo 135; paginas 643 — 646). Ademas de las acciones violentas contra
mandatarios locales, se observa una clara estrategia de los grupos armados de
controlar el territorio especialmente a través de las denominadas autodefensas,
tendencia que se afianz6 a partir de las elecciones de 2000, cuando el director de
la Federacion de Municipios sefald que al menos en 600 municipios se haria sentir
la presidn de actores armados en su empenfio por hacerse del control territorial. Este
proceso continud en las elecciones locales de 2003 y parece afianzarse en las

ultimas elecciones parlamentarias”.

“De acuerdo con la Federacion Colombiana de Municipios, 159 alcaldes han sido
asesinados en ejercicio de su cargo entre 1986 y 2005, mientras que 21 fueron
asesinados después de concluidos sus periodos y en las elecciones regionales y
municipales de 2007 se reportaron 56 candidatos asesinados en el pais. Esta

dramatica situacion se agrava porque las autoridades municipales y
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departamentales no cuentan con las herramientas juridicas y politicas para enfrentar
la presion de los grupos armados y garantizar la tranquilidad ciudadana, a pesar de
que diversas sentencias de la Corte Constitucional establecen que habra una
participacion armonica de las diferentes entidades territoriales en el manejo del

orden publico, con clara unidad de mando en el presidente de la Republica”.

“‘No obstante, es un momento propicio para fortalecer la descentralizacién en
Colombia. Es el momento de formular propuestas y alimentar un debate publico
nacional y regional sobre el presente y el futuro de la descentralizacion, en la mira
de blindarla contra las dos amenazas que se ciernen hoy contra ella: el centralismo

y el poder de las mafias y los grupos armados:

i) El pais debe llegar a un acuerdo sobre un proyecto de ordenamiento territorial
que defina mecanismos para equilibrar las relaciones entre el gobierno nacional
y las entidades territoriales, garantizando los margenes de autonomia otorgados
a estas ultimas por la Constitucion. Tal proyecto debe ademas incluir la definicion
de instrumentos para el desarrollo local, regional y nacional, el manejo del suelo,
del subsuelo, del espacio aéreo y de los mares, las relaciones fronterizas y la

insercidn del pais en el nuevo orden internacional.

i) Es necesario flexibilizar el modelo de descentralizaciéon asignando diferentes
competencias y recursos segun la categoria de las entidades territoriales. Los
municipios asumiran las competencias que puedan ejercer segun su capacidad
técnica y de generacion de recursos propios. Las competencias no asumidas
seran entregadas a los departamentos, en atencién al principio de subsidiariedad.

iii) Es necesario fortalecer la capacidad de gestion de los entes territoriales,
especialmente de los municipios (planeamiento y presupuestos por resultados,
rendiciéon de cuentas, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas, fomento
de la participacion ciudadana y del control social, etc.), precisar sus competencias
y aumentar en términos reales sus recursos a fin de que puedan elevar la
inversion social y, de esa forma, ganar legitimidad y gobernabilidad. Es la mejor
forma de blindarlos contra la influencia de grupos armados y de mafias
economicas que disputan al Estado el poder politico para controlar en su propio

beneficio los recursos que manejan los entes territoriales.
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iv) Es preciso adoptar medidas de caracter electoral (prohibicién de candidaturas
unicas, definicion de umbrales minimos de votacion, veeduria electoral
internacional, etc.) y de financiacion estatal de las campafias y los partidos, que
frenen el avance de las fuerzas ilegales en territorios estratégicos y que
garanticen la libertad y limpieza del sufragio.

v) El estimulo a la participacion ciudadana por el gobierno nacional y las entidades
territoriales. Son importantes los avances registrados en este campo, pero queda
mucho por hacer, segun lo demuestran los estudios realizados al respecto. El
Estado tiene una obligacién constitucional en ese terreno y debe ser fiel a su
cumplimiento. Hay que realizar reformas normativas que unifiquen la dispersa
legislaciéon existente, modificar la ley organica de planeamiento y reformar la ley

134 de 1994 sobre mecanismos de participacion directa.

vi)Desde el punto de vista del disefio institucional, se propone la creacién de la
Comision de Descentralizaciéon y Ordenamiento Territorial, en la que tendran
asientos representantes de los tres niveles del gobierno y de la sociedad civil. Su
funcién es concertar las politicas de descentralizacion y ordenamiento territorial,

proponer cambios normativos y hacer seguimiento y evaluacién al proceso”.

“La descentralizacién es una apuesta politica de futuro para Colombia. Hay que
superar las lecturas exclusivamente fiscales del proceso y entender que se trata de
una estrategia de distribucion del poder que, en consecuencia, debe ser pensada
en términos politicos. Pero, sobre todo, hay que evitar las tentaciones centralistas y
guerreristas que mucho dafio le estan haciendo a la capacidad de los municipios de
responder ordenadamente a las demandas y anhelos de la ciudadania en su

territorio”.

“La administracion del presidente Santos y su buena disposicion para llegar a un
acuerdo de paz con los grupos guerrilleros auguran un futuro promisorio al proceso
descentralizador el que ha sido relanzado con el titulo de redes centralizacién y
entre sus logros inmediatos ha sido la aprobacién de una nueva ley de
Descentralizacion y Ordenamiento Territorial. Y a diciembre de 2011, conforme al
informe Descentralizacion territorial en Colombia: situacion y perspectivas de

politica (Alberto Maldonado Copello), los entes territoriales tienen la responsabilidad
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del acceso de la poblacion a los servicios de educacién, salud, agua potable y
saneamiento basico, y de la reduccién de la pobreza por necesidades basicas
insatisfechas. Cuentan con recursos propios, reciben cerca del 40% de los ingresos

corrientes de la Nacion y ejecutan el 64% de la inversion publica del pais”.

“Sin embargo, aun una proporcién importante de municipios y departamentos no
alcanza coberturas completas en educacion basica, afiliacion a la seguridad social,
coberturas de acueducto y alcantarillado, o en tasas de mortalidad infantil y materna,
sin considerar la calidad y continuidad de los servicios. La situacién es mas grave
cuando son receptores de regalias, donde pese a la disponibilidad de mas recursos
financieros, los resultados son precarios dada la deficiente gestion de sus
administraciones, lo cual esta asociado a practicas de captura de los aparatos

publicos, de corrupcion y de clientelismo”.

“Por ello es necesario mejorar el esquema normativo, la gestion y los instrumentos
de seguimiento y control social; precisar las competencias e impactos en sectores
diferentes a educacion, salud y agua potable y saneamiento basico; integrar las
regalias al sistema general de participaciones; expedir el estatuto de la
participacion; y crear la Comision Nacional de Ordenamiento Territorial y

Descentralizacion”.
3. Descentralizacion en Chile

Segun el analisis de O’Neill y Faletti: “Chile tiene una larga historia de elecciones
subnacionales que fueron interrumpidas durante la dictadura militar de 1973 a 1990
y recién en junio de 1992, los alcaldes y consejeros locales fueron nuevamente

democraticamente elegidos”.

“‘Durante el régimen pinochetista, aunque la descentralizacién politica fue
suspendida, la descentralizacion fiscal tuvo un notable incremento expresado en el
gasto de los gobiernos locales particularmente en educacion y salud. El modelo de
descentralizacion del gobierno militar es un proceso de centralizacion politica y
administrativa con desconcentracion en la toma de decisiones, siempre sujeta a la
autoridad central, y el control sobre la correspondencia con las politicas, planes o
programas aprobados por los niveles superiores”.
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“La recuperacion de la democracia con la eleccién de Patricio Aylwin permitid
reinstalar las elecciones locales y fortalecer a los gobiernos regionales. O sea, la

descentralizacion politica y la fiscal avanzaron juntas”.

“¢ Qué fuerzas crearon este resultado? Se podria argumentar que la politica de
descentralizaciéon es un aspecto de la vuelta a la democracia desde que las
elecciones locales se celebraban antes de la dictadura militar. Se puede también
utilizar los resultados de la eleccion de Aylwin para predecir que la Concertacion
ganaria una gran proporcion de las elecciones locales bajo un sistema
descentralizado. La extension de la descentralizacion a dos nuevos niveles de
gobierno va mas alla del nivel de descentralizacién establecido antes del periodo
autoritario, indicando que esta reforma marca mas que un simple retorno al sistema
predictatorial. Interpretar estos resultados con el lente de la ventaja electoral sugiere
que la Concertacion esperaba ganar en las elecciones municipales y la derecha en
las provinciales y regionales y de ahi surgid el consenso para el cambio

constitucional que permitié la extension del proceso descentralizador”.

“Parece que no es posible explicar adecuadamente la reforma descentralista de
Chile con una teoria basada unicamente en la redemocratizacion o en la pura
motivacion electoral. Una combinacion de las dos y una mirada mas aguda en la
influencia de la derecha en el Senado, puede proporcionar una mejor perspectiva
sobre la situacion. Es dificil tener una visién clara sobre la motivacion de la derecha
para promover la descentralizacién a los niveles intermedios de gobierno, dadas sus
pobres perspectivas electorales en todos los niveles. Sin embargo, como los
funcionarios a este nivel serian nombrados por el presidente -y confirmados por el
Senado-lo que realmente importa es la representaciéon en el Senado donde la
derecha estaba sobrerrepresentada en relacion con su caudal electoral porque la
Constitucion de 1980 establecid varios escafios permanentes del Senado

(incluyendo uno para Pinochet) a ser designados por el mismo Senado”.

Por otra parte, conforme al texto de Pablo Monje Reyes (La descentralizacion en
Chile: Analisis critico. www.buenastareas.com>temas variados, Democracia y
Descentralizacion en Chile. 20 afios no es nada? ;Pablo Monje Reyes

plumaypincel.cl/index.php? descentralizacién-en-chile): “En el marco de Ila

82


http://www.buenastareas.com/

transicion de la dictadura a la democracia en Chile, cuatro rasgos caracterizan el

proceso de descentralizacion:

i) El caracter politico. Un primer objetivo del gobierno democratico fue devolver el
ejercicio de la soberania popular a los municipios pese a la oposicion de la
derecha que retardd lo mas posible las elecciones municipales, en tanto apostaba
a un desgaste del gobierno y de la fuerza electoral recibida en las elecciones de
1989. Con este propodsito y a base de la sobrerrepresentacién electoral fruto del
sistema binominal y los senadores designados que le permitia detentar la
mayoria en el Senado la oposicidn pinochetista, exigid incorporar una legislacion
sobre gobiernos regionales lograndose finalmente un acuerdo politico en el que
se incluyeron ambos procesos. Otro aspecto fue el acuerdo sobre un sistema
electoral que favorece a los grandes bloques o pactos y establece un numero par
de concejales por comuna lo que impidié la conformacion de mayorias en la
eleccion de alcaldes, de manera que en muchos casos se hizo necesario dividir
el periodo entre gobierno y oposicion. Realizadas las elecciones municipales, tal
situacion afecto a alrededor de 90 municipios.

ii) El caracter elitista. El tema del desarrollo regional y el sistema municipal no fue
objeto de un debate nacional, con la participacion de todos los sectores sociales,
politicos y territoriales, al contrario, conservé un caracter centralista y cupular.

iii) El caracter gradual. La reforma constitucional estableci6 que por ley se
establezcan los detalles del proceso, tales como la forma de designacién y las
atribuciones de los alcaldes y consejeros regionales y el establecimiento de
mecanismos para la conformacién de instancias de administracion regional, mas
0 menos importantes, segun la velocidad y profundidad del proceso.

iv) El caracter técnico de la reforma. El énfasis en el caracter politico del proceso,
no dejé de reconocer la participacion de especialistas en materias de desarrollo
y gestion regional, financiamiento y atribuciones de los érganos y las modalidades

de profundizacion del proceso”.

“En 1992 se introdujeron nuevos ajustes en la reforma de la descentralizacion cuyos

caracteres sustanciales son los siguientes:
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i) La ampliacion de la participacion ciudadana. Se consagré un sistema que
asegura la legitimidad democratica en la investidura de los titulares de los
organos del gobierno municipal y regional, sea en forma directa o indirecta,
respectivamente. La eleccion popular de todas las autoridades municipales rompe una
tradicién establecida en el sistema constitucional chileno en cuanto reservaba al
presidente de la Republica la designacion de los alcaldes en los municipios mas
importantes del pais en funcién de su poblacion o ubicacion geografica. La participacion
politica y social, expresada en la conformacién de los Consejos Econdémico y Social a
nivel provincial y comunal que, con un caracter asesor, colaboran con la autoridad
politica, en forma independiente de ésta, configurando una instancia privilegiada de
informacion y concertacion social.

ii) Innovacién estructural en la administracion del Estado. Aun cuando en el plano
municipal, no se innovd mayormente respecto del modelo implantado durante el
régimen militar, resulta significativa la reafirmacion a nivel constitucional y legal
de las atribuciones y recursos con que han sido dotados los municipios en las
ultimas dos décadas. Por otra parte, el gobierno regional, constituye quizas la
mas importante innovacioén realizada en el s. respecto de la estructura del Estado
desde el punto de vista organico y funcional. La naturaleza del gobierno regional
como érgano desconcentrado, lo dota de personalidad juridica y patrimonio
propio, aunque el titular (gobernador) es nombrado por el gobierno central.

iii) Bases econdmicas para una efectiva descentralizacién. La reforma de 1992
muestra una preocupaciéon para asumir el proceso de manera integral. Es decir,
no solo como un problema de democratizacion de estructuras de decisidon, o
transferencia de funciones y atribuciones a 6rganos descentralizados, sino
enfrentando directamente el tema de la provisién de los recursos financieros
necesarios. Con este fin, se han establecido mecanismos que se relacionan con
la aplicacion de tributos regionales, la mejor regulacion del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, la creacién de las Inversiones Sectoriales de Asignacion

Regional y los Convenios de Programacion de Inversion Publica.

iv)Sin embargo, los gobiernos regionales no cuentan con ingresos propios
tributarios, ni tampoco por concepto de tasas y patentes. Practicamente todos

sus ingresos provienen de transferencias desde el gobierno central. En cambio,
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las municipalidades, si cuentan con ingresos propios tributarios, dentro de ellos,
el rubro de patentes municipales (al comercio, explotacion y derechos de aseo,
principalmente es el de mayor relevancia), le siguen los impuestos recabados por
permisos de circulacién y licencias de conducir y los impuestos territoriales.
Considerando los ingresos propios no tributarios, las municipalidades en Chile
manejaron en 2010 un presupuesto en el que el 52,1% provino de ingresos

propios”.

“A principios de mayo de 1993 se creo la Asociacion Chilena de Municipalidades
(Uch), con capitulos a nivel regional y provincial, que se ha constituido en un
poderoso “lobby”, desplegando una decisiva intervencion en el Gobierno y en el
Congreso Nacional en relacion con las nominas de funcionarios, rentas municipales,
estatutos de la salud y educacién municipalizadas, como asimismo en la defensa
de autonomias, fueros y prerrogativas municipales. La consolidacion y legitimizacion
de la Uch, como interlocutor ante las autoridades gubernamentales, muestra el
surgimiento de nuevos actores politicos desde los niveles territoriales, que disputan
el espacio de representacion ciudadana a los tradicionales representantes
parlamentarios. Por otra parte, la Uch ha consolidado también cierta transversalidad

que cruza los partidos y reclama para “lo municipal” atencion y protagonismo”.

“La eleccion de concejales municipales ha significado la ampliacion de la clase
politica dirigente a nivel local y sobre esta base, la relacion alcalde y Concejo
atraviesa por un proceso de ajuste del marco de relaciones, proceso que no ha
estado exento de fricciones. Asi, son recurrentes las quejas de los concejales por
falta de atribuciones de fiscalizacion tanto en infraestructura como en
remuneraciones. Por su parte, los alcaldes reclaman contra intromisiones en sus
potestades ejecutivas por el Concejo llamado por ley a resolver y fiscalizar, pero no
a intervenir en la administracion del municipio. Sin perjuicio de ello, la labor
fiscalizadora de los concejales ha sido uno de los mayores logros de la reforma, que

se considera necesario fortalecer”.

“Por su parte, la ley municipal establecié los Consejos Econdmico-Sociales
Comunales como la instancia privilegiada de participacion de las organizaciones

sociales en la comuna. Sin embargo, diversos estudios apuntan a que estos fines
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no se han cumplido, dado el escepticismo de las organizaciones sociales en torno
a su real capacidad de influencia en la marcha de los municipios, a través de esta
via. Ello resultaria del hecho que estos consejos solo tienen funciones consultivas

y sus decisiones no son vinculantes con los niveles del gobierno municipal”.

“‘De este modo, subsisten dos tipos de problemas: a) La incongruencia entre las
funciones asignadas al municipio y los recursos con que cuentan para su efectivo

cumplimiento, y b) La superposicion de atribuciones con érganos del nivel central’.

“La reflexion llevada adelante por la Uch reivindica la total autonomia municipal,
exclusiva y excluyente en las materias definidas como privativas en la Ley de
Municipalidades y la facultad de acordar libremente el asumir otras funciones no

esenciales”.

“Las denuncias sobre corrupcion o malos manejos de los recursos municipales han
alcanzado alta relevancia publica lo que ha generado desconfianza de la ciudadania
en estos d6rganos. Por otra parte, la extension generalizada de una suerte de
ineficacia en los resultados del esfuerzo que llevé a la democratizacion de los
municipios, afecta directamente los grados de confiabilidad en los sistemas
democraticos de generacidén de autoridades. Ello ha derivado en planteamientos
que han abierto el debate sobre los mecanismos de control y fiscalizacion de los

municipios como asimismo en el imperativo de mejorar sus niveles de gestion”.
3.1. Los Gobiernos Regionales.

“El modelo de Gobierno Regional ha sido cuestionado por el desdoblamiento del
Intendente, representante del presidente de la Republica y a la vez ejecutivo del
Gobierno Regional, lo que seria incompatible con su autonomia. Por su parte, el
Consejo Regional aparece todavia deslucido en el sistema de la administracion
regional, no se lo visualiza aun como el articulador regional de la inversion publica

y menos como el rector del desarrollo regional’.

“El tema presupuestario, la aprobacion de los planes de desarrollo regional y los
planes intercomunales, hacen relevante la asesoria técnica adecuada para la toma
de decisiones del Consejo Regional y el ejercicio de su potencial normativo,

resolutivo y fiscalizador. Mientras no cuenten con esa asesoria no cabe hacerse
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ilusiones de un mejoramiento en la calidad de la gestién técnica. ElI Consejo
Econdmico Social Provincial es quizas la institucion que amerita una mayor
preocupacion, dada la insuficiencia que ha demostrado para responder a los

objetivos de participacidn social que propicia la reforma”.

“‘No obstante, los gobiernos regionales buscan cada vez con mayor intensidad,
cambiar su rol de meros administradores territoriales de recursos publicos a
gestores del desarrollo regional y en este sentido van conformando lo que se ha
dado en llamar las Estrategias Regionales de Desarrollo (ERD). Las experiencias
de formulacion de las ERD de Tarapaca, Antofagasta, Coquimbo, Maule y
Magallanes, realizadas con amplias acciones de participacion social demuestran la
principal preocupacién en consensuar los actores sociales en funcion de objetivos

compartidos de un proyecto regional de desarrollo”.

“En este sentido, las regiones han desplegado una suerte de autodidactismo, al
haber sido obligadas por la realidad a aprovechar, maximizar y generar capacidades
técnicas y politicas propias. Han alcanzado un nivel que les permite contar con
sélidas bases conceptuales y metodologicas para la elaboracion de la Estrategia

Regional de Desarrollo (ERD).
3.2. El gobierno central y las regiones.

“El fortalecimiento de la gestidn en los municipios es el principal objeto de
preocupacion y destino de ingentes recursos estatales. En cambio, el fortalecimiento
del nivel regional no evoca para el conjunto de los decisores publicos (autoridades,
parlamentarios, dirigentes partidarios) igual preocupacién que lo municipal. Este
menor énfasis, abre interrogantes acerca de la efectiva consolidacion de la
descentralizacion del Estado. Es hora de pensar en la formulacion de un nuevo
pacto entre el gobierno central y las regiones, en el que el nivel central reconozca
la identidad de los espacios subnacionales y valore la construccion cotidiana qué
hace el Chile al que alguna vez se motejé de “provinciano”, y a su vez las regiones
contribuyan a darle un sentido plural, profundamente democratico a un Proyecto

Nacional incluyente de todas las energias retenidas en los niveles locales”.
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“El retorno de la democracia en Chile trajo consigo una agenda politico- institucional
orientada por valores y principios democratizadores de corte social- demécrata. La
Concertacion definié estos valores y principios como rectores de la modernizacién
del Estado. Los aplicd en el proceso de democratizacion municipal, mediante la
eleccion libre y democratica de alcaldes y concejales. Con ello, fortalecio el proceso
de democratizacién y descentralizaciéon del poder. La descentralizacion, como
proceso politico administrativo, estuvo presente en la agenda de la Concertacion

durante 20 afios”.
“¢ Cuales fueron los mayores logros de la Concertacion?:

3.2.1. La legitimacion del proceso de descentralizacion y el avance en la
institucionalidad del proceso, por medio de la creacion de los gobiernos
regionales y el incremento de los recursos de inversion de decision regional,

3.2.2.  Avances en el desarrollo de las regiones, mediante la infraestructura vial
y servicios de interconexion,

3.2.3. Laidentificacién del municipio como un actor institucional de relevancia en
el desarrollo de las comunidades locales

3.24. La democratizacion en la eleccibn de los consejeros regionales,
concretada en el gobierno de Bachelet mediante el cambio constitucional
necesario para su implementacion;

3.2.5.  Elinicio serio y prospectivo del traspaso de competencias institucionales
a los gobiernos subnacionales, en areas sensibles para el desarrollo de las

regiones”.
“Sin embargo, se observan falencias importantes que se resumen en:

i) Se tratdé de un proceso en el que mayormente existié una desconcentracion de
los recursos y no una descentralizaciéon efectiva del poder;

i) Ausencia de una discusion ciudadana respecto de lo que debiese ser la
descentralizacién, lo que obedeceria principalmente a la falta de voluntad politica
para crear instancias de discusion y al exacerbado rol que tiene la figura del
presidente en la institucionalidad chilena;

iii) El proceso de descentralizacion fue dirigido centralmente, sin mayor participacion

de las regiones, es decir, de arriba hacia abajo;
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iv) Se aplicd un modelo de desarrollo que genera un alto nivel de concentracion de
la riqueza, en términos sociales y productivos, lo cual impacta negativamente
cualquier politica de descentralizacion; y

v) Falté un proyecto de modernizacion municipal consensuado entre los actores
locales, los partidos politicos y el ejecutivo. Comparado con el proceso de
modernizacién estatal, se avanzd poco o nada en un concepto de municipio
moderno y a la altura de los actuales desafios de la sociedad chilena, en términos
de democratizacion, financiamiento y fomento del desarrollo de las comunidades

locales “.
“Para perfeccionar el proceso es preciso:

i) Fomentar los espacios de participacion democratica de la ciudadania en los
gobiernos sub nacionales, es decir, una politica de descentralizacién de abajo
hacia arriba, que, por supuesto debiera culminar con el proceso de
democratizacién de los gobiernos regionales mediante la eleccién directa y
popular de los gobernadores regionales,

i) Mejorar los planos de competencias institucionales de los gobiernos sub
nacionales buscando sinergias y coordinaciones entre los gobiernos regionales y

comunales, sustentados en los principios de autonomia politica y fiscal;

i) Entregar roles mas efectivos a los gobiernos regionales y locales en la regulacién
economica de los territorios, pero también en la capacidad de fomentar e inclusive
de participar de actividades productivas estratégicas para el desarrollo de una
region, como también la capacidad efectiva de recaudacion de impuestos a las
actividades productivas regionales y locales; y

iv)Legitimar un proyecto de modernizacidn municipal de caracter popular y
autogestionario, que ponga en el centro a las comunidades locales como artifices

de su propio desarrollo”.

Ricardo Cifuentes Lillo Subsecretario de Desarrollo Regional y Administrativo de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Gobierno de Chile en la
presentacion del Informe Anual de Avance de la Descentralizacion en Chile 2017,

sefala lo siguiente:
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“ Es interesante en esta oportunidad y ante la presentacion del Informe Anual de
Avance de la Descentralizacion realizar un resumen del proceso de
descentralizacion en Chile y en este contexto, no es novedad sefialar que la
Constitucion de 1980 instituyo en el nivel regional un modelo basado en una visién
corporativista de la sociedad, intentando eliminar la democracia, con la proscripcion
de los partidos politicos; y establecer una representacion de intereses limitados,
singulares y no competitivos, garantizandoles un determinado monopolio

estratificado en sus respectivas categorias”.

“El modelo conformado y dirigido por el Estado en el territorio, representado por el
intendente regional y originado el afio 1974, se termina de conformar con la
Constitucion de 1980. Me refiero al corporativismo estatal, donde el Estado crea y
controla a los grupos de interés y, en particular, las unidades subnacionales
(periféricas) estan subordinadas al poder burocratico central, en donde las
elecciones no existen, las autoridades ejecutivas son ideoldégicamente excluyentes

o reclutadas con criterios restrictivos y las subculturas politicas son reprimidas”.

“La Constitucion de 1980, en su texto original, definid la existencia no solo del
intendente regional, sino que, ademas, de un Consejo Regional de Desarrollo
(COREDE), integrado por los gobernadores de cada provincia, por un representante
de las Fuerzas Armadas y de Carabineros, y miembros designados por los
principales organismos publicos y privados que ejerzan actividades en el area
territorial de la region. Asimismo, se sefala expresamente que el sector privado
tendra representacion mayoritaria en dicho Consejo (Art. 101). Entonces, se
consideré que el sector privado debia ser representativo de los siguientes
estamentos: empresarial, laboral, profesional, cultural y de fomento del desarrollo
social y econémico (Art. 4, Ley N° 18.605), conformandose el modelo corporativo,
entendido como una representacion de intereses, en donde quienes tienen los
intereses, tales como las élites, intentaran vincular a los ciudadanos a un sistema
politico concreto. En este caso, la norma constitucional lo hace a lo que en la época

se les denomind organizaciones vivas de la sociedad”.

“El gobierno del presidente Patricio Aylwin (1990-1994) impuls6 cambios esenciales

a la Constitucion para la naciente democracia. Entre las principales modificaciones
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realizadas en la administracion regional (Ley N° 19.097, del aino 1991) esta la
creacion del gobierno regional, que, a la postre, tendria como objetivo la
administracion superior de la region. Ello significod la eliminacion de la figura del
COREDE, iniciandose asi el paso del poder de organizaciones de representacion
de intereses singulares a un modelo del tipo estamental, pero de representacion
democratica de segundo orden denominado Consejo Regional. Este sera el 6rgano
que representara a la ciudadania regional, nominados por provincia y electos por el
estamento municipal (concejales y alcaldes). Por otra parte, el intendente regional
se mantiene como representante del gobierno central y en esa condicion, le
correspondera el gobierno de la region, ser el ejecutivo del gobierno regional y el

presidente del Consejo Regional”.

“El modelo asi modificado parecia estable, pero aun las regiones sentian que no
eran ellas las que tomaban las decisiones. La democracia no habia llegado a las
regiones todavia. Lo hace después de casi veinte afios, con una propuesta de la
presidenta Michelle Bachelet (2006-2010) de reforma de la Constitucién, en la cual
se promovio la eleccion de los consejeros regionales directamente por la ciudadania
(Ley N° 20.390, del afio 2009). Es en ese momento cuando se comienza a poner fin
al modelo corporativo subyacente, pasando el poder a los ciudadanos en el marco
de la eleccidn democratica de las autoridades. Las primeras elecciones de
consejeros regionales de manera directa por la ciudadania, vieron la luz después

de un prolongado debate el afio 2013, bajo la administracidn del presidente Pifiera”

“‘Hay que recordar, sin embargo, que el proceso ha sido largo y de velocidades
variables, a veces iterativo, pero en general, incremental, no exento de problemas.
Como el que obligd en 2014, recién asumido el Gobierno de la presidenta Bachelet,
a modificar la Ley de Gobierno y Administracién Regional, creando la figura del
presidente del Consejo Regional’.

‘Es en el segundo gobierno de la presidenta Bachelet (2014-2018) cuando se
impulsé una nueva reforma constitucional (Ley N° 20.990, del afio 2017), en la cual
se definié una nueva autoridad regional, denominada Gobernador Regional, que
sera parte del gobierno regional (presidente y ejecutivo) y electo democraticamente

por la ciudadania de la region. Hoy, finalmente estamos a la espera de que el
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Tribunal Constitucional dicte sentencia sobre las leyes ya aprobadas por el
Congreso. Me refiero a la ley que fortalece la regionalizacion y avanza en materia
de transferencia de competencias, y a la ley que regula la eleccién del Gobernador
Regional y que permitira su eleccion a fines del afio 2020. De esta manera, estamos
llegando al fin del modelo corporativo definido en diversos decretos y leyes del
periodo 1973-1980, los cuales fueron consagrados en la Constitucion de 1980,
dando paso a un nuevo modelo: el de administracion regional de caracter

democratico o de descentralizacion politica”.

“Es importante también, en esta oportunidad prospectar el futuro dado los avances
del proceso y en ello la descentralizacion puede ser concebida como un proceso de
geometria diversa e incremental, la division politica y administrativa del pais también
debe serlo. En su reciente informe la OCDE (2017) denominado Revision de
Gobernabilidad Multinivel en Chile: Modernizacion del Sistema Municipal, propone
avanzar en un proceso de descentralizacién asimétrica. Para que ello ocurra sera
necesario repensar el diseno institucional del Estado a nivel central, tal como lo
sefalamos mas adelante. Nos corresponde por ahora afirmar que se hace necesario
compatibilizar los distintos niveles de la administracidon territorial, o como lo

denomina la OCDE, la gobernanza multinivel”.

“‘Una consecuencia de ello es que en el mediano plazo con una mirada pais se
podran organizar las distintas instancias subnacionales en macro zonas 0 macro
regiones. En nada nos parece contradictorio el hecho de crear nuevas unidades
(regiones o comunas) o modificar limites entre ellas, como muchas veces se ha
solicitado, con la organizacion nacional en unidades de planificacion y de gestion de

politicas publicas de mayor alcance”.

“El desierto es una unidad homogénea que plantea desafios muy caracteristicos y
propios, distintos de la Patagonia o de la zona central del valle intermedio. Se podran
disefar politicas publicas para esa macro unidad, delegando su ejecucion a las

regiones que paulatinamente iran asumiendo nuevas competencias de ejecucion”.

“Hay que recordar que en Chile en general las secretarias regionales ministeriales
(SEREMIAS) tienen un rol articulador de politicas publicas entre lo nacional

(ministerial) y lo regional. Son los servicios publicos los que ejecutan las iniciativas.
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En el proyecto de ley de Fortalecimiento de la Regionalizacién, o denominado de
“transferencia de competencias”, esto se profundiza, y mas temprano que tarde en
el redisefio interministerial a nivel nacional se sucederan las secretarias
ministeriales por macro regiones, con lo cual las SEREMIAS en su mayoria ya no

seran necesarias”.

‘Finalmente, es ahi donde entra a valer la Ley de Fortalecimiento Regional, que
considera la posibilidad de que las regiones puedan asociarse para acometer
programas y proyectos necesarios para llevar a cabo las acciones que consideren
para su desarrollo. Lo mismo ocurre a nivel municipal. Las asociaciones municipales
hoy tienen personeria juridica propia y comienzan a fortalecerse en diversas
materias como la promocion del turismo, se organizan en torno a las ciudades
puertos o para el tratamiento y administracion de rellenos sanitarios, entre otras.
Este mecanismo constituye una herramienta potente de generacion de capacidades
institucionales y ha financiado los equipos técnicos de una importante cantidad de

las 54 asociaciones que hoy funcionan en el pais”.

“Es importante profundizar sobre el modelo disefiado para la descentralizacion. La
reforma de la Constitucion del afio 2009 definid que la descentralizacién debera
considerarse siempre como un proceso. Ello implica que la descentralizacidon
evolucionara en funcion de la transferencia de competencias desde el nivel central
a los gobiernos regionales, y el proyecto que actualmente se discute en el
Parlamento propone que ya no sera via ley, sino que por via reglamentaria. La
descentralizacion via transferencia de competencias encierra una complejidad,
dado que la regulacion diferente debe dar respuesta normativa a la diversidad
territorial dentro de un mismo marco juridico. Hemos estado acostumbrados a
estructuras permanentes, en este caso, las estructuras de la administracion deberan

asumir una nueva cultura, la cultura del cambio, flexibilidad y experimentacion”.

“Cada competencia que se transfiera, modificara la estructura de toma de
decisiones de la administracidn publica del Estado. Decisiones que actualmente se
adoptan en el nivel central de la administracion, pronto estaran siendo tomadas por
los gobiernos regionales. Dado lo anterior, es importante que el procedimiento

establecido sea transparente, técnico e institucionalizado. Es en este contexto que
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los estudios sobre competencias y su funcionamiento, los estudios de casos y los
aspectos generales de la descentralizacion resultan utiles, y seran utilizados para
poder solicitar competencias que se entendera que su ejercicio sera mas eficiente
en el nivel regional que en el nacional. Sera responsabilidad del gobierno central el
disefio general, proponiendo competencias de oficio, y del gobierno regional el

disefo particular, solicitando competencias de su interés”.
f. Metodologia, Herramientas y Técnicas

Es conveniente recordar que en el actual territorio del Peru se gest6 una de las mas
grandes civilizaciones originales a nivel mundial, en una geografia hostil con
escasos suelos de uso agropecuario, civilizacion que llegd a su apogeo en el
periodo inca que estableci6 un Estado (el Tawantinsuyo) con un sistema
administrativo centralista con sede en el Cusco (Kosko en quechua que significa
Ombligo del Mundo) para gobernar las diversas etnias que integraban el Estado, y
que el contacto con occidente significé un verdadero cataclismo politico y cultural
que finalmente se consolida en el periodo colonial en el que se transfiere la
administracion centralizada hacia Lima, situacion que subsiste durante la republica
y que ha dado origen a que las presiones para descentralizar hayan surgido de los
pueblos del interior del pais en rechazo al centralismo limefio al que consideran la

principal fuente de sus problemas sociales y econémicos.

También es importante destacar que el financiamiento publico ha jugado un rol

central en el éxito o fracaso de los diversos intentos descentralizadores.

Tomando en cuenta lo anterior y luego de analizar las diversas teorias
contemporaneas sobre los procesos de construccion del Estado y descentralizacion,
asi como las experiencias de Bolivia, Colombia y Chile, se comprueba que en el
Peru los partidos politicos no han tenido mayor importancia en promover u oponerse
a la descentralizacion, tampoco se observa una secuencia en las etapas de dicho
proceso, tal como se ha dado en otras experiencias y que la adopcién del
neoliberalismo ha significado un fuerte debilitamiento del aparato estatal expresado
particularmente en la incapacidad de los 6rganos de control (contraloria, policia y
sistema judicial) para prevenir y combatir eficazmente la corrupcién tanto a nivel

nacional como subnacional,
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1. Metodologia
11. Analisis de contenido
Se examinaron:

e Fuentes secundarias, incluidas en la bibliografia,

e Fuentes primarias contenidas en documentos oficiales, tales como legislaciéon
constitucional, legal y reglamentaria, informes oficiales de la Secretaria de
Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros y su antecesor el
Consejo Nacional de Descentralizacion,

e Informes de la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos

Locales y Modernizacién y Reforma del Estado, del Congreso de la Republica,

e Documentos técnicos y pronunciamientos de la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales (ANGR) y la Asociacion de Municipalidades del Pera (AMPE);

e Estudios de asociaciones civiles y/o ONG, tales como Propuesta Ciudadana,
Consorcio de Investigacion Econdmica y Social (CIES), Red de Municipalidades
Rurales del Peru (REMURPE), INICAM, Juntas de Integracion Macro Regional.

e Articulos, opiniones, editoriales en diarios y revistas nacionales y regionales.

¢ Recoleccion de data sociodemografica, econdmica, cultural, politica y de gestidon
descentralizada, de organismos publicos como INEI, BCRP, PCM, ministerios y
gobiernos regionales.

e Analisis de la ejecucidon de proyectos de inversion, programas de actividades y
presupuestos participativos en Lima Metropolitana (provincia de Lima y el Callao),
los departamentos del Nororiente ( Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad,
Cajamarca, Amazonas, San Martin y Loreto), los departamentos del Centroriente
(Ancash, Lima-excepto la provincia de Lima-, Huanuco, Pasco, Junin y Ucayali)
y los del Suroriente (Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica, Ica,

Madre de Dios, Puno, Moquegua y Tacna).
1.2. Monitoreo y evaluacion:

e De politicas publicas, leyes, ordenanzas regionales y municipales,
e De los planes concertados de desarrollo de los departamentos materia de analisis
especificos y del area de Lima Metropolitana.
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1.3.

Revision de informes del PNUD sobre Desarrollo Humano y Descentralizacion y
los informes sobre descentralizacion de CEPAL, USAID, BM BID y OCDE.

Dimensiones estatal-regionales.

Se dara énfasis a diferenciar las competencias y funciones del nivel central y las

que corresponden a los niveles descentralizados para identificar los posibles

traslapes existentes y el grado de transferencias alcanzado precisando si éstas han

sido acompafiadas de los necesarios recursos. Asimismo, se procurara establecer

las razones que muestran una aparente escasa capacidad de gestidon en los niveles

descentralizados y la limitacion de los instrumentos que el gobierno nacional

dispone para obligar al cumplimiento de las politicas nacionales.

2. Herramientas y técnicas

Las principales variables e indicadores a estudiar se analizaron con el marco tedrico

propuesto y son las siguientes:

La poblacion, magnitud y densidad a nivel nacional y departamental. Indicadores:
Poblacién total, urbana y rural, nivel de salud y nivel educativo, tasa de
crecimiento, migraciones internas.

Poblacién Econdmicamente Activa (PEA) y PEA Ocupada departamental.
Indicadores: PEA, PEA Ocupada sectorial. Tasas de desempleo y subempleo.
Salarios por segmentos ocupacionales, sectores y departamentos.

El gasto publico y estructura de su financiamiento. a nivel departamental.
Indicadores: Gasto publico per capita por niveles de gobierno y estructura del
financiamiento.

Estructura del VAB departamental. Indicadores: VAB total y por sectores. VAB
sectorial/PEA Ocupada sectorial. Ingreso proveniente del trabajo.

Colocaciones del sector financiero a nivel departamental. Indicadores:
Colocaciones financieras per capita. Colocaciones financieras/VAB
departamental.

Recaudacion tributaria per capita a nivel nacional y departamental. Recaudacién
tributaria/VAB.

Con esta informacion se establecié una Linea de Base a diciembre del 2002 y se
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analizaron los avances a diciembre del 2017.

Finalmente, reconociendo que los fendmenos sociales son muticausados se efectué
un Analisis Estadistico para averiguar ¢ Qué factores podrian explicar la reduccién
de la pobreza monetaria en los diversos departamentos del pais? A tal efecto, se
establecié para cada departamento los coeficientes: Reduccion de la Pobreza
Monetaria (RPM/VABpc, RPM/ Gasto Publico pc, RPM/Incremento de la PEA
ocupada), postulando que, a mayor nivel de Producto, de Gasto Publico y creacion

de empleo en un departamento corresponderia mayor reduccion de la pobreza.

También se examiné la eficiencia de las politicas publicas segun departamentos
mediante los coeficientes: a) para educacion: Reduccion de Analfabetismo/
Incremento del Gasto Publico p.c para educacion y b) para salud: Reduccion de la
Mortalidad Infantil/Incremento del GPpc en saneamiento y salud y Reduccion de la

Desnutricion Cronica/GPpc en saneamiento y salud.

A base de los resultados de la investigacion se han propuesto medidas que
contribuyan a consolidar el proceso de construccion del Estado unitario y

descentralizado del pais y profundizar el proceso de descentralizacién.

Las unidades de analisis son los departamentos
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CAPITULO Il. LA DESCENTRALIZACION FRUSTRADA

Como cuestién previa es conveniente colocar el analisis de la descentralizacién en
el contexto de la construccion del Estado en el Peru tomando en cuenta que, a
diferencia de otros paises de América del Sur donde las poblaciones originarias no
habian trascendido su etapa tribal, en nuestro pais se llegé a construir un poderoso
Estado en la época prehispanica base sobre la cual se establecié el sistema colonial
que a su vez determin6é en gran medida el rumbo que tomo la construccion del

estado republicano.

a. El periodo prerepublicano

La gobernabilidad en el mundo andino construida a lo largo de milenios y cristalizada
en el Estado Inca estaba fundamentada en que el poder emanaba de los dioses y
el Inca el lider era el depositario de dicho poder, cuya autoridad era incuestionable.
Con este fundamento la élite inca llegd a organizar un Estado que hoy
caracterizariamos como un estado autarquico, despoético, de bienestar, intercultural,
multiétnico, basado en una economia agropecuaria y ambientalista: el culto a la

Pachamama (Pachamama en quechua significa madre tierra).

Los Incas en su expansion asimilan a los pueblos conquistados respetando sus
tradiciones y patrones culturales (de ahi el interculturalismo y pluralismo étnico),
cooptan a sus jefes naturales los “curacas” y los que no se someten son arrasados
a sangre y fuego. Enfatizan los patrones de solidaridad e intercambio para enfrentar
con éxito un medio ambiente pobre en tierras de uso agropecuario, de suerte que
alcanzan elevados niveles de produccion y productividad agropecuarias que les
permite satisfacer las necesidades basicas de toda la poblacion. No hay pobres en
esa organizacién social (de ahi el estado de bienestar), y los excedentes que se
generan no se trasladan al exterior, se reinvierten luego de satisfacer las

necesidades de las élites gobernantes (de ahi el estado autarquico).

En el largo proceso civilizatorio de los Andes se desarrollan tecnologias de
produccion que revelan un profundo conocimiento del medio ambiente, manifestado
en dos grandes lineas de accion: la ocupacion vertical del territorio (para aprovechar

las producciones complementarias derivadas de las diferencias climaticas) y el
98



manejo cuidadoso del agua y sus fuentes, de suerte que se evita la erosién de los
suelos. Por otra parte, el proceso civilizatorio prehispanico logro la construccién de
una gran red de caminos (Los Caminos del Inca) que facilitaron la comunicacion del
vasto y abrupto territorio con los famosos “chaskis” o individuos encargados de

llevar los quipus y noticias al centro imperial.

Este orden social entra en crisis con la invasion espafola y el contacto con

Occidente.

Luego de las primeras décadas de desorden los esparioles lograron consolidar el
poder colonial bajo principios totalmente ajenos a la tradicion andina. El poder
emana de Dios y su personero es el Rey (en este sentido no hay gran diferencia
con la tradicion andina) pero se introduce el dogmatismo (hay una sola verdad, un
solo dios, una sola lengua, una sola forma de ver el mundo) con lo cual desaparece
el interculturalismo, una raza superior (el racismo se entroniza en nuestra historia,

adios la sociedad pluriétnica).

Ademas, la economia se organiza sobre la explotacion servil de la poblacion y
alrededor de la mineria, con lo que paulatinamente se destruye la infraestructura
agropecuaria (andenes, sistemas de regadio, etc.) laboriosamente construida a lo

largo de milenios.

Finalmente, los excedentes de la economia son transferidos a la metrépoli la que
necesita cada vez mas recursos originandose un creciente proceso de explotacion
econdmica. Es la primera ola de la globalizacién en la que el Peru es acreedor del
resto del mundo mediante la transferencia de ingentes cantidades de metales
preciosos a Espafia que a la larga producen un largo periodo inflacionario en

Europa.

La independencia apareci6 como un momento de “liberacion nacional”, “los
peruanos recuperabamos” nuestra independencia después de 300 afios, sugiriendo
que quienes se emanciparon en 1821 del dominio espafol fueron los descendientes
de la raza conquistada tres siglos atras. Ello, no es exacto; quienes rompieron el
lazo con la “madre patria” fueron los invasores espafoles y sus descendientes:

criollos y mestizos y no la poblacién originaria, que continué sojuzgada y excluida
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hasta bien entrado el siglo XX.

La minoria criolla percibia, probablemente con cierta exageracion derivada de
experiencias traumatizantes como la rebelién de Tupac Amaru Il en 1783, que su
condicion de clase propietaria y privilegiada descansaba en el mantenimiento de la
monarquia peninsular. Esta situacién fue diferente a la de los comerciantes criollos
de Buenos Aires y Caracas quienes, valorando el libre comercio y la autonomia
frente a la metrépoli, consideraron que era una oportunidad para incrementar sus

riquezas y poder.

b. Fundacién de la Republica

Tras la proclamacion de la independencia el 28 de julio de 1821 el General San
Martin dio los pasos iniciales para la organizacién del nuevo Estado. Por Decreto
del 3 de agosto de ese afo, reunié en su persona el mando politico y militar del Peru
bajo el titulo de Protector. San Martin partidario de la monarquia constitucional
establecio en 1822 |la Sociedad Patridtica a través de la cual busco convencer a los
peruanos de las bondades de su proyecto politico, pero después de su entrevista
con Bolivar en Guayaquil, San Martin opté por abandonar el Pert dando término al

Protectorado.

El Congreso Constituyente instalado el 20 de Setiembre de 1822, nombrd un
triunvirato (José de La Mar, Manuel Salazar y Baquiano, y Felipe Antonio Alvarado)
a cargo del Poder Ejecutivo, triunvirato que fue derrocado por José de la Riva
Aguero y Sanchez Boquete, quien llamé a Bolivar para que se hiciera cargo del
Ejecutivo. Bolivar desconocié al Congreso y ejercié el mando con un solo ministro:
José Faustino Sanchez Carrién. Su tarea prioritaria fue la conformacion de un
ejército sobre la base de la division colombiana, obtuvo un préstamo especial de
Gran Bretafia y requiso bienes de la iglesia y ganado de las haciendas con lo cual,
con asombrosa rapidez y el decidido apoyo de Sanchez Carridon (el solitario de
Sayan), organizé a casi 10 mil hombres, en su gran mayoria mestizos e indigenas,
que fueron el factor fundamental para obtener las victorias militares de Junin y

Ayacucho.
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Bolivar dicté medidas liberales para permitir la ciudadania de los indigenas, pero
abolio la propiedad corporativa de sus tierras, a cuyo amparo se originaron muchos
despojos de las comunidades indigenas. La ambicion desmedida de Bolivar
ocasiond la fragmentacion del territorio peruano: Guayaquil se anexé a la Gran
Colombia y el Alto Peru se constituyé como un nuevo estado: Bolivia. A la salida de
Simon Bolivar el Peru enfrentaba serias dificultades que pueden resumirse en: a)
Ausencia de una élite con fuerza suficiente para hegemonizar al resto de la
sociedad, b) Desorganizacion de las finanzas publicas, ¢) Hondas distancias y
resentimientos entre los grupos sociales, que dificultaban la formacion de una
comunidad nacional, d) Escasa articulacion del territorio por falta de caminos y los

pocos que existian se encontraban muy deteriorados.

Quien sefiala con mucha precision la situacion del pais en esa época es Markus
Kurtz (Latin American State Building in Comparative Perspective Social Foundations
of Institutional Order. Ohio State University, Cambridge University Press, 2013)
comparando los inicios de la construccion del estado republicano en Chile y Peru
afirma que: “ ...El Virreinato del Peru fue el eje del control espafiol en América del
Sur, y su infraestructura coercitiva tuvo que enfrentar la posibilidad de la insurreccion
de la poblacién indigena mas grande y mejor organizada de América del Sur. .....
mientras que los colonizadores espafioles en el Peru efectivamente subyugaron al
poderoso Imperio Inca, en Chile no consiguieron controlar a las poblaciones
indigenas comparativamente pequefias en el sur, al contrario, se concedid
independencia efectiva a los indios mapuche en la zona entre Santiago y
Concepcién”. ... ¥ ;Como entonces se explica el retraso persistente del Estado
peruano? Los efectos politicos de una economia rural servil fueron cruciales en la
formacion de la Republica. De hecho, la independencia de Espafia dividid
profundamente a la élite criolla del Peru, y en definitiva la liberacién fue impuesta
por ejércitos extranjeros comandados por San Martin, O’Higgins y Bolivar. Los
historiadores han sefalado que gran parte de la reticencia de las élites criollas
peruanas para respaldar el movimiento continental independentista - aunque
algunas se mantuvieron para gobernar el Peru después de la independencia-, se
fundaba en el temor de que el movimiento independentista utilizando imagenes,

simbolos y soldados indigenas derivaria en una rebelion contra las estructuras
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represivas locales, lo que llevé a muchas élites peruanas a la causa monarquica
(Fisher 1984, 467-77)".

Asimismo, Kurtz sefala que: “Se podria objetar que la economia politica servil del
Peru era la consecuencia inevitable de un factor previo: la presencia de una gran
poblacién indigena disponible para esta forma de explotacion. En el momento de la
conquista también hubo en Chile una considerable poblacién indigena (Collier y
Sater, 2004, 4). Y también inicialmente se impusieron relaciones laborales serviles,
pero pronto desaparecieron como mecanismo principal de reclutamiento de mano
de obra para la produccion agricola...Mahoney (2010) propone un argumento mas
sofisticado en este sentido, sefala que no era la disponibilidad de una gran
poblacion indigena, sino la organizacidn que tenia el Peru en la época Inca que hizo
atractivo el trabajo servil para los colonos espanfoles. Es cierto que en el Imperio
Inca la poblacién estaba mucho mas concentrada y politicamente organizada que
sus contrapartes némades de Chile. En el incanato la poblacién estaba

acostumbrada a un régimen de trabajo obligatorio a través del sistema de la mita”.

“La presencia de una numerosa poblacién indigena auto organizada no implica que
se establezcan relaciones laborales serviles 0 su ausencia tampoco implica que
surjan relaciones no serviles; los resultados en la mayoria de los casos, son
indeterminados. ..... En cambio, decisiones significativas iniciales permitieron en
Chile la transicidén a una forma no servil de las relaciones productivas agrarias. Esta
diferencia en las relaciones sociales contribuyd a mantener al Peru post
independiente profundamente fragmentado por raza y clase, distinciones que
estaban en el corazén de la organizacion social y del sistema de impuestos. La
omnipresente amenaza de la insurreccion indigena, también tuvo consecuencias
politicas: impidié la cooperacidon entre las facciones de la élite criolla, la que se

dividié a lo largo de lineas regionales y sectoriales”.

1. El caudillismo anarquico

Podemos sehalar que las cuatro primeras décadas de la Republica, se
caracterizaron por una gran inestabilidad politica, varias guerras civiles y

constituciones que cambiaron tantas veces como los caudillos en el poder. De este
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modo el Estado Republicano que va emergiendo presenta dos caracteristicas
sustantivas: a) una estructura organizacional de caracter militar y b) una clara

ausencia popular.

En 1833 José Luis de Orbegozo tratdé de implantar una politica de libre comercio
exterior, que implicaba la reduccion de aranceles y la libertad de comerciar con todo
el mundo. Las élites del sur y de Bolivia también postulaban el libre comercio bajo
el liderazgo de Andrés de Santa Cruz, el organizador de la Confederacion Peruano-
boliviana. Esta politica defendida por los comerciantes extranjeros establecidos en
Lima y Arequipa tenia el beneplacito de los cénsules extranjeros. Pero las élites del
norte y de la costa central defensoras del proteccionismo, se distanciaron de
Orbegozo haciendo de Felipe Santiago Salaverry su brazo armado. Estas élites
contaban con el apoyo de Chile, puesto que la apertura comercial significaba
desalojar del mercado peruano el trigo de este pais, reemplazandolo con las harinas

norteamericanas.

Esta disputa desatd una larga guerra civil presentada erroneamente como una
guerra internacional entre la Confederacion Peru-boliviana y Chile Se tratd en
realidad de una guerra civil, con la injerencia de paises vecinos cuyas identidades
nacionales aun no se dibujaban nitidamente. Chile apoyd a los proteccionistas
mientras Bolivia hizo lo mismo con los librecambistas. La batalla decisiva la ganaron
los ultimos en 1839 en Yungay terminando con tres afios de anarquia politica.
Gamarra, el vencedor de Yungay, convocé al Congreso Constituyente de 1839 y
como el ejército chileno aun ocupaba la capital, dicho Congreso tuvo lugar en
Huancayo que produjo la carta fundamental que seria conocida como la
Constitucion de Huancayo que rigié por un periodo efectivo mucho mayor que las
anteriores constituciones: doce afnos. Aunque estuvo en suspenso entre 1842 y
1844, volvio a regir desde 1845 hasta 1854.

A partir de la Constitucién de Huancayo el debate politico cambia cualitativamente,
liberales y conservadores llegaron a un acuerdo implicito: Laissez Faire para el
sector moderno de la economia y la Trinidad de la Parroquia (el juez, el gamonal y
el cura) para el sector tradicional en el que las viejas estructuras coloniales

subsistieron, incluso hasta mediados del siglo XX.
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2. Ramoén Castilla y la apuesta liberal

Ramoén Castilla, goberné por primera vez entre 1845 y 1851, siendo el primer
presidente en completar los seis afios de mandato establecidos por la Constitucion

de 1839. Tuvo un segundo periodo de gobierno entre 1855 y 1861.

Castilla tuvo el apoyo de los liberales liderados por José Galvez que inspirados en
las ideas de la revolucion francesa de 1848 planteaban, entre otras medidas de neto
corte liberal, el voto universal de todos los varones mayores de edad, alfabetizados
y analfabetos la manumisién de los esclavos y la eliminacién de la servidumbre del
campesinado. En 1854 Castilla expide un decreto por el cual establece la
eliminacién de la esclavitud en el Peru, asi como la mayoria de los impuestos

directos en particular el tributo a los indigenas.

Al finalizar su primer gobierno Castilla fue reemplazado por el General Rufino
Echenique quien fue adoptando medidas cada vez mas conservadoras y se
caracterizé por frecuentes casos de corrupcidon estatal. Esta situacion gener6 un
gran malestar popular y finalmente Castilla con el apoyo de los liberales decidi6
derrocar al régimen de Echenique y triunfé en la batalla de Las Palmas. Convocadas

las elecciones Ramoén Castilla fue elegido para su segundo periodo: 1855-61

Castilla promulgé la nueva Constitucion de 1860 que fue, en general, bien recibida
por el pais y rigié6 durante 60 anos (desde 1860 hasta 1920), con algunas
interrupciones y reformas. Al amparo de esta carta, Castilla emiti6 muchos
dispositivos que modernizaron al pais tales como las leyes de organizacion interior,

pensiones de cesantia, jubilacion y montepio, registro de la propiedad.

Después de haber sido ignorado durante siglos en el Peru virreynal el guano (heces
de las aves del litoral acumuladas por siglos en las islas costeras) excelente
fertilizante natural con gran demanda internacional, vino a sacar de apuros a la
hacienda publica. Los recursos financieros provenientes de las exportaciones
guaneras se emplearon principalmente en la ampliacion de la burocracia civil y
militar, sin preocuparse por mejorar el sistema tributario ni crear otros tributos. Por
otro lado, el guano significd: a) la consolidacion de la hegemonia de la costa en

la vida republicana, b) La gestacién de la bancarrota fiscal después de una rapida y
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falaz bonanza produciéndose uno de los mas extraordinarios casos de dilapidacion
y corrupcion que ha existido en el pais, y ¢) después de1860 el encumbramiento de

una nueva clase social basada en su asociacidon mercantilista con el Estado.

A partir del ordenamiento que deja Castilla hasta la guerra con Chile se sucedieron
varios gobiernos de corte liberal que buscaban crear un Estado fuerte que pudiese
subordinar a los militares, incorporando a los sectores urbanos al ambito de la

politica nacional.

Este proceso se interrumpio en la guerra con Chile la que constituy6 una verdadera
debacle nacional. La fuerza invasora destruyd sistematicamente el aparato
productivo del pais con el empobrecimiento consiguiente de las clases acomodadas

y medias.

Desde mediados de la década de 1890 la economia mostraba sefales de
recuperacion, en 1895 la inversion extranjera empieza a fluir nuevamente lo que
aunado a una tasa de cambio favorable facilita a los exportadores ganancias
extraordinarias que fueron reinvertidas en la modernizacién de la industria. La
estabilidad institucional facilité la continuidad de sucesivos gobiernos legitimamente
elegidos entre 1895 y 1919, gobiernos que respetaron la Constitucion vigente de
1860, de suerte que el pais vivié un ambiente de libertad relativa y de democracia
restringida (solo votaban los adultos alfabetizados no mas del 6% de la poblacién

nacional).

Los movimientos sociales obreros y universitarios de la primera década del siglo XX
fueron el primer signo del agotamiento del modelo de la economia de exportaciones
primarias. El problema fue no haber cancelado las relaciones sociales
precapitalistas de modo que se pudiese conformar un mercado interno y una

comunidad de ciudadanos.

En enero de 1919 estalla una huelga general reivindicando la jornada de ocho horas
para todos los trabajadores y el abaratamiento de las subsistencias. Al no ser
atendida esta ultima demanda el 27 de mayo se convoca a una segunda huelga
general que termind con cien muertos, grandes pérdidas econdémicas y ningun

acuerdo.
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En estas circunstancias Augusto B. Leguia, destacado miembro del civilismo,
asume los planteamientos de los trabajadores y rompe con el Partido Civil,
proponiendo lo que denomina “La Patria Nueva”. Uno de los propdsitos de la Patria
Nueva era incorporar al poder politico a las clases medias y, en menor medida, al
proletariado emergente y a los campesinos indigenas. La llamada revolucion de
Leguia en 1919 fracturd la continuidad parlamentaria que venia desde 1895 y dio

inicio a un gobierno “personal, absolutista y discrecional”.

El régimen de Leguia, continudé con la politica de puertas abiertas al capital
extranjero, sobre todo norteamericano. Continu6 la modernizacién del Estado y de
las finanzas publicas, elevo los impuestos a las exportaciones, establecid el
impuesto a la renta y perfeccioné la legislacion presupuestaria para mejorar la
calidad del gasto publico. Sin embargo, esta expansidn se detiene sorpresivamente
en 1929, cuando se produce el jueves negro en la Bolsa de Nueva York, que marca
el inicio de la mayor crisis del sistema capitalista en el siglo XX, y por supuesto una
gran crisis en el régimen leguiista y como consecuencia Leguia, fue depuesto por
el comandante del Ejército Peruano Luis M. Sanchez Cerro y muere preso

totalmente desacreditado y vejado.

Sanchez Cerro inauguré el llamado “tercer militarismo”, que continué hasta 1939
con el gobierno de Benavides. Este periodo ha sido una continuidad del orden
oligarquico que fue “salvado” de la amenaza aprista de los anos treinta. Un periodo
en el que se superd la crisis econémica producida por la debacle del afio 29, pero

en el que se mantuvo la marginacion de la poblacion trabajadora y campesina.

Paralelamente el presidente de EE. UU, Franklin. D. Roosevelt puso en marcha en
su pais, el primer programa gubernamental de inspiracién keynesiana. El Estado
como nuevo elemento dinamizador de la economia fue el gran aporte de Roosevelt
gue condujo a lo que se conoce como el Estado de Bienestar que expresa un nuevo
contrato social entre el Estado y la sociedad. Como consecuencia de esta
experiencia, el liberalismo econdmico que caracterizd al Peru desde la

independencia hasta Leguia fue parcialmente abandonado.

En 1939 gana las elecciones Manuel Prado quien negocio en secreto con el Partido

Aprista para recibir su apoyo a cambio de aliviar la persecuciéon que sufria. El
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gobierno de Prado fue sentando las bases de una liberalizacion politica. Autorizé la
actividad sindical, la legalizacién del APRA y del PCP. Para las elecciones generales
de 1945 los lideres apristas y comunistas decidieron apoyar la formacion del
denominado Frente Democratico Nacional (FDN), organizacién basada en una
propuesta de democracia menos restringida de la que habia existido hasta el

momento y de reformismo moderado.

El ejército, vetd la candidatura aprista, pero aceptd su participacion detras de un
candidato independiente. Resultd electo el candidato del FDN, José Luis
Bustamante y Rivero de las canteras politicas del social cristianismo, inicié su
gobierno el 28 de julio de 1945 poniendo en plena vigencia la Constitucion de 1933
derogando en consecuencia, las leyes de excepcion que se habian mantenido

desde la época de Sanchez Cerro.

Pero el entorno econdmico internacional empezé a deteriorarse obligando al
gobierno a introducir diversas que afectaban directamente a los intereses de la
derecha oligarquica que exigia a Bustamante mano dura contra el APRA y el PCP.
Las tensiones no se redujeron y la derecha una vez mas recurrié a los cuarteles
para derribar al régimen democratico. Las primeras medidas de la Junta Militar,
presidida por el Gral. Manuel Odria fueron orientadas a restablecer el orden interno
mediante represion y carcel a los adversarios politicos, declaratoria del estado de
emergencia en todo el territorio nacional y mantenimiento de la proscripcion al
Partido Aprista y al PCP. El pais reinicio el pago de su deuda externa que se habia

incumplido desde 1930, facilitando asi el retorno de la inversion extranjera.

En 1956, al debilitarse la continuidad de la dictadura el régimen se vio obligado a
convocar a elecciones generales. El Para decidié apoyar a Manuel Prado, quien se
comprometiéo a la legalizacién del partido y la presentacion de una némina de
candidatos filo apristas al Congreso. Prado triunfé y goberné sin mayores problemas
con el decidido apoyo del APRA y del PCP. A inicios de la década de los 60
surgieron nuevas agrupaciones politicas de posiciones reformistas: el Movimiento
Social Progresista, la Democracia Cristiana y Accidn Popular, que representaban a

las nuevas clases medias urbanas.
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En las elecciones de 1962 ningun candidato obtuvo la mayoria electoral necesaria,
correspondiendo la primera votacion a Haya de la Torre, asi el Congreso, donde
apristas y odriistas eran mayoria, tendria que elegir al presidente de la Republica.
El triunfo de Haya de la Torre resultaba inaceptable para la oligarquia peruana y
para los militares, esta situacidon desemboco en que el 18 de julio de 1962 las
Fuerzas Armadas (FFAA) se pronunciaran desconociendo las elecciones,
conformando una Junta Militar de Gobierno integrada por los comandantes
generales del Ejército, la Marina y la Aviacion. Fue el primer golpe institucional de

los militares.

El régimen realizo la primera accion de Reforma Agraria para atenuar los efectos de
las masivas invasiones de tierras en todo el pais, invasiones iniciadas por
campesinos de la provincia de La Convencion en el departamento del Cusco.
Asimismo, con el asesoramiento de una misién de la CEPAL presidida por Raul
Prebisch, introdujo en el pais la normatividad basica sobre planificacion del
desarrollo, a través del Decreto Ley 14220 que establecidé el Sistema Nacional de
Planificacion y el Decreto Ley 14260 de Presupuesto por Programas que planteaba

que el presupuesto publico era un instrumento de ejecucion del Plan.

El gobierno convocé a nuevas elecciones generales a realizarse en junio de 1963
en las que se impuso Fernando Belaunde Terry en alianza con la Democracia
Cristiana y con el claro apoyo de las FFAA, de los comunistas (que desde la década
del treinta le disputaban al APRA la hegemonia del movimiento popular), y de otros
pequeifios movimientos politicos, cuyo comun denominador era su posicion

progresista y su acendrado antiaprismo.

El Plan de Gobierno de la Alianza propuso una serie de medidas reformistas,
particularmente, la reivindicacion del petrédleo en manos de la IPC. Asimismo,
postulaba la descentralizacidon, elecciones municipales, etc. Planteamientos que
despertaron grandes expectativas, pero el profundo antiaprismo de sus principales
dirigentes impidié una alianza con el partido liderado por Haya de la Torre. El Apra
no tuvo mas opcion que conformar la denominada Coalicion Nacional para controlar
el Congreso en alianza con sus antiguos perseguidores, los odriistas, agrupados en
la denominada Union Nacional Odriista (UNO), representante de los mas rancios
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intereses de la oligarquia nacional. El costo de este pacto para el Apra fue sufrir una
importante escision en sus cuadros que reclamaban la aplicacién de los postulados

originales del aprismo y rechazaban la alianza con la derecha.

De este modo, Belaunde no pudo implementar su programa por la oposicion
congresal dado que conforme a la Constitucidén el Ejecutivo no podia disolver el

Congreso y como consecuencia se generd una grave crisis politica.

En el mensaje del 28 de julio de 1968 el mandatario anuncid la recuperacion de La
Brea y Parifias sin que el Estado tuviese que pagar por el suelo ni el subsuelo, ni
por el condominio de las denominadas concesiones Lima. Por su parte la IPC se
quedaria solo con la refineria de Talara. El 12 de setiembre se firmé la llamada Acta
de Talara, en la que se formalizaba lo acordado. Dias después se produjo el
escandalo de la pérdida de la pagina once correspondiente al contrato de compra
de crudo entre la IPC y la estatal YPF en la que se especificaba el precio del barril

de petroleo que la IPC pagaria al Estado.

La tormenta provocé asperos debates y a los pocos dias renuncié el gabinete. El 2
de octubre jurd el ultimo gabinete belaundista presidido por Miguel Mujica Gallo
pocas horas antes que se produjera el golpe de Estado liderado por el General Juan
Velasco Alvarado, presidente del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas y

Comandante General del Ejército.

3. La propuesta nacional-popular: El Gobierno Revolucionario de la Fuer-
za Armada (GRFA)

La toma del poder por parte de las Fuerzas Armadas presentd nuevas

caracteristicas que la distinguieron de otras intervenciones militares en la region:

i. No se traté del pronunciamiento de un reducido numero de oficiales, sino que
tuvo un caracter institucional;

ii. Se realiz6 en contra de un régimen por no haber cumplido con sus promesas de
reformas progresistas y antioligarquicas;

iii. Los militares estaban dispuestos a permanecer en el poder el tiempo necesario

para solucionar los problemas estructurales que los gobiernos anteriores no
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habian afrontado con éxito.
3.1. Primera Fase: Gobierno del General Velasco (1968-1975)

La Junta Revolucionaria, designé al General Juan Velasco Alvarado como
presidente del GRFA en aplicacion del Estatuto Revolucionario, aprobado por
Decreto Ley 17063, tras el golpe de Estado de la madrugada del 3 de octubre de
1968.

El Estatuto del GRFA suspendia la vigencia de la Constitucién Politica de 1933 en
todo lo que se opusiese a él y establecia que las funciones de los poderes Ejecutivo
y Legislativo las ejerceria el Consejo de Ministros. El Poder Judicial seguiria a cargo
de jueces, tribunales y salas y el Poder Electoral quedaria reducido al registro de

ciudadanos.

La presencia en la Junta Revolucionaria de conocidos generales de tendencia
conservadora desperté ilusiones en la derecha politica, suponian que una vez mas
los militares restaurarian el orden oligarquico venido a menos en el Gobierno de
Belaunde. Por su parte, la izquierda guardaba gran escepticismo pese a que el
Manifiesto Revolucionario, con un claro lenguaje antioligarquico y antiimperialista,
proponia la ejecucion de reformas largamente reclamadas por los movimientos
politicos mas progresistas del pais, como la reforma agraria, la reforma de la
empresa, la reforma educativa, y el apoyo a los movimientos sindicales de los
trabajadores, asi como reivindicaba un activo rol del Estado en la conduccion del

desarrollo nacional.

El APRA mantenia una posicion ambigua al apreciar que una vez mas se producia

un golpe militar para evitar el triunfo de Haya de la Torre en las elecciones que se

celebrarian meses mas tarde. Sin embargo, reconocia la plataforma reformista

como una reivindicacion de los planteamientos del partido.

A seis dias de instalado, el Gobierno dispuso la toma de las instalaciones de la IPC
en Talara, expropiando los yacimientos de La Brea y Parifias, la refineria y demas
instalaciones. Luego salen del gabinete los generales mas conservadores como
Valdivia Morriberdn que ejercia el cargo de ministro de Hacienda (solo mas tarde se

crea el actual Ministerio de Economia y Finanzas), y fugan del pais Carlos
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Rodriguez Pastor y Pedro Pablo Kuczynski, presidente y gerente general del Banco
Central de Reserva, respectivamente, quienes se habian opuesto a la
nacionalizacion de la IPC argumentando que se vendria una hecatombe nacional
por la reaccion de EE.UU, que aplicaria la denominada Enmienda Hickenlooper
destinada a castigar a los paises que osaran ir en contra de sus intereses. Pocas
semanas mas tarde el Gobierno decide constituir Petropert, como monopolio estatal
para la produccién, procesamiento y distribucion de hidrocarburos, y Electroperu,
empresa destinada a asumir el monopolio en la generacion, transmision y

distribucion de electricidad en el Peru.

En esta situacion gran parte de la izquierda y de la intelectualidad progresista del
pais decidié apoyar al réegimen militar, en tanto que el Partido Aprista guardaba
silencio, aunque connotados dirigentes como Luis Felipe de las Casas, desde un
principio, reconocieron que los militares estaban iniciando un profundo cambio de
estructuras en linea con los planteamientos de la ideologia aprista. Aflos mas tarde,
De las Casas fue embajador del Gobierno de Velasco en Venezuela. Otro
importante dirigente aprista, Luis Gonzales Posada, fue designado presidente del

Seguro Social del Empleado.

Para atender el problema surgido con los EE.UU. el Gobierno design6 una comision
que negociaria un arreglo con la potencia del norte en el denominado Contrato
Greene, por el cual se hizo un pago simbdlico por la expropiacion de las
instalaciones de la IPC y se evit6 la aplicacién de la famosa Enmienda Hickenlooper.
El 2 de diciembre de 1969 se congrega una multitud en la Plaza de Armas de Lima
en respaldo del régimen y dias después, en Trujillo, el General Velasco y su
gabinete fueron recibidos multitudinariamente, mostrando asi la satisfaccion popular

por la recuperacion del petroleo.

El Gobierno militar poco a poco fue decantando sus posiciones. Los coroneles que
acompanaron a Velasco en la gestacion de la revolucion se incorporaron al
denominado Comité de Asesoramiento de la Presidencia (COAP), grupo al que mas
adelante se incorporan otros altos jefes militares como José Graham Hurtado (quien
asumio la jefatura del COAP durante casi todo el periodo de Velasco), coroneles de

la Fuerza Aérea del Peru (FAP) y capitanes de navio de la Marina de Guerra. Por lo
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general, estos oficiales al ascender de grado pasaban a ocupar carteras
ministeriales, jefaturas de empresas publicas o de instituciones publicas

descentralizadas.

El COAP se constituyd en el escenario de consultas con la sociedad civil y la
tecnoburocracia, para la preparacion de las normas basicas de la Revolucion que
tenia un gran margen de maniobra dada la normatividad establecida en el Estatuto

Revolucionario.

Paulatinamente, se van tejiendo estrechos lazos de colaboracion y amistad con
funcionarios del Instituto Nacional de Planificacion, entidad que agrupaba a un
conjunto de jovenes profesionales muy imbuidos de las teorias cepalinas y con una

buena formacion académica, particularmente en EE. UU.

El régimen militar devolvid la iniciativa politica al Estado, lo autonomizé de intereses
particulares. El programa de reformas del pais iniciado por los militares no

correspondia a los intereses de un grupo social especifico.

Los militares revolucionarios forjaron un plan de Gobierno (el Plan Inca), que se
proponia implantar las reformas que los partidos reformistas como el Apra y Accién
Popular habian prometido, pero que no pudieron cumplir. Y todavia mas: planteaban
poner en marcha una tercera via, “ni capitalista ni comunista” que se asemejaba a
las tradicionales ideas del Apra (el famoso concepto ‘ni Washington ni Moscul’) y
realizaron lo que adecuadamente algunos autores sefialan como una revolucion

desde arriba.

El enfoque central de la politica del Gobierno militar fue recuperar para el Estado el
rol conductor del desarrollo nacional, ejecutar una profunda reforma agraria
redistribuyendo la propiedad de la tierra en beneficio del campesinado
histéricamente expoliado y ampliar la participacion directa del Estado en los
denominados sectores estratégicos: mineria, hidrocarburos, telecomunicaciones,
banca y comercio exterior. Vale decir una estrategia sustancialmente opuesta a los
intereses extranjeros que controlaban estos sectores y a los de la oligarquia

nacional intermediaria de dichos intereses.
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La reforma del Estado

En mérito al objetivo del Estatuto de Gobierno que afirmaba como propdsito la
“transformacion de la estructura del Estado para hacerla mas dinamica y eficiente”.
se plante6 para el mediano plazo (1969-1975), emprender la reforma de la
administracion publica, su racionalizacion y el reordenamiento de las finanzas
publicas. En este marco, el GRFA, promulgd el Decreto Ley 17271, Ley de
Ministerios en sentido estricto, pero en sentido amplio Ley de Reforma del Sector
Publico, toda vez que contuvo prescripciones de trascendencia para la reforma y

funcionamiento de los organismos del Estado, particularmente del Poder Ejecutivo.

La Ley de Ministerios regul6 el numero, denominacion y funciones de los ministerios,
estableciendo que estos serian doce, con ambitos de competencia definidos. Los
ministerios, en la concepcion de la ley, fueron considerados como organismos de
gobierno del sector o sectores econémicos a su cargo, (conforme a la definicion de
la Clasificacion Internacional de Actividades Industriales de Naciones Unidas),
correspondiéndoles formular y dirigir las respectivas politicas para que pudieran
imprimir “un caracter eminentemente dinamico que haga posible la transformacién
de las estructuras econdémicas, sociales y culturales y una mejor orientacion de las

politicas de desarrollo y de seguridad nacional”.

Al producirse estos cambios institucionales se desactivaron ministerios y se crearon
otros. Asi, desaparecieron el sesquicentenario de Hacienda y Comercio y el
polivalente de Fomento y Obras Publicas. A la vez, se crearon el de Economia y
Finanzas, Transportes y Comunicaciones, Energia y Minas, Vivienda, Industria y
Comercio, entre otros. Esta propuesta se acompano por un Sistema Profesional del
Servicio Civil, fundado en el reclutamiento por concurso publico y en el ascenso
basado en el mérito, asi como el envio cada ano de jévenes funcionarios a realizar
estudios de postgrado en desarrollo econdmico y administracién publica en las
mejores universidades del mundo. Todo esto fue configurando un aparato estatal
altamente eficiente con funcionarios que continuaron colaborando en altos cargos
con los gobiernos que sucedieron al de las Fuerzas Armadas o pasaron a trabajar

a organismos internacionales.
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Por otra parte, se considerd necesario fortalecer el sistema de planificacion, por lo
que se establecieron oficinas regionales de planificacion y mecanismos de
coordinacion con el MEF y el BCRP por medio del denominado Comité de
Coordinacion del Plan de Corto Plazo y del Comité de Caja, integrados por
representantes de las dos instituciones mencionadas y del INP. Asimismo, se
modifico la Ley Organica del Banco Central de Reserva del Peru que hasta entonces
estaba conducido por un directorio en el cual las transnacionales, via los gremios
empresariales del pais, definian la politica monetaria y cambiaria nacional. Con la
nueva ley el directorio del BCRP lo integran mayoritariamente representantes del
Ejecutivo. Finalmente, se crea la Corporacién Financiera de Desarrollo (COFIDE),

como organo financiero para los grandes proyectos de inversion del Estado.

En sintesis, el régimen utilizé la planificacion como un instrumento de gobierno y de
este modo se logré un elevado grado de coordinacion y coherencia entre la politica
macroeconomica (fiscal, monetaria y cambiaria) con las politicas sectoriales y la
politica social, en un contexto de mediano plazo que queda explicitado en el Plan
Inca, base sobre la cual se formula el Plan Nacional de Desarrollo para el periodo
1971-1975.

La reforma agraria

La reforma era una antigua demanda de diversos grupos ante el hecho de la
desigual distribucion de la propiedad de la tierra en el pais y la situaciéon de aguda
miseria en el campo. Una pequefia minoria poseia la mayor parte de tierras
cultivables: el 76% de estas correspondia a solo el 0.5% de las unidades agricolas.
El GRFA hace eco de esta demanda, por lo que decide crear el marco legal para

implementarla.

En el debate del proyecto de Ley de Reforma Agraria en el seno del Consejo de
Ministros, a fin de evitar el minifundismo en la distribucién y organizacion de las
tierras afectadas, prevalecié la concepcion de organizar estructuras de propiedad
grupal como las cooperativas agrarias de produccién (CAP) y sociedades agricolas
de interés social (SAIS) que integraban a las antiguas comunidades campesinas
con pequefios parceleros. Solo en segundo lugar se aceptd la propiedad individual

con limitaciones a la extensién de la tierra bajo este ultimo régimen. Los limites de
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inafectabilidad fueron fijados en 50 hectareas para tierras con riego y 150 si eran de
secano. Por medio de esta ley se cre6 el Tribunal Agrario y los juzgados de tierras,
y se establecio el principio “la tierra es de quien la trabaja”. Un mes después se
promulgé la Ley de Aguas en sustitucion del anacronico Codigo de Aguas de 1902.
De este modo, el agro nacional, bastion de la oligarquia tradicional y del
gamonalismo serrano, fue objeto de una profunda reforma centrada en la

transferencia de la propiedad al campesinado.

Los dias 24 de junio de cada afio se celebraba en el Peru, desde la época de Leguia,
el “Dia del Indio”. En 1969, el Gobierno eligi¢ esta fecha para la promulgacion de la
Ley de Reforma Agraria y la expropiacion de las modernas haciendas azucareras

de la costa norte y central. El 24 de junio paso a ser llamado el “Dia del Campesino”.

Si bien se contempl6 una indemnizacion a los propietarios, estos debieron aceptar
un pago minimo en efectivo y el resto en bonos de la deuda agraria redimibles a
20 afios, que los Gobiernos siguientes no los honraron pese a los continuos

reclamos de los tenedores de bonos, reclamos que continuan hasta hoy.

Convertir a los terratenientes en industriales fue una de las expectativas del
Gobierno, por lo que se establecié que la mitad de los bonos agrarios se pagaran
en efectivo si el ex terrateniente decidia invertir en la industria un monto similar.
Pocos se acogieron a esta norma. El caso mas notable fue el de la familia Romero
que formd una poderosa empresa textil y anos mas tarde se hizo propietaria del

Banco de Crédito del Peru, en ese entonces en manos de capitales italianos.

Hasta 1979 fueron expropiadas 9.1 millones de hectareas, practicamente el total
expropiable. El numero de fundos afectados fue de dieciséis mil. La expropiacion no
solo comprendia la tierra, sino ademas la maquinaria, el ganado y las instalaciones
industriales y civiles. El total de beneficiarios alcanzé a cuatrocientas mil familias,
numero importante, pero solo se trataba de una cuarta parte de la poblacion rural.

El problema era muy simple: no habia mas tierra a repartir.

Se critica la reforma agraria sefalando que la produccion agricola descendio
bruscamente después de la expropiacién de las tierras. Las informaciones del

Banco Central de Reserva desmienten esta afirmacion porque mientras el PBI
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agropecuario en el periodo 1963-68, crecié en promedio anual al 2.4% en el periodo
1969-1975 lo hizo al 2.6%. Si bien sufre una caida en el quinquenio 1976- 1980,
esto es atribuible a problemas climaticos que se presentan cada cierto tiempo, como
se comprueba en el quinquenio 1986-1990 y no al proceso de reforma agraria. En
todo caso, cabria afirmar que en el largo plazo el agro se beneficio
significativamente con la reforma agraria al haber tomado un rumbo mas dinamico
a partir de 1991.

La experiencia mundial ensefia que toda reforma agraria tiene dos grandes etapas:
la primera es la transferencia de la propiedad de la tierra, politicamente la mas dificil;
la segunda, es la modernizacion del agro, mas facil politicamente, pero mucho mas
complicada de implementar y que requiere plazos mas largos. La primera etapa se
cumplié con creces en el periodo 1969-1975, sin mayor costo social, a diferencia de
otros procesos similares que costaron miles de vidas y situaciones de virtual guerra
civil.

La segunda etapa, para llevarla a cabo, exige cuatro requisitos: a) titulaciéon de la
tierra, b) infraestructura vial, de energia y de riego, c) asistencia técnica, d) crédito.
Los gobiernos que sucedieron al del General Velasco no cumplieron con estas
medidas o lo hicieron muy parcialmente. Asi, se aprecia que hasta hoy un elevado
porcentaje de los predios agrarios carece de titulos saneados, la infraestructura
basica es precaria, la asistencia técnica sumamente limitada y el crédito se
encuentra limitado solo al agro moderno. De este modo, el agro campesino sigue

siendo refugio de la pobreza.

Aunque la modernizacion del campo, objetivo central de la reforma agraria, no llegé
a cumplirse, se mind la tradicional estructura de las clases altas y las bases agrarias
de su poder. Sobre todo, se liberd de la servidumbre a gran parte de la poblacién
originaria que fue sometida a esta condicion desde la llegada de los espafioles en
1532. Y como senala Sinesio Lépez en un articulo publicado en La Republica el
03/X/2018: “ Al liberar a los siervos, la dictadura velasquista produjo mas
ciudadanos que cualquier democracia posterior y limpié el terreno para una amplia
participacion ciudadana sin restricciones. Sin reforma agraria no hubiera sido
posible el sufragio universal en 1980. La ciudadania masiva y el sufragio universal
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permitieron pasar de una democracia restringida que se desarrollaba dentro del
Estado oligarquico a la democracia ampliada del Estado post- oligarquico. Al liquidar
el gamonalismo, la RA destruy6 uno de los principales obstaculos estructurales que
impidieron la construccién de un estado nacional. El otro fue la incapacidad de las
élites de formar coaliciones sociopoliticas duraderas. Por eso tenemos un estado
enclenque y mal hecho. Chile no tuvo estos obstaculos y pudo construir un Estado
en forma (Marcus J. Kurtz. 2013. Latin American State Building in Comparative
Perspective. Social Foundations of institutional order). Los gamonales no solo
fueron un obstaculo estructural sino también pésimos actores en la construccion del
Estado. Las élites de AL que tuvieron un proyecto de construccion del Estado
desplegaron dos maneras de construirlo hacia adentro en el territorio. Las de Méjico
y Chile, por ejemplo, apostaron a los deployed (funcionarios extrafios al lugar)
mientras la oligarquia peruana aposté a los delegated (la élite local, o sea a los
gamonales). Seguimos sufriendo sus resultados desastrosos (Soifer, 2015, State
Building in Latin América). Velasco destruyo el Estado oligarquico de caracter

patrimonial y organizé la centralidad de la autoridad estatal en todo el territorio.”

Por otra parte, los cientos de miles de beneficiarios de la reforma agraria y sus
descendientes se van constituyendo en una nueva y vigorosa clase media, cuya

presencia en el escenario nacional es cada vez mas notoria.

De este modo, la reforma agraria ha sido el hecho social mas importante del siglo
XXy cierra el desmontaje de la Republica de Indios y de la Republica de Espafioles,
iniciado en la década del cuarenta con las grandes migraciones del campo a las

ciudades y con las invasiones campesinas de la década del cincuenta.
Desbalance fiscal y endeudamiento externo

El pais se beneficid durante el periodo 1969-1974 con unos Términos de
Intercambio (T1) muy favorables, y no obstante que las fuentes tradicionales de
financiamiento externo (BID, BM, FMI, Eximbank, proveedores) dejaron de dar
préstamos al Estado, cobrd importancia el financiamiento de la banca privada
internacional (a tasa de interés de dos puntos porcentuales sobre la tasa basica de
los bonos de EE.UU), gracias a la abundancia de los denominados petrodélares que

permitieron financiar el gran esfuerzo inversor del sector publico en infraestructura
117



econdmica, como el proyecto hidroenergético de Majes, la irrigacion Chira-Piura, la
central hidroeléctrica del Mantaro, la refineria de cobre de llo, la refineria de zinc de
Cajamarquilla, el proyecto minero de Cerro Verde, etc. De este modo, la tasa de
inversion bruta interna se elevo a niveles que no se veian desde la época del guano
y fue posible lograr un crecimiento promedio del PBI de 5.4% en el periodo 1969-

1975 con un déficit publico e inflacidén reducidos.

Pero a finales de 1973 el precio internacional del petrdleo, que durante decenios se
habia estabilizado alrededor de U$ 6 el barril, se elevd a mas de U$ 40, este brusco
aumento indujo un alza sustancial en las tasas de interés de la deuda publica como
consecuencia de la elevacién de las tasa de interés de los bonos estadounidenses
y para atender el servicio de la deuda se tuvo que recurrir a las RIN, motivo por el
que se redujeron del equivalente a 3.9 meses de importaciones en 1974 a 1.6 el
afno siguiente. Ademas, la inflacion se elevd a dos digitos como resultado de un
creciente déficit fiscal (que pasd de 2.8% del PBIl en 1972 al insostenible 9.5%
en1975).

Se debe recordar que en 1972 la Occidental Petroleum Company encontré petréleo
en la Amazonia en el pozo Trompeteros y se difundio la idea que el subsuelo
amazonico era un mar de petroleo. En este clima de euforia resultaba muy dificil
convencer a las autoridades militares sobre la necesidad de introducir medidas
correctivas en el sector externo que implicaban serios ajustes en el gasto publico,

particularmente la eliminacién del subsidio a los combustibles.

En 1975 los déficits gemelos (de balanza en cuenta corriente y del sector publico)
eran insostenibles y se podia pronosticar graves problemas financieros a futuro. El
Gobierno, desoyendo las recomendaciones que planteaban la necesidad de
introducir un programa de estabilizacion, optd por recurrir a las medidas
tradicionales de esa época: control de precios, control de cambios, restricciones al
movimiento de capitales, subsidios encubiertos al mantener bajos los precios de los
bienes y servicios proporcionados por las empresas estatales, las que obviamente

incurrieron en crecientes déficits, que provocaron un recrudecimiento de la inflacién.
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3.2. Segunda fase: Gobierno del General Morales Bermudez (1975-80)

En esta situacion de debilitamiento del régimen de Velasco, en la madrugada del 29
de agosto de 1975, bajo el liderazgo del entonces presidente del Consejo de
Ministros, General Francisco Morales Bermudez, los militares institucionalistas

deponen al General Velasco. Asi, se inicia la segunda fase del GRFA.

El nuevo régimen, establecié puentes con el empresariado, nombrando a civiles en
el Ministerio de Economia y Finanzas, como fueron Luis Barua Castafieda, Walter
Piazza Tanguis y Javier Silva Ruete. Ademas, el nuevo régimen permitio el retorno
de los deportados y la reapertura de las revistas clausuradas, sin devolver a sus
legitimos duefos los diarios confiscados. Asimismo, el 30 de abril de 1976 en un
hecho sin precedentes en las relaciones entre el Apra y las Fuerzas Armadas, en
un mitin en la Plaza de Armas de Truijillo, el gobernante formulé votos para olvidar

los desencuentros que se produjeron 45 afos antes.

A partir de 1979 se produjo una elevacion importante de los precios de los minerales
(los Tl subieron 32 puntos en relacion con el afio anterior, tendencia que se mantuvo
en 1980). De este modo, fue posible que las RIN, que se mantuvieron negativas de
1976 a 1978, se tornaran positivas alcanzando niveles bastante importantes en
1980.

Al mismo tiempo, se logré mejorar la presion tributaria en el periodo 1979-80 gracias
al impuesto a la renta de las empresas mineras, que tuvieron ganancias
excepcionales, y a una campafa muy efectiva para reducir la evasion tributaria. Esto
provoco que el déficit publico, que en 1976 habia llegado al insostenible 10.3% del
PBI, bajara al 1.1% en 1979, para elevarse nuevamente al 4.5% en 1980. El
endeudamiento externo continué aplicandose como el mecanismo de

financiamiento de la inversion publica, aunque con tendencia decreciente.

Las medidas de estabilizacion econdmica lograron el equilibrio de las cuentas
macroeconomicas, pero el costo fue el virtual estancamiento de la economia que en
el periodo 1976-80 solamente crecid a un promedio anual de 1.5%, tasa inferior al
crecimiento demografico de esos afos (2.7%), por lo que se generd un creciente

malestar social.
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El programa de estabilizacion traducido en alzas de precios, congelacién de
salarios, desempleo, devaluacién de la moneda, ocasiond una creciente resistencia
de los partidos politicos y organizaciones sociales. Ante esta actitud, el Gobierno
respondié con duras medidas represivas para mantener el orden, pero el creciente

descontento popular exigia la retirada de los militares del Gobierno.

Finalmente, el General Morales Bermudez convocé a reuniones de “dialogo sin
compromiso” a varios partidos politicos, pero el panorama nacional continué en ruta
critica, pues la situacion econdmica era muy delicada y los problemas politicos
continuaron teniendo su mas clara expresion en el exitoso paro nacional del 19 de
julio de 1977. Una semana después del paro, el General Morales Bermudez anuncio
en su Mensaje a la Naciéon por Fiestas Patrias la convocatoria para elegir
representantes a una Asamblea Constituyente, la que se convocé para el 14 de
junio de 1978, convocatoria que contd con la aceptacion del APRA, el Partido
Popular Cristiano (PPC), el Movimiento Democratico Peruano (MDP), el Partido
Demdcrata Cristiano (PDC), la Unién Nacional (UN) y los diversos grupos de
izquierda. Se abstuvieron de participar Accidon Popular en protesta por el
derrocamiento de Fernando Belaunde en 1968 y el Partido Comunista del Peru

Sendero Luminoso que no aceptaba la via electoral.

Los resultados para representantes a la Asamblea Constituyente en términos del
espectro politico el 39.5% del electorado apoy6 al centro (Partido Aprista y
Democracia Cristiana), el 27% a la derecha (PPC y UN) y el resto, un 33.5%, a los

distintos partidos de izquierda.

Victor Raul Haya de la Torre, quien habia logrado la mas alta votacién individual,
fue elegido para presidir la Asamblea Constituyente con los votos que le ofrecio el
PPC; por esos dias se conocieron las primeras manifestaciones de la enfermedad
de Haya de la Torre. Postrado en el hospital por una enfermedad terminal, Haya de
la Torre alcanzo a firmar la Constitucion de 1979 aprobada el 12 de julio de ese afo.
A las 19.00 horas de ese mismo dia la Asamblea la promulgd y la remitio al

presidente Morales Bermudez para su cumplimiento.

En su mensaje presidencial del 28 de julio de 1979, el presidente Morales

Bermudez, confirmando la decision de los altos mandos castrenses de desligarse
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del poder por razones de “seguridad nacional”, anuncié la convocatoria a elecciones
generales a realizarse el 18 de mayo de 1980. Haya de la Torre fallecié en agosto
de 1979, sin lograr ser testigo del retorno de la democracia en el pais por la que
tanto habia luchado y por la que habia sufrido destierros, encarcelamientos e
incomprension de las fuerzas comunistas que lo acusaban de claudicante y de la

derecha que lo consideraba un comunista.

La Constitucion de 1979 fue el resultado de un verdadero pacto social entre militares
y civiles, ademas de representar una transaccion entre la izquierda democratica, el
Apra y la derecha. Esta Constitucion fijoé el mandato presidencial en cinco afos,
fortalecié el poder presidencial, continué con el bicameralismo y defendié una serie
de derechos democraticos que no habian existido hasta entonces. Asimismo,
establecio la practica de la segunda vuelta electoral si ningun candidato lograba una
apreciable mayoria. Lo mas importante fue, sin embargo, la restitucién del voto a
los analfabetos. En el Peru de entonces uno de cada cinco peruanos en edad

electoral era analfabeto.

Las tesis subyacentes de la Constitucion de 1979 fueron la preservacion de las
reformas estructurales. Los militares se retiraban a sus cuarteles bajo el
compromiso que: a) se profundice la reforma agraria, b) se mantenga el régimen
plural de propiedad (privada, estatal, social, cooperativas, etc.), c) el Estado
promueva la industrializacién del pais, reservando para si determinadas industrias
calificadas de estratégicas y d) se descentralice el pais y se organice una

regionalizacién transversal.

Después de doce ainos se realizaron las elecciones politicas para presidente de la
Republica, vicepresidentes, senadores y diputados. Fernando Belaunde obtuvo una
holgada victoria con el 43% de la votacién nacional y el 30 de junio de 1980 el Jurado

Nacional de Elecciones proclamo su victoria.

Lamentablemente, el mismo dia de las elecciones en Chuschi, un lejano pueblo
ayacuchano, militantes del Partido Comunista del Peru-Sendero Luminoso, liderado
por Abimael Guzman, de ideologia maoista, asaltaron el local donde debian
efectuarse los comicios, quemaron las cédulas de votacion y destruyeron las

anforas. Nadie dio mayor importancia a este ataque que, segun se comprobd mas
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tarde, significé la declaratoria de la guerra terrorista por Sendero Luminoso al resto

del pais.

4. El Estado populista y la década perdida (1980-90)

Fernando Belaunde puso en vigencia la Constitucion Politica de 1979 y optd por
convivir con la mayor parte de las reformas heredadas del Gobierno militar, aunque

dejandolas libradas a su suerte.

Los Términos de Intercambio (Tl) continuaron deteriorandose y las contingencias
del conflicto con el Ecuador, el fendmeno El Nifio y las repercusiones de la crisis
mexicana ocasionaron una reduccion en la tasa de crecimiento de la economia:
0.3% de promedio anual, bastante menor a la tasa de incremento demografico que

se encontraba alrededor del 2.4% afectando la recaudacion tributaria.

La administracion mantuvo elevada la inversién publica ocasionandose asi un
creciente déficit fiscal que en promedio anual llegé al elevado 7.8% del PBI. Para
financiar el déficit el Gobierno recurrio a un mayor endeudamiento externo,
provocando que el servicio de la deuda externa, que en 1980 fue el equivalente al

38.3% de las exportaciones, se elevara al 53.2% en 1985.

Finalmente, se debe sefialar que se extendieron los cocales como consecuencia de
la demanda externa de cocaina y el narcotrafico comenzo6 a adquirir una presencia
cada vez mas gravitante pese a los esfuerzos del Gobierno por combatirlo.
Simultaneamente, el terrorismo se fue extendiendo por casi todo el territorio
nacional, cobrando miles de victimas y la importante pérdida de activos fijos por los

atentados contra la propiedad publica y privada.

En resumen, el segundo Gobierno de Belaunde, que habia despertado grandes
expectativas por el retorno de la democracia, resulté un verdadero fracaso: la
economia se estancd, la inflacion llegd a los tres digitos, el desempleo cundia, el
terrorismo se extendia y una vez mas se generalizaba el sentimiento que la
democracia era un modelo inviable en nuestro pais. En este clima se convoca a

elecciones generales para presidente, vicepresidentes, diputados y senadores.

La grave situacion econémica heredada del belaundismo es enfrentada por el

Gobierno aprista con un plan de reactivacion denominado “heterodoxo” y en el
122



bienio 1986-87 la economia pasoé del estancamiento al crecimiento que superé el
9% anual. Pero este crecimiento tuvo como contrapartida atenuar los déficits de
balanza de pagos y fiscal y desde finales de 1987 resultaba evidente que se requeria
introducir medidas correctivas, pero segun el presidente, esto se debia a que las
entidades de crédito, al constituir un oligopolio, restringian los préstamos,
deteniendo asi el crecimiento economico y en su Mensaje a la Nacion en el
Congreso de la Republica en julio de 1988 anuncié la estatizacidén de la banca. Los
duenos de los bancos iniciaron acciones de amparo y los tribunales de justicia en
ultima instancia les otorgaron la razéon y el Gobierno tuvo que dar marcha atras

después de largos meses de enfrentamiento politico.

De este modo, a la gravedad de la situacién econdmica, se le agregdé un severo
deterioro del clima politico que fue aprovechado por la subversién terrorista para

intensificar sus acciones y poner en jaque al Estado.

En los ultimos meses del Gobierno de Alan Garcia la inflacion subia a un promedio
diario de 2%. La inflacion, o mejor dicho la hiperinflacion, acumulada que dejo el
Gobierno fue de mas de 2 millones por ciento. Con la hiperinflacion desaparecio el

crédito, se retrajo el comercio, aumento el desempleo y se extendié la pobreza.

Esta situacion genero profundos efectos politicos; el laureado escritor Mario Vargas
Llosa, militante comunista en su juventud converso a la democracia liberal y al
neoliberalismo econdmico, decidié incursionar en la politica nacional. Fundé el
Movimiento Libertad que se alié con Accidén Popular y el Partido Popular Cristiano,
que también comulgaban con las ideas neoliberales, para constituir el denominado
Frente Democratico (FREDEMO).

5. Neoliberalismo autoritario: el Fujimorismo (1990-2001)

Para las elecciones generales de 1990 en la percepcion del electorado el
FREDEMO aparecié como un movimiento lejano a la mayoria de los electores, Alva
Castro el candidato aprista seria la repeticion del periodo de Alan Garcia: desorden,
terrorismo e inflacion. La izquierda al presentarse dividida no inspiraba mayor
confianza. En esta confusion, el electorado volted su mirada hacia el desconocido

Alberto Kenyi Fujimori Fujimori, que habia presentado su plancha presidencial como
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la candidatura de “el chinito y los cholitos”.

En la primera vuelta, el FREDEMO lleg6 al 28% de los votos, Cambio 90 de Fujimori
alcanz6 el 25%. En la segunda vuelta, el Apra y las izquierdas volcaron sus
maquinarias politicas en apoyo a Fujimori. De este modo, el outsider Fujimori vencio
con 57% del voto, con la promesa solemne de no incurrir en el shock de ajuste

neoliberal que habia anunciado Vargas Llosa.

En el lapso de unas cuantas semanas, Fujimori realizé un periplo por Washington y
Nueva York, donde las autoridades de los organismos multilaterales y los lideres
empresariales estadounidenses con intereses en el Peru lo convencieron de que la
unica manera de salir de la situacion en la que se encontraba el pais era poner en
marcha un programa de estabilizacién del corte recomendado por las agencias

multilaterales.

Fujimori se encargd de probar que el shock neoliberal era duro pero efectivo para
reducir la inflacion y ordenar la economia. El ajuste fue drastico, pero frend la
inflacion de 396.98% en agosto a 5.93% en noviembre de 1990. Aunque, como era
de esperar, generd un incremento del desempleo y el subempleo, aumentando los

niveles de pobreza a cifras dramaticas.

El 5 de abril de 1992, Fujimori anuncié que habia decidido “disolver” el Congreso de
la Republica, intervenir el Poder Judicial, el Ministerio Publico, la Contraloria
General de la Republica, el Tribunal de Garantias Constitucionales y los gobiernos
regionales, instalados durante el gobierno de Garcia. Al mismo tiempo, el Ejército
sacaba los tanques a las calles y tomaba el control de los principales edificios

publicos en una clara demostraciéon de apoyo al autogolpe presidencial.

El mayor logro de la comisién enviada por la OEA, entidad responsable de mantener
la democracia en el continente, para constatar lo que ocurria en el Peru fue que el
régimen aceptara convocar a elecciones para un Congreso Constituyente
Democratico (CCD).

ElI CCD disefd un proyecto de Constitucion que sancioné la introduccion del modelo
neoliberal de un Estado minimo y subsidiario del mercado, permitia la reeleccién

presidencial, establecia el distrito electoral unico para la votaciéon nacional, creaba
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un Tribunal de Garantias Constitucionales y un Ministerio Publico independientes.

El Proyecto preparado por el CCD fue sometido a referéndum y ante la sorpresa
general los votos que negaban su aprobacion se aproximaron al 50%, pero la
carencia de alternativas al programa econémico de Fujimori y la ausencia de unidad

de la oposicion, terminaron fortaleciendo al nuevo autdcrata.

El proceso de descentralizacion fue interrumpido al reemplazar los gobiernos
regionales (creados durante la administracion aprista) el 17 de abril de 1992 por los
Consejos Transitorios de Administracion Regional (CTAR), organismos
desconcentrados del Gobierno central dependientes del reactivado Ministerio de la

Presidencia.

Un paciente trabajo de inteligencia de la Policia Nacional culmino el 12 de setiembre
de 1992 con la captura de Abimael Guzman, lider maximo del senderismo. Meses
mas tarde lograron la captura de la dirigencia del Movimiento Revolucionario Tupac
Amaru (MRTA).

El éxito en combatir la inflaciéon y el terrorismo ayudaron a Fujimori para su
reeleccion en 1995, en un acto inconstitucional pues habia sido elegido bajo la
Constitucion de 1979 que prohibia la reeleccion inmediata. Este se amparo en la
Constitucion de 1993 que permitia al presidente en funciones postular para la
reeleccion. No le fue muy dificil imponerse en primera vuelta con el 64% de los

votos.

En el proceso electoral del 2000, aparecié en las preferencias de los electores la
candidatura de Alejandro Toledo, el nuevo outsider de la politica peruana. En medio
de graves denuncias de falsificacién de firmas para la inscripcién del Movimiento
Peru 2000 (el nuevo membrete politico de Fujimori) y del bloqueo de las empresas
de television a los avisos de la oposicion y ante las miradas de diversos organismos
internacionales, las elecciones del 9 de abril concluyeron en un resultado que dejé
a Fujimori a un escaso 0.15% de la victoria en primera vuelta, mientras Toledo
obtenia un segundo lugar con 40%. Alejandro Toledo anuncié el retiro de su
candidatura a menos que las elecciones fueran postergadas, pedido que el Jurado
Nacional de Elecciones se negd a aceptar. Fujimori obtuvo asi en la segunda vuelta
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el 51.2% de los votos.

Pero, en setiembre de 2000 se propago por las cadenas de televisién un video en
el que el congresista Alberto Kouri, recientemente convertido en oficialista, aparecia
recibiendo dinero de Montesinos (principal asesor de Fujimori), prueba de que su
pase al oficialismo habia sido objeto de una transaccién inmoral. A partir de alli el
régimen comenzo a desmoronarse y culminé con la fuga y renuncia de Fujimori, por
fax, desde Japodn a la presidencia de la Republica. Después de varios afios Fujimori
intentaria en Japdn una senaduria apoyado por la derecha japonesa. Al no
conseguirla, decidio trasladarse a Chile bajo el supuesto de que su cercania al Peru

le permitiria asegurar su retorno triunfal a pedido de las masas populares.

Lo que diferenci6 al régimen fujimorista de las antiguas dictaduras militares es que
todo lo sucedido pudo operar en nombre de la libertad de prensa, dado a que legal
y formalmente el Estado no interferia en nada. En realidad, muchos canales de
television, diarios y radios habrian quebrado si hubieran tenido que pagar los
impuestos que adeudaban al Estado (SUNAT y ESSALUD) y si no hubieran recibido
contratos por concepto de publicidad. La tecnologia de las comunicaciones facilitd
el control de la opinion publica a través de los canales de TV, pero esa misma
tecnologia permitié descubrir los altos niveles de corrupcion (el video de Kouri) a los

que habia llegado el régimen y asi facilitd la recuperacion de la democracia.
c. Conclusiones del proceso hasta el ano 2001

La dificil construccién del Estado unitario y descentralizado, marco en el que se
inscribe el proceso de descentralizacion, encuentra tres hitos fundamentales en

nuestra historia:

i) En el siglo XIX con Ramén Castilla que extiende paulatinamente la estructura
estatal con el financiamiento del guano. Logra abolir la esclavitud y suprimir el
impuesto a la poblacién indigena, pero mantiene el sistema de servidumbre en
las relaciones laborales del campo. Por otra parte, los consignatarios del guano
y la correspondiente corrupcion son el embrion de la naciente oligarquia agraria que

en la practica gobernaria el pais hasta bien entrado el siglo XX.

i) En el periodo 1968-1975 con el General Juan Velasco Alvarado que sienta las
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bases para una modernizacion del aparato estatal con la reforma agraria que
liquida el trabajo servil en el agro y el fortaleciendo el rol del Estado como
conductor del desarrollo nacional y afirmando su autonomia respecto de los

poderes facticos de la sociedad.

i) En 1992 se inicia la “era del neoliberalismo” con la introducciéon de una politica
econdmica basada en la minimizacién del rol del Estado y las supuestas virtudes
casi teologicas de las fuerzas del mercado para lograr el desarrollo nacional, asi
como en la generaliza la corrupcion esta vez promovida desde los mas altos

niveles de la administracion estatal.

Por su parte la descentralizacion formalmente recién se incorpora en la Constituciéon
de 1979 y se repite en la Constituciéon de 1993 pero en los hechos concretos el

proceso se caracteriza por:

i) Su brevedad de los procesos estructurados y organicos como los iniciados en
1989 e interrumpidos en 1992.

i) Reducidos niveles de presencia del Estado en el interior del pais por insuficiencia
de recursos fiscales para el financiamiento de propuestas descentralistas.

iii) Carencia en la poblacion, en sus organizaciones y en sus dirigentes, de una firme
y permanente conviccion democratica y descentralista.

iv)Las municipalidades estaban reducidas a ofrecer servicios urbanos menores
(cuidado de parques y jardines, recoleccion de basura y otros similares) y sus
autoridades eran designadas por el Ministerio de Gobierno, hasta el primer
gobierno de Fernando Belaunde (1963-68) que establece las elecciones

municipales, las que se interrumpen durante el gobierno militar (1968-80).

v) Recién a partir de la Constitucion de 1979 se reconoce a las municipalidades el
rol de organos de gobierno local responsables del desarrollo de su ambito

territorial y se dispone que sus autoridades sean elegidas por el voto popular,
estas atribuciones son recortadas en la Constitucion de 1993 aunque se mantuvo el

derecho a la eleccidon de sus autoridades.

vi) Carencia de recursos financieros de las municipalidades para cumplir su nuevo

rol.
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CAPITULO IIl. EL RELANZAMIENTO DE LA DESCENTRALIZACION:
2002- 17

a. El gobierno de Valentin Paniagua y la descentralizacion

Tras la fuga y renuncia por fax de Fujimori a la presidencia de la Republica el
Congreso logré conformar una precaria mayoria politica democratica, la que declaré

la vacancia de la presidencia y designé al congresista Valentin Paniagua,

lider de Accion Popular, como nuevo presidente de un Gobierno Provisional hasta

la realizacion de elecciones.

Paniagua convoco a Javier Pérez de Cuellar como presidente del Consejo de
Ministros, designé un gabinete de primer nivel y gran respaldo nacional y el 5 de
marzo de 2002 convoca a las fuerzas politicas con representaciéon en el Congreso
de la Republica, y a un conjunto de organizaciones representativas de la sociedad
civil con la finalidad de lograr un Acuerdo Nacional. Con la sola excepcion de
fujimoristas y senderistas, responden a la convocatoria del Acuerdo Nacional todas
las fuerzas politicas, gremiales y sociales del pais y aprueban un texto enfocado a
asegurar: a) La consolidacién de la democracia, b) La afirmacion de la identidad

nacional y c) El disefio de una vision compartida del pais a futuro.

Para tal efecto, el Acuerdo Nacional aprueba 31 politicas de Estado (Posteriormente
se han aprobado tres politicas adicionales de suerte que hoy son 34 politicas de
Estado) y los firmantes se comprometen a que dichas politicas orientaran sus

acciones de gobierno.

Entre las politicas aprobadas cabe senalar la Octava Politica de Estado:
Descentralizacién politica, econémica y administrativa para propiciar el desarrollo
integral, armonico y sostenido del Peru, y con ese objetivo los firmantes se
comprometen a: a) Desarrollar una integral descentralizacion politica, econémica y
administrativa, transfiriendo progresivamente competencias y recursos del gobierno
nacional a los gobiernos regionales y locales con el fin de eliminar el centralismo y
b) Construir un sistema de autonomias politicas, econdémicas y administrativas,
basado en la aplicacién del principio de subsidiariedad y complementariedad entre

los niveles de gobierno nacional, regional y local del Estado, con el fin de fortalecer
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estos ultimos y propiciar el crecimiento de sus economias.
Con ese objetivo, el Estado:

i) Apoyara el fortalecimiento administrativo y financiero de los gobiernos regionales

y locales,

ii) Institucionalizara la participacion ciudadana en las decisiones politicas,
econdmicas y administrativas,

iii) Promovera la eficiencia y transparencia en la regulacion y provision de servicios
publicos, asi como en el desarrollo de infraestructura en todos los ambitos
territoriales,

iv) Establecera una clara delimitacion de funciones, competencias y mecanismos de
coordinacion entre los tres niveles de gobierno,

v) Desarrollara plataformas regionales de competitividad orientadas al crecimiento
de las economias locales y regionales,

vi) Desarrollara una estructura de captacion de recursos fiscales, presupuestales y
del gasto publico que incluyan mecanismos de compensacion para asegurar la
equitativa distribucion territorial y social, en un marco de estabilidad
macroecondmica y de equilibrio fiscal y monetario,

vii) Incorporara los mecanismos necesarios para mejorar la capacidad de
gestion, la competencia y la eficiencia de los entes publicos y privados, asi como
la competitividad de las empresas y las cadenas productivas en los niveles
nacional, regional y local

viii) Favorecera la conformacion de espacios macro regionales desde una
perspectiva de integracion geoecondmica,

ix) Favorecera el asociacionismo intermunicipal e interregional para el trata- miento
de temas especificos,

x) Fomentara el acceso al capital en los niveles regional y local, particularmente
para la micro, pequefia y mediana empresa; y

xi) Fomentara mecanismos de compensacion presupuestal para casos de desastre

natural y de otra indole, de acuerdo al grado de pobreza de cada region.

Por otra parte, con el fin de asegurar elecciones generales limpias, justas y

transparentes, se nombré nuevas autoridades electorales, se inicié el desmontaje
129



del poder de la mafia en el Estado y se empezd una lenta y dificil reorganizacién de

la administracion publica.

En relacion a los partidos politicos se dieron facilidades para que participaran en las
elecciones y se redujo del 4% al 1% (aproximadamente 120 mil electores) el
porcentaje de firmas de electores requeridos para inscribir una nueva agrupacion,
no obstante, no lograron inscribirse nuevas fuerzas politicas, aunque se mantuvo la
forma de participacion mediante listas independientes. En cuanto al sistema
electoral el Congreso tuvo que aceptar una forma de eleccion por departamentos,
en el marco del sistema de Camara Unica. Hay que recordar que en las elecciones
de 1993 (Constituyente), 1995 y 2000, se impuso el sistema de Distrito Unico
Nacional, que privilegiaba a los candidatos concentrados en la capital de la

Republica.

El que las elecciones al Congreso se realizaran, bajo la modalidad del Distrito
Electoral Multiple, de base departamental, era importante para que las fuerzas
descentralistas emergentes puedan renovar la representacion politica y dar un
impulso decisivo a la reforma del Estado en la transicion hacia un nuevo régimen

democratico.

El gobierno de Paniagua duré ocho meses entre noviembre del 2000 y el 28 de julio
del 2001 y en las elecciones de abril del 2001 en la primera vuelta sale ganador
Alejandro Toledo, sin alcanzar el 50% de los votos y en segundo lugar Alan Garcia
candidato del Partido Aprista. En segunda vuelta se impone Toledo por un estrecho

margen. Toledo juramenté el 28 de julio del 2001.
b. La descentralizaciéon durante el gobierno de Alejandro Toledo

1. La Reforma Constitucional

El 6 de marzo del 2002, se aprobd la Ley 27680 de Reforma Constitucional del
Capitulo XIV del Titulo IV, sobre Descentralizacion (que comprende los Articulos
188 a 199), y el inciso 6 del Articulo 203.

El ARTICULO 188 sefiala que la descentralizacion es una forma de organizacion
democratica y constituye una politica permanente de Estado, de caracter obligatorio,

que tiene como objetivo fundamental el desarrollo integral del pais. El proceso de
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descentralizacion se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada conforme
a criterios que permitan una adecuada asignacién de competencias y transferencia
de recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales. Los
Poderes del Estado y los Organismos Autdbnomos, asi como el Presupuesto de la

Republica se descentralizan de acuerdo a ley.

El ARTICULO 189 especifica que el territorio de la Republica se divide en regiones,
departamentos, provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se ejerce el
gobierno unitario de manera descentralizada y desconcentrada, y se constituye y
organiza el gobierno a nivel nacional, regional y local, en los términos que establece
la Constitucidon y la ley, preservando la unidad e integridad del Estado y de la Nacién.
El ambito del nivel regional de gobierno son las regiones y departamentos. El ambito

del nivel local de gobierno son las provincias, distritos y los centros poblados.

El ARTICULO 190 establece que las regiones se crean sobre la base de areas
contiguas integradas historica, cultural, administrativa y econdmicamente,
conformando unidades geoecondmicas sostenibles. El proceso de regionalizacion
se inicia eligiendo gobiernos en los actuales departamentos (en el departamento de
Lima se exceptua a la Provincia de Lima que tiene un régimen especial) y la
Provincia Constitucional del Callao. Estos gobiernos son gobiernos regionales.
Mediante referéndum podran integrarse dos o0 mas circunscripciones
departamentales contiguas para constituir una region, conforme a ley. Igual
procedimiento siguen las provincias y distritos contiguos para cambiar de
circunscripcion regional. La ley determina las competencias, facultades adicionales
e incentivos especiales de las regiones asi integradas. Mientras dure el proceso de
integracion, dos o mas gobiernos regionales podran crear mecanismos de

coordinacion entre si. La ley determinara esos mecanismos.

ARTICULO 191.- Los gobiernos regionales tienen autonomia politica, econémica y
administrativa en los asuntos de su competencia. Coordinan con las
municipalidades sin interferir sus funciones y atribuciones. La estructura organica
basica de estos gobiernos la conforman el Consejo Regional, como 6rgano
normativo y fiscalizador, el Gobernador Regional (inicialmente fue denominado

Presidente Regional), como o6rgano ejecutivo, y el Consejo de Coordinacién
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Regional integrado por los alcaldes provinciales y por representantes de la sociedad
civil, como érgano consultivo y de coordinacién con las municipalidades, con las
funciones y atribuciones que les sefiala la ley. El Consejo Regional tendra un minimo
de siete (7) miembros y un maximo de veinticinco (25), debiendo haber un minimo
de uno (1) por provincia y el resto, de acuerdo a ley, siguiendo un criterio de

poblacion electoral.

El Gobernador Regional es elegido conjuntamente con un Vicegobernador
Regional, por sufragio directo por un periodo de cuatro (4) afos. EI mandato de
dichas autoridades es revocable, conforme a ley. No hay reeleccion inmediata.
Transcurrido otro periodo, como minimo, los ex Gobernadores Regionales o ex
Vicegobernadores Regionales pueden volver a postular, sujetos a las mismas
condiciones. Los miembros del Consejo Regional son elegidos en la misma forma 'y

por igual periodo.

El mandato de dichas autoridades es irrenunciable, con excepcion de los casos
previstos en la Constitucion para postular a presidente de la Republica,
vicepresidente, Congresista o alcalde, los Gobernadores y Vicegobernadores
Regionales deben renunciar al cargo seis (6) meses antes de la eleccion respectiva.
La ley establece porcentajes minimos para hacer accesible la representacion de
género, comunidades campesinas y nativas, y pueblos originarios en los Consejos
Regionales. Igual tratamiento se aplica para los Concejos Municipales. Los
Gobernadores Regionales estan obligados a concurrir al Congreso de la Republica
cuando éste lo requiera de acuerdo a ley y al Reglamento del Congreso de la

Republica, y bajo responsabilidad”.

El ARTICULO 192 sefiala que los gobiernos regionales promueven el desarrollo y
la economia regional, fomentan las inversiones, actividades y servicios publicos de
su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales y locales de
desarrollo. Son competentes para:

i. Aprobar su organizacion interna y su presupuesto,
ii. Formulary aprobar el plan de desarrollo regional concertado con las

municipalidades y la sociedad civil,

iil. Administrar sus bienes y rentas.
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iv. Regular y otorgar las autorizaciones, licencias y derechos sobre los
servicios de su responsabilidad.

v. Promover el desarrollo socioeconémico regional y ejecutar los planes vy,
programas correspondientes.

vi. Dictar las normas inherentes a la gestion regional.

vii.Promover y regular actividades y/o servicios en materia de agricultura, pes-
queria, industria, agroindustria, comercio, turismo, energia, mineria, vialidad,

comunicaciones, educacion, salud y medio ambiente, conforme a ley.

viii. Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento para la
ejecucion de proyectos y obras de infraestructura de alcance e impacto regional.
ix. Presentar iniciativas legislativas en materias y asuntos de su competencia.

x. Ejercer las demas atribuciones inherentes a su funcién, conforme a ley.

El ARTICULO 193 precisa que son bienes y rentas de los gobiernos regionales:

i. Los bienes muebles e inmuebles de su propiedad.

ii. Las transferencias especificas que les asigne la Ley Anual de Presupuesto.

iii. Los tributos creados por ley a su favor.

iv. Los derechos econdmicos que generen por las privatizaciones, concesiones y
servicios que otorguen, conforme a ley.

v. Los recursos asignados del Fondo de Compensacion Regional, que
tienecaracter redistributivo, conforme a ley.

vi. Los recursos asignados por concepto de canon.

vii.Los recursos provenientes de sus operaciones financieras, incluyendo
aquellas que realicen con el aval del Estado, conforme a ley.

viii. Los demas que determine la ley.

ARTICULO 194. Las municipalidades provinciales y distritales son los érganos de
gobierno local. Tienen autonomia politica, econdmica y administrativa en los
asuntos de su competencia. Las municipalidades de los centros poblados son
creadas conforme a ley. La estructura organica del gobierno local la conforman el
Concejo Municipal como 6rgano normativo y fiscalizador y la Alcaldia como 6rgano

ejecutivo, con las funciones y atribuciones que les senala la ley.
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Los alcaldes y regidores son elegidos por sufragio directo, por un periodo de cuatro
(4) anos. No hay reeleccion inmediata para los alcaldes. Transcurrido otro periodo,
como minimo, pueden volver a postular, sujetos a las mismas condiciones. Su
mandato es revocable, conforme a ley. El mandato de alcaldes y regidores es
irrenunciable, con excepcidn de los casos previstos en la Constitucion para postular
a presidente de la Republica, vicepresidente, Congresista, Gobernador o
Vicegobernador del Gobierno Regional; los alcaldes deben renunciar al cargo seis

(6) meses antes de la eleccién respectiva.

El ARTICULO 195 establece que los gobiernos locales promueven el desarrollo y la
economia local, y la prestacion de los servicios publicos de su responsabilidad, en
armonia con las politicas y planes nacionales y regionales de desarrollo. Son

competentes para:

i. Aprobar su organizacion interna y su presupuesto.

ii. Aprobar el plan de desarrollo local concertado con la sociedad civil.

iii. Administrar sus bienes y rentas.

iv. Crear, modificar y suprimir contribuciones, tasas, arbitrios, licencias
derechos municipales, conforme a ley.

v. Organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos locales de su
responsabilidad.

vi. Planificar el desarrollo urbano y rural de sus circunscripciones, incluyendo la
zonificacion, urbanismo y el acondicionamiento territorial.

vii.Fomentar la competitividad, las inversiones y el financiamiento para la

ejecucion de proyectos y obras de infraestructura local.

vii.  Desarrollar y regular actividades y/o servicios en materia de educacion,
salud, vivienda, saneamiento, medio ambiente, sustentabilidad de los
recursos naturales, transporte colectivo, circulacién y transito, turismo,
conservacion de monumentos arqueoldgicos e historicos, cultura,

recreacion y deporte, conforme a ley.

ix. Presentar iniciativas legislativas en materias y asuntos de su competencia.

x. Ejercer las demas atribuciones inherentes a su funcion, conforme a ley.
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ARTICULO 196. Son bienes y rentas de las municipalidades:

i. Los bienes muebles e inmuebles de su propiedad.

ii. Los tributos creados por ley a su favor.

iii. Las contribuciones, tasas, arbitrios, licencias y derechos creados por
Ordenanzas Municipales, conforme a ley.

iv. Los derechos econdmicos que generen por las privatizaciones, concesiones y
servicios que otorguen, conforme a ley.

v. Los recursos asignados del Fondo de Compensaciéon Municipal, que tiene
caracter redistributivo, conforme a ley.

vi. Las transferencias especificas que les asigne la Ley Anual de Presupuesto.

vii.Los recursos asignados por concepto de canon.

vii.  Los recursos provenientes de sus operaciones financieras, incluyendo
aquellas que requieran el aval del Estado, conforme a ley.

ix. Los demas que determine la ley.

ARTICULO 197. Las municipalidades promueven, apoyan y reglamentan la
participacion vecinal en el desarrollo local. Asimismo, brindan servicios de seguridad

ciudadana, con la cooperacién de la Policia Nacional del Peru, conforme a ley.

ARTICULO 198. La Capital de la Republica no integra ninguna region. Tiene
régimen especial en las leyes de descentralizacion y en la Ley Organica de
Municipalidades. La Municipalidad Metropolitana de Lima ejerce sus competencias

dentro del ambito de la provincia de Lima.

Las municipalidades de frontera tienen, asimismo, régimen especial en la Ley

Organica de Municipalidades.

ARTICULO 199. Los gobiernos regionales y locales son fiscalizados por sus propios
organos de fiscalizacidén y por los organismos que tengan tal atribucién por mandato
constitucional o legal, y estan sujetos al control y supervision de la

Contraloria General de la Republica, la que organiza un sistema de control
descentralizado y permanente. Los mencionados gobiernos formulan sus
presupuestos con la participacion de la poblacion y rinden cuenta de su ejecucion,

anualmente, bajo responsabilidad, conforme a ley.
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ARTICULO 203.- Estan facultados para interponer accién de inconstitucionalidad:
(...) 6. Los Gobernadores Regionales con acuerdo del Consejo Regional, o los

alcaldes provinciales con acuerdo de su Concejo, en materias de su competencia.

La Reforma Constitucional abrié el cauce para la dacion posterior de las siguientes

leyes:

i) Ley No. 27795 (24/V1/ 2002) de Demarcacion y Organizacion Territorial

i) Ley No. 27783 (26/VI/ 2002). Ley de Bases de la Descentralizacion.

i) Ley No. 27867 (8/XI/ 2002). Ley Organica de Gobiernos Regionales

iv)Ley No. 27972 (26/V/ 2003). Ley Organica de Municipalidades

v) Ley No. 28056 (7/VIIl/ 2003). Ley Marco de Presupuesto Participativo

vi)Ley No. 30305 (10/11l/ 2015). Ley de Reforma de los Articulos 191, 194 y 203 de
la Constitucion Politica del Peru sobre denominacion y no reeleccién inmediata

de autoridades de los gobiernos regionales y de los alcaldes

Es importante destacar que estos cambios normativos fueron aprobados
practicamente por unanimidad lo que auguraba que esta vez la construccidon de un

Estado Unitario y Descentralizado seria una verdadera Politica de Estado.

La importante Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial asigné a la
Presidencia del Consejo de Ministros la responsabilidad de, previo estudio técnico,
proponer al Congreso de la Republica modificaciones a la demarcacién del territorio
nacional, para su aprobacion por Ley. Desafortunadamente los lobbies locales han
impedido que se aprueben las propuestas enviadas y estamos con la situacion que
mas del 90% de las circunscripciones territoriales del pais tienen problemas de

limites.
2. La Ley de Bases de la Descentralizaciéon (LBD)

La LBD establece las competencias exclusivas de los niveles de gobierno central,
regional y local, pero no las concurrentes y delegadas que serian precisadas en las
leyes organicas del Poder Ejecutivo y de los gobiernos regionales y locales, que

tampoco lo han hecho subsistiendo varias areas de traslape.

La mencionada ley establece ademas que los conflictos de competencias que se

generen entre los niveles de gobierno se resuelven ante el Tribunal Constitucional.
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La experiencia ha demostrado que este dispositivo es insuficiente por cuanto el
Tribunal demora varios meses en dar su veredicto y asi se presentan situaciones

de virtual desgobierno.

En cuanto a las competencias exclusivas si bien la Ley precisa algunos asuntos
claves en otros es ambigua como en relacion a la propiedad de recursos naturales,
la de los activos de empresas localizadas en las regiones y en la gestion del agua.
Por otro lado, la Ley no establece un sistema de financiamiento de los gobiernos
regionales, los que si bien tienen presupuesto propio quedan sujetos

fundamentalmente a las transferencias del gobierno nacional.

La conduccién del proceso de descentralizacion fue confiada al Consejo Nacional
de Descentralizacién (CND) organismo independiente y descentralizado, adscrito a
la presidencia del Consejo de Ministros, con calidad de pliego presupuestario su
titular con rango de ministro de Estado. EI CND tenia autonomia técnica,

administrativa y econdémica, para realizar las siguientes funciones:

i) Conducir, ejecutar, monitorear y evaluar la transferencia de competencias y
recursos a los gobiernos regionales y locales.

i) Capacitar y preparar en gestion y gerencia publica a nivel regional y municipal.

iii) Coordinar los planes de desarrollo nacional, regional y local.

iv) Canalizar y apoyar la cooperacion técnica nacional e internacional. Coordinar y

articular politicas y planes de gestion descentralizada.

v) Brindar asistencia técnica y financiera no reembolsable en materia de inversiones
y concesiones, en coordinacion con los organismos especializados del Gobierno
Nacional.

vi)Desarrollar y conducir un sistema de informacion para el proceso de
descentralizacion.

vii) Promover la integracion regional y su fortalecimiento.

Asimismo, la LBD define que el proceso de descentralizacion se realiza en forma

gradual en varias etapas:

i) Etapa Preparatoria, asignada al Congreso de la Republica para la preparacion del

marco legal basico de la descentralizacién, habiéndose aprobado la Ley Organica
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de Gobiernos Regionales, una nueva Ley Organica de Municipalidades, la Ley de
Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones, la Ley Organica del
Poder Ejecutivo, asi como otras leyes complementarias. Por su parte el Poder
Ejecutivo realiz6 un proyecto piloto para el planeamiento y programacion
participativa del presupuesto de inversion. Se implementd el inventario, registro y
valorizacién de los activos y pasivos de los Consejos Transitorios de Administracion
Regional (CTARs), la desactivacion del Ministerio de la Presidencia y el
fortalecimiento de los sistemas administrativos de gestién a nivel nacional, regional
y local (Presupuesto, Personal, Tesoreria, Contabilidad, Crédito, Contrataciones y

Adquisiciones e Inversion Publica).

i) Etapa Primera: Instalacion y organizacion de los gobiernos regionales y locales.
Iniciada el 01/I/ 2003 con la transferencia y recepcion de los activos y pasivos de
los antiguos CTARs a los gobiernos regionales, transferencia y recepcién de
programas y proyectos sociales y de lucha contra la pobreza a los gobiernos
locales. Elaboracion del Plan de Capacitaciéon y Asistencia Técnica a los

gobiernos descentralizados.

i) Culminar el proceso de transferencia de los proyectos de inversion publica de alcance
regional a los gobiernos regionales.

iv) Etapa Segunda: Consolidacién del proceso de regionalizacién. Iniciada con la
dacién de la Ley Marco de Promocidn a la Inversion Descentralizada. Promocion
y apoyo para la conformacion de regiones sostenibles, difusion de alternativas de
regionalizacién, asi como de las ventajas y beneficios para el desarrollo nacional
y regional. Formulacién de un Plan de Regionalizacién.

v) Etapa Tercera: Transferencia y recepcion de competencias sectoriales, iniciada
el 01/I/ 2004. Comprende la transferencia a los gobiernos regionales y locales,
segun corresponda, de los servicios y funciones en materia de agricultura,
agroindustria, pesqueria, industria, comercio, energia, mineria, transporte,
comunicaciones, circulacion y transito, vivienda y saneamiento, medio ambiente,
sustentabilidad de los recursos naturales, arqueoldgicos e historicos, cultura,
recreacion y deportes.

vi) Etapa Cuarta: Transferencia y recepcién de competencias en educacién y salud

a los gobiernos regionales y locales, segun corresponda, la que necesariamente
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se iniciara luego de emprendida la etapa anterior.
3. El Referéndum para la regionalizaciéon

El proceso de regionalizacion se inicié con la eleccion de gobiernos regionales en
el ambito territorial de los departamentos y la normatividad descentralista
reconociendo que muchos departamentos no son viables econdmicamente,
establecio que el siguiente paso debia ser la conformacion de regiones como
unidades geoecondmicas sostenibles, mediante la integracion de dos o mas

departamentos contiguos en base a la decision democratica de sus pobladores.

Para tal efecto se realizd, conforme a Ley, el referéndum de octubre del 2005 que
tuvo el rechazo de mas del 70% de la poblacion consultada y que obligd a derogar
la normatividad que establecia nuevas consultas el 2009 y el 2013. De este modo

la regionalizacion ha quedado sin plazo definido.

En un intento por comprender el triunfo del NO en el referéndum sobre

regionalizacion, es posible afirmar lo siguiente:

i) EI CND desechd los planteamientos efectuados por importantes estudiosos de la
realidad nacional como Javier Pulgar Vidal, de regionalizar el pais
transversalmente para superar la division geografica de costa, sierra y selva y
aprovechar economias complementarias y acogié diversos planteamientos
emanados de algunos gobiernos regionales que no consultaron con sus
poblaciones ni con los gobiernos locales de sus circunscripciones

i) La propuesta del CND no cubrié todo el territorio nacional de suerte que de
aprobarse habria gobiernos regionales en ambitos departamentales y gobiernos
regionales en ambitos multidepartamentales.

i) EI Referéndum se llevd a cabo en un ambiente pre-electoral presidencial y
congresal, contexto en el cual el ciudadano interpretaba que un triunfo del Si
favorecia los intereses del gobierno.

iv) Si bien en la Ley de Incentivos Fiscales se indicaba que el 50% de los impuestos
recaudados en el ambito de la region a constituir serian transferidos al gobierno
regional y a los gobiernos locales respectivos, en el reglamento de la Ley se

precisé que se trataba de los montos adicionales que se recaudarian una vez
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constituida la regién. Esta aclaracién hizo que varios gobernadores regionales
que apoyaron la conformacion de regiones, retiraran su firma de los

correspondientes expedientes técnicos.

v) Los grandes medios de comunicacion a nivel nacional prestaron poca atencion al
proceso y tampoco los partidos politicos nacionales le dieron importancia. Es
mas, el Partido Aprista el principal opositor al gobierno se manifest6 en contra del
proceso.

vi) Para la mayoria de la poblacion la “region” es una entelequia, lo que existe es su
departamento. No hay conciencia que es necesario integrar varios
departamentos para conformar regiones viables capaces de contrarrestar el

predominio de Lima Metropolitana.

vii) Los organismos multilaterales de crédito (FMI, BM y BID) veian con
desconfianza el proceso descentralizador pues consideraban que seria una
fuente de desequilibrios fiscales y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),
haciéndose eco de esos temores oponia una resistencia pasiva al proceso
descentralizador, al estimar que la descentralizacién implicaria mayores gastos
fiscales para los cuales no existian fuentes de financiamiento.

viii) Por otra parte, la Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) y las leyes
organicas de los sistemas administrativos mantuvieron un enfoque centralista y

sectorial
Resultados

En los primeros dos afos del gobierno de Toledo los precios de los minerales se
mantuvieron a niveles bajos y la economia crecid a paso lento y recién a finales del
2003 se inicia el boom minero que concluye a finales del 2012, de modo que durante
el gobierno toledista la economia crecié a un promedio anual per capita de 4.2%
(en S/.2007) y la pobreza monetaria solo se redujo del 54.3% el 2002 al 44.5% el
2006, pero la inflacién se mantuvo alrededor del 2% anual, el déficit fiscal en 1.2%

y las RIN crecieron a un equivalente de 11.4 meses de importaciones (Cuadro 1)
c. La descentralizacion en el 2006-2017

Las demandas de la poblacion del interior del pais por acelerar el proceso
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descentralizador eran cada vez mas intensas y recogiendo este clamor todos los
grupos politicos que intervinieron en las elecciones generales del 2006 plantearon

diversas medidas tendentes a asegurar el avance significativo del proceso.

Haciendo un breve recuento de las propuestas de los tres grupos politicos que en
ese momento comprendian a la mayoria del electorado nacional (Partido
Nacionalista, Partido Popular Cristiano y Partido Aprista Peruano) comprobamos
que hay una gran coincidencia entre ellos y que la descentralizacion efectivamente
estaba en vias de constituirse en una Politica de Estado que contribuya al
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica en el pais, mas aun si tenemos en
cuenta que en las elecciones regionales y municipales del 2006 y en las del 2010
se impusieron movimientos politicos locales con la bandera de la descentralizacion

en desmedro de los partidos politicos nacionales.

En la primera vuelta de las elecciones generales del 2006 el primer lugar con un
33% de los votos legalmente emitidos fue ocupado por un recién llegado al
escenario politico nacional el comandante en retiro del Ejército Peruano Ollanta

Humala Tasso conductor del Partido Nacionalista.

En segundo lugar, con algo mas del 25% del voto sali6 Alan Garcia Pérez en re-
presentacion del Partido Aprista y en tercer lugar Lourdes Flores Nano con algo
menos del 25% del voto, la favorita de la derecha econdmica y politica y de los

principales medios de comunicacion.

El voto restante se distribuy6 entre el fujimorismo, el belaundismo, el toledismo y
una agrupacion politica constituida mayoritariamente por evangelistas. Los grupos
de izquierda no alcanzaron el minimo 4% de los votos, requerido para tener una
representacion congresal. Asi, se configuré un Congreso constituido por minorias,
la mayor el grupo liderado por Humala, en segundo lugar, el APRA y luego los otros
grupos: el fujimorismo, Accién Popular, Peru Posible y otras pequefas agrupaciones
politicas.

En la segunda vuelta electoral y esta vez solo para presidente de la Republica se
impuso Alan Garcia Pérez con el 52% de los votos validos en tanto que Ollanta

Humala quedo en segundo lugar con el 48%. Territorialmente el voto muestra claras
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tendencias: Lima Metropolitana y la costa en general voté por Garcia Pérez, en
cambio el pais empobrecido y con mayor influencia del marxismo (la sierra, la
Amazonia y sobre todo el sur del pais) votdé por Humala. Esta estructura del

electorado se mantiene desde las elecciones a la Constituyente en 1979.

En las elecciones para los gobiernos descentralizados llevadas a cabo también el
2006 los partidos nacionales brillaron por su ausencia, con excepcion del Partido
Aprista el que sin embargo de doce gobiernos regionales que gano el 2002 se redujo
a cuatro el 2006. En la mayoria de circunscripciones electorales se impusieron
movimientos politicos locales sin mayor vinculacién con los partidos nacionales y
con mayorias relativas menores al 25% lo que revela la dispersion del voto y la

fragilidad de los mandatos conferidos.

Varios de estos grupos eran de clara tendencia marxista leninista y algunos
declarados admiradores del socialismo del siglo XXI propugnado por Hugo Chavez.
Estos movimientos fueron el sustento de la masiva votacion de Humala en las
elecciones generales, pero en las elecciones para gobiernos regionales y locales
Humala no logré ningun gobierno regional y solo algunos municipios de menor

importancia.

1. La descentralizacion en el gobierno de Alan Garcia (2006-11)

El Partido Aprista Peruano (PAP) en su Plan de Gobierno (Partido Aprista Peruano.
Plan de Gobierno 2006-2011. Lima, Peru, 2006: plandegobierno@apra.org.pe) hace
una propuesta coherente e integral, partiendo de la VISION DEL PAIS en la que en
relacidn con la descentralizacion sefala explicitamente lo siguiente: “Trabajaremos
para .... un pais con una estructura descentralizada en una area metropolitana y
regiones que integren transversalmente el territorio nacional ..., un gran numero de
provincias del pais, incluyendo las de la Amazonia, integradas a la red vial nacional
con carreteras asfaltadas, una conectividad que alcance a todos los distritos y a un
elevado porcentaje de centros poblados menores de tres mil habitantes, un niumero

importante de la poblacion nacional con servicios de agua potable y electricidad;.....”

Pero, hay que precisar que el gobierno al haber obtenido en la primera vuelta

electoral solo algo mas del 25% de los votos validamente emitidos estaba obligado
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a reajustar su Plan para concertar con las nuevas fuerzas politicas que le permitieran
ganar la segunda vuelta electoral. Al asumir el mando de la Nacion el 28 de julio de
2006 el presidente Garcia anuncié el denominado Shock de Inversiones, el que en

buena cuenta sustituy6 al Plan de Gobierno en el tema de descentralizacion.

La primera medida que dio el PAP en relacion con la descentralizacion fue
desactivar el CND y reemplazarlo por la Secretaria de ‘Descentralizacion dependen
diente de la PCM, medida duramente criticada por la oposicion, pero por otra parte
el proceso ha sido impulsado vigorosamente habiéndose transferido a diciembre del
2011 practicamente el total de competencias y funciones transferibles y los efectos
ya empezaron a sentirse al comprobar que el crecimiento econémico en varios

departamentos era mayor que en Lima Metropolitana.

El gobierno de Alan Garcia continué gozando de un buen entorno internacional y no
introdujo cambios al modelo neoliberal heredado del fujimorismo, mostrando un
viraje ideoldgico de la tradicional postura social demécrata del Partido Aprista. Pese
a la crisis internacional que repercutid en el pais el 2009 la economia siguio
creciendo a un promedio anual per capita (en S/. 2007) de 6.2% en el periodo 2006-
2011, el déficit fiscal se mantuvo en 3.3%, la inflacion en 3.4%y las RIN alcanzaron
el equivalente a 13.4 meses de importaciones. Paralelamente la pobreza monetaria
bajo del 44.5% el 2006 a 27.8% en diciembre del 2011 (Cuadro 1), y se observo

avances importantes en el empleo formal y en la reduccion de la tasa de subempleo.

Pese a estos extraordinarios desempenos las expectativas de la poblacidén se
intensificaron, los reclamos al gobierno para participar mejor en la coyuntura eran
cada vez mas intensos y beligerantes. La poblacion percibia que quienes se
beneficiaban mas del crecimiento econdmico eran los grandes grupos
empresariales y que el Estado peruano seguia siendo un aparato ineficiente,

burocratico, clientelista, con un considerable grado de corrupcion.

En las elecciones regionales y municipales de noviembre 2010 la tendencia
declinante de los partidos nacionales se acentu6 el APRA, PPC solo controlaron un
departamento cada uno y el Partido Nacionalista tres departamentos, en los otros
departamentos ganaron candidatos de fuerzas locales sin una ideologia clara,

algunos de tendencia marxista (Cusco, Cajamarca, Junin, Tumbes).
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Los resultados de estos procesos electorales muestran que desde 1979 subsisten
en el pais tres posiciones ideoldgicas en pugna ninguna de las cuales logra
hegemonia. Una es la posicion neoliberal embebida en la Constitucion de 1993 y
defendida por el fujimorismo, el PPC, el Partido Aprista y algunos otros grupos
menores, la otra es la implicita en la Constitucion de 1979 de claro corte
socialdemocrata defendida por algunos sectores politicos y vastas fuerzas sociales
no adscritas a ningun partido o movimiento politico, y la tercera es la de una
izquierda que muestra signos de modernizacion y acercandose a las posiciones
socialdemocratas, cuyos voceros mas notorios son los nacionalistas o humalistas
que propugnan la vuelta a la Constitucion de 1979 o la daciéon de una nueva carta

magna.
2. La descentralizacién en el gobierno de Ollanta Humala (2011- 2016)

En las elecciones generales de abril del 2011 las tres fuerzas ideoldgicas indicadas
presentaron sus respectivas candidaturas con el resultado que a nivel parlamentario
ninguna obtuvo una mayoria absoluta, siendo la primera minoria la representacion
del humalismo con algo mas del tercio de los congresistas, en segundo lugar, el
fujimorismo y en tercer lugar diversas fuerzas representantes en mayor o menor
medida del neoliberalismo. Por su parte el APRA al no haber logrado ponerse de
acuerdo para presentar una candidatura presidencial obtuvo solo cinco asientos
parlamentarios mostrando asi la mayor debacle electoral del Partido en toda su

historia.

En cuanto a las candidaturas presidenciales las pugnas entre Alejandro Toledo, Luis
Castafieda y Pedro Pablo Kuczynski que se disputaban el mismo electorado del
centro-derecha politico permitieron que pasaran a segunda vuelta los dos
candidatos menos esperados: Ollanta Humala el lider de Gana Peru una coalicion
del Partido Nacionalista y varias agrupaciones de izquierda, con algo mas del 32%
del voto y en segundo lugar Keiko Fujimori con cerca del 22% de votacion como

vocera de la derecha.

Ambos candidatos mostraron su voluntad de conseguir en segunda vuelta el favor
del electorado para lo que ideologicamente se acercaron al centro politico y

manifestaron su decisidon de continuar con el proceso de descentralizaciéon. En la
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segunda vuelta se impuso Ollanta Humala con el 52% del voto popular pese a la
guerra sucia emprendida contra su candidatura por los poderes facticos: los grandes

medios de comunicacion y el gran capital.

En la campana electoral de 2010 Gana Peru ofrecio al electorado que de triunfar en
las elecciones la politica de descentralizacion estaria enmarcada en el contexto de
su Plan de Gobierno 2011-2016 denominado La Gran Transformacion
(www.slideshare.net/.../plan-de-gobierno-gana-per-20112016) paginas 37 a 46,
pero al pasar a la segunda vuelta sustituyo su plan de gobierno por la denominada
Hoja de Ruta (www.pcm.gob.pe/wpcontent/.../ollanta_humala_hoja_de ruta01-
a.pdf) y suscribié el Acuerdo Nacional en una muestra que continuaria con las
grandes lineas concordadas por las principales fuerzas politicas y sociales del pais
el afo 2002.

En lo relativo a descentralizacién la Hoja de Ruta plantea las siguientes lineas de
politica:
i) Capacitacion del personal para el empoderamiento de la capacidad de gestion de

las regiones y gobiernos locales.

ii) Fortalecer la descentralizacion del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP)

y dotarlo de equipos profesionales calificados y adecuadamente remunerados.

iii) Definicidon clara de competencias de los niveles de gobierno nacional, regional y

local y cofinanciacion de inversiones entre los tres niveles de gobierno.

iv) Priorizar inversiones publicas en regiones sin canon, a fin de generar condiciones

para la futura conformacion de macro-regiones

v) Optimizar la utilizacién de fondos concursables de inversién, a nivel local y
regional, para ampliar el banco de proyectos y garantizar una mayor participacion

de las organizaciones empresariales y de la sociedad a nivel subnacional.

Esta breve presentacion en la Hoja de Ruta fue ampliada por el entonces presidente
del Consejo de Ministros Salomén Lerner, en su presentacion al Congreso de la
Republica el 25 de agosto del 2011 en los términos siguientes

(www2.pcm.gob.pe/Prensa/ActividadesPCM/2011/Agosto/25-08-11.htél):
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i) Reduciremos la brecha de infraestructura de transportes, con intervenciones de
diverso nivel en la totalidad de la Red Vial Nacional y al finalizar nuestro mandato
por lo menos el 85% de ésta, es decir mas de 20 mil Km, se encontraran asfaltados
y el 100% en buenas condiciones de transito.

i) Se permitira la interconexion de gran cantidad de pueblos y ciudades de la sierra
peruana, mediante la carretera Longitudinal de la Sierra, uniendo regiones de
Piura, Cajamarca, La Libertad, Ancash, Huanuco, Pasco, Junin, Huancavelica,
Ayacucho, Apurimac, Cusco y Puno.

i) En la carretera Longitudinal de la Selva (Fernando Belaunde) se rehabilitaran y
mejoraran los tramos Juanjui—Tocache; San Ignacio— Puente Integracion, entre
otros.

iv)Durante los proximos cinco afios se ampliara la capacidad de la carretera
Panamericana con la construccion de mas de mil kilbmetros de autopistas desde
Lima hasta la frontera con Ecuador y de Lima hacia Ica; concluiremos el asfaltado
de 400 kilbmetros de la carretera Costanera (desde Camana hasta la frontera con
Chile).

v) Ademas, se iniciara la implementacion del Plan Nacional Ferroviario acorde con la
dindmica de la demanda y mediante inversién publica y participacién privada.
Hemos dispuesto la reanudacion del proceso de concesion del ferrocarril
Huancayo—Huancavelica, el famoso Tren Macho (que se ofrecié concesionarlo en
el primer trimestre del 2016 lo que no se cumplio).

vi)No puede haber desarrollo rural sin mejorar los servicios educativos en el Peru
rural. Existen 26 mil centros educativos en las zonas rurales de los cuales 8 mil
escuelas son unidocentes. Las 1,320 redes para las escuelas rurales propuestas
por el Consejo Nacional de Educacion, constituiran el punto de partida de la
construccion del Estado para todos los peruanos en las zonas donde, segun el
PNUD, existe una baja o nula densidad del aparato estatal. En estas zonas, en
coordinacion con los gobiernos locales y regionales, se instalara un modelo de gestién
de Estado Movil para el Desarrollo Rural.

vii) Al equipo de acompanamiento de la red de profesores de las escuelas
rurales se sumaran otros equipos encargados de organizar y coordinar los
servicios estatales moviles de salud, justicia, seguridad y nutricion que se
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organizaran y operaran también a través de sus respectivas redes para llegar
directamente a los ciudadanos. Particular énfasis se dara a las redes desplegadas
en las fronteras.

viii) La descentralizacion es una Politica de Estado que fortalece la unidad de
la nacion, al democratizar el poder y potenciar los diversos territorios y sus ambitos
locales y regionales, dinamizando los grandes espacios territoriales que se
configuran en el pais: el macro norte; el amazdnico; el macro sur; el centro sur, el
centro andino y el de Lima-Callao.

ix) Afirmamos nuestro objetivo nacional de ser el pais de macro regiones
transversales y que la descentralizacion sea un reencuentro con las raices y
potencialidades territoriales de la nacién, para alcanzar nuestro objetivo nacional
bicentenario.

x) Para ello se reconocera la Asamblea de Presidentes de Gobiernos Regionales; se
propondra a inicios del 2012 un Nuevo Plan Nacional de Descentralizacion y
Regionalizacion que sera sometido a un debate nacional. Impulsaremos la
aprobacion de la Ley de Ordenamiento Territorial. Daremos continuidad a la
Comisién Multisectorial del Pacto Fiscal, aprobada el 2010.

xi)Es urgente se ordene el territorio y su gestidon, pues el desorden existente al
respecto es uno de los factores de deterioro ambiental y de crisis social. En los
proximos cuatro afios institucionalizaremos los instrumentos de gestién del
territorio para elaborar en forma participativa los Planes Regionales y Provinciales
de Ordenamiento Territorial.

xii) Nos proponemos impulsar los futuros Centros Estratégicos en el Callao, y en los
de Paita-Bayovar e llo-Matarani. Impulsaremos la conexién directa con una
ferrovia suramericana que conecte el sur peruano con La Paz-Santa Cruz en
Bolivia, y Rio y Sao Paulo en Brasil, que es complementaria al IIRSA Sur; y las hidrovias
que complementen el IIRSA del norte y amazonia del Peri con Manaos y su emporio
industrial.

xiii) Tenemos un compromiso con la Amazonia y su desarrollo sostenible. Daremos
la prioridad requerida para respetar su diversidad biolégica y ecosistema fragil,
impulsando una estrategia sostenible de Bosques y Cambio Climatico.

xiv) Se concretaran las hidrovias para el mejoramiento y mantenimiento de los rios
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Huallaga, Maranon, Ucayali y Amazonas. De esta manera se conectara el nuevo
puerto de Yurimaguas, recientemente concesionado, y el puerto de Pucallpa con

Iquitos y Brasil.
21. Las crisis politicas y el proceso de descentralizacion

La crisis politica obligd al cambio de gabinete el 12 de diciembre del 2011 y el nuevo
equipo ministerial presidido por Oscar Valdez, en el informe presentado a la
Comision de Descentralizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion
del Estado (en adelante la Comisidon) del Congreso de la Republica en abril del 2012,
propuso una “Agenda Estratégica de la Descentralizacion” con el propdsito de:
‘Renovar el pacto politico y social entre los principales actores con la
descentralizacion y el desarrollo nacional, para relanzar y reorientar el proceso de
descentralizacién, concertando politicas, normas y compromisos que hagan viable

y efectiva la descentralizacion del pais’. Para tal efecto plante6 cuatro ejes:

i) Fortalecer la rectoria de la descentralizacion del pais,

i) Promover la gestiéon publica descentralizada en el marco de una gestidon
publica por resultados,

iii) Fortalecimiento institucional y desarrollo de capacidades de los gobiernos
descentralizados y

iv) Fortalecimiento de la inversion descentralizada y la integracion territorial

El gabinete Valdez dur6é pocos meses y fue reemplazado por un nuevo gabinete
ministerial presidido por Juan Jiménez Mayor quien en su exposicion de investidura
ante el Congreso de la Republica 20 de agosto del 2012,
(www.youtube.com/watch?v=7yDcBhbRAU4) reafirmé la voluntad del gobierno de
fortalecer el proceso de descentralizacion y el 03 de setiembre de 2013, presenté el
Plan Nacional de Descentralizacion 2013-2016 (PND-2013-2016)
(www2.congreso.gob.pe/sicr/comisiones/2013/nst///-SD-PCM. PDF).

El Plan, aunque no llegé a ser aprobado formalmente, ha orientado las acciones del
gobierno en materia de descentralizacién y luego de un analisis de la situacion a
diciembre de 2012, propone la siguiente Visién al 2016: “El Peru es un Estado

unitario y descentralizado con un desarrollo integral, armodnico y sostenible en sus
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territorios, mediante la separacién de competencias y funciones y el ejercicio
equilibrado del poder en los tres niveles de gobierno en beneficio de la poblacion,

alcanzando la inclusion social y el bienestar general.”

El Plan propone cinco Ejes Estratégicos que en realidad son objetivos generales a
alcanzar al 2016, para cada uno precisa los Objetivos Especificos y para cada
objetivo especifico define la Estrategia a utilizar, las Metas a alcanzar y las acciones

concretas a implementar

Pero una vez mas se origind una crisis politica que obligd al cambio de gabinete
ministerial y fue convocado a presidirlo el entonces gobernador regional de San
Martin, César Villanueva Arévalo quien fue acogido favorablemente por las mas
importantes fuerzas politicas y sociales del pais, despertando grandes expectativas
en las fuerzas descentralistas. Villanueva asumio su cargo el 21 de noviembre de

2013 luego del voto de confianza otorgado por el Congreso de la Republica.

En lo relativo a Descentralizacion el primer ministro César Villanueva
(www.pcm.gob.pe/.../discurso-de-presentacion-ante-el-congreso-de-la-rep) sefiald
que: “Entendemos la descentralizacion como un desafio del pais para potenciar las
capacidades regionales para el Desarrollo Territorial, por eso impulsaremos los
Polos de Desarrollo Regional con crecimiento e inclusion. Desde una perspectiva
macro-regional, enfrentaremos las disparidades generadas por un pais
historicamente centralizado, dotando a todas las regiones de las mismas
oportunidades para su crecimiento” e hizo hincapié en la necesidad de conformar
Polos de Desarrollo en el interior del pais vinculando la inversion privada con la

inversion publica a realizarse por los tres niveles de gobierno en forma coordinada.

Asimismo, manifesté que tras diez afos de descentralizacion administrativa se han
transferido “185 funciones a cada uno de los gobiernos regionales, aunque sin
darles mayores recursos. ;,Qué ha cambiado para las personas? Seguro que algo
en varias regiones, pero no lo suficiente para cambiar la vida de la gente. ...... La
manera de impactar en la vida de las personas es haciendo que la inversion publica
y la privada se articulen en cada territorio, desencadenando sinergias para constituir
Polos de Desarrollo Regional e Interregional” .......... “En esa perspectiva, anuncio

que:
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i) Impulsaremos la inmediata revision de la distribucion intradepartamental del canon
y sus mecanismos de estabilizacion, para que no sea un factor de desigualdad al
interior de cada departamento y para hacerlo un instrumento efectivo para el
desarrollo.

i) Junto con el canon y otras fuentes de financiamiento publico, incentivaremos la
participacion del sector privado en las infraestructuras publicas, asociaciones
publico privadas e incentivos por la eliminacién de las exoneraciones tributarias,
los que son mecanismos innovadores que impulsaremos y promocionaremos en
cada polo regional de desarrollo.

iii) Los ministerios de Transportes y Comunicaciones, Energia y Minas, Produccion,
Trabajo y Promocién del Empleo, y Comercio Exterior y Turismo, en coordinacion
con los gobiernos regionales, desarrollaran el Plan de Desarrollo de Servicios

Logisticos de Transportes, bajo el enfoque de Polos de Desarrollo”.

Villanueva renuncié en febrero de 2014 por desavenencias con el Ministro de
Economia y Finanzas y fue reemplazado por el entonces Ministro de Vivienda y

Construcciéon Remé Cornejo Diaz quien al asumir el cargo de presidente del

Consejo de Ministros no hizo mayor referencia al proceso de descentralizacion pero
que en su Informe de Evaluacion de la Descentralizacion 2013, presentado a la
Comision del Congreso sostuvo la “conviccidn que el proceso de descentralizacidon
debe afianzarse aun mas, brindar una mejor calidad de vida a todos los peruanos y

promover el desarrollo territorial”.

Analizando estas presentaciones se comprueba que hay ofrecimientos reiterados
de fortalecimiento del proceso de descentralizacion lo que permite afirmar que el
Ejecutivo ha expresado una firme voluntad descentralizadora pero los logros no son
muy alentadores. Por lo que, a nivel de los gobiernos regionales y locales, asi como
en la Comision del Congreso de la Republica habia la percepcion que la

descentralizacion estaba estancada.

Pero en realidad lo que ocurrié fue que desde finales del 2012 los precios de los
minerales se redujeron significativamente afectando la recaudacion fiscal y la
adopcion de una politica macroecondmica sumamente restrictiva de modo que en

el 2011-16 el PBlpc crecio solo al 3.8% anual la pobreza se redujo del 27.8% al
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20.6%, la inflacidon se mantuvo al 3.6% en promedio, el déficit publico se redujo al
1.8% anual y se acumularon RIN equivalentes a 19 meses de importaciones, con el

costo de desacelerar el proceso de descentralizacion.

3. Descentralizacién en el gobierno de PPK

Las elecciones generales de 2016 se realizaron el 10 de abril, para elegir al
presidente de la Republica, dos vicepresidentes 130 congresistas y 5
parlamentarios andinos para el periodo 2016-2021. El primer lugar lo ocupo6 Keiko
Fujimori de Fuerza Popular (el fujimorismo reciclado), a poca distancia Pedro Pablo
Kuczinsky (de la derecha empresarial) y en tercer lugar Verénica Mendoza
representando a una coalicién de izquierda. Como ningun candidato presidencial
alcanzé mas del 50% de los votos validamente emitidos, se requeria una segunda

ronda electoral entre los dos primeros, evento que se realizo el 5 de junio de 2016.

El 10 de abril se eligieron 130 congresistas de la Republica de los cuales, conforme
a la llamada cifra repartidora correspondieron a Fuerza Popular 75 congresistas no
obstante haber obtenido solo cerca del 38% del voto popular, conformando asi una
sélida mayoria en el Congreso a la cual posteriormente se unieron los cinco
congresistas apristas conformando el bloque parlamentario que se ha dado en

llamar el fujiaprismo.

En la segunda vuelta electoral, solo para los dos candidatos que obtuvieron la mayor
votacion en la primera ronda, se impuso por un ligero margen Pedro Pablo
Kuczinsky con el 50.12% del voto (gracias al apoyo de la izquierda y otros grupos
parlamentarios) en tanto que Keiko Fujimori logré el 49.8%, resultados que
auguraban un dificil gobierno por parte del ejecutivo, dado que Fuerza Popular

anunci6 que desde el Congreso de la Republica impondrian su plan de gobierno.

Efectivamente, Fuerza Popular desde el inicio del gobierno ejercié una clara funcién
obstruccionista , censurando a ministros y finalmente logrando la renuncia de
Kuczinsky a la Presidencia de la Republica, en marzo de 2018, al ser acusado de
malos manejos durante su gestion como ministro de economia y finanzas y primer
ministro de Toledo, y en esta circunstancia, de conformidad a ley, el 23 de marzo
de ese aino asumié la Presidencia el entonces Vicepresidente Martin Vizcarra quien
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se encontraba en Canada como embajador del Peru. El presidente designa al
entonces congresista por el Partido Alianza para el Progreso, Cesar Villanueva
Arévalo como presidente del Consejo de Ministros y conforma su primer gabinete

ministerial.

El gobierno el 26 de mayo de 2018 mediante el Decreto Supremo 056-2018-PCM
aprueba la Politica General del Gobierno al 2021 que se desarrollaria sobre cinco
ejes interrelacionados y que guardan consistencia con el marco de politicas y planes

del pais:

i) Integridad y lucha contra la corrupcion: a) Combatir la corrupcion y las actividades
ilicitas en todas sus formas. b) Asegurar la transparencia en todas las entidades
gubernamentales.

ii) Fortalecimiento institucional para la gobernabilidad: a) Construir consensos
politicos y sociales para el desarrollo en democracia. b) Fortalecer las

capacidades del Estado para atender efectivamente las

necesidades ciudadanas, considerando sus condiciones de vulnerabilidad y
diversidad cultural.

iii) Crecimiento econdémico equitativo, competitivo y sostenible: a) Recuperar la
estabilidad fiscal en las finanzas publicas, b) Potenciar la inversion publica y
privada descentralizada y sostenible, c) Acelerar el proceso de reconstruccion con
cambios, con énfasis en prevencion, d) Fomentar la competitividad basada en las
potencialidades de desarrollo econdmico de cada territorio, facilitando su
articulacion al mercado nacional e internacional, asegurando el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales y del patrimonio cultural, e) Reducir la pobreza
y pobreza extrema tanto a nivel rural como urbano.

iv) Desarrollo social y bienestar de la poblacién: a) Reducir la anemia infantil en nifios
y ninas de 6 a 35 meses, con enfoque en la prevencion,

b) Brindar servicios de salud de calidad, oportunos, con capacidad resolutiva y con
enfoque territorial, c) Mejorar los niveles de logros de aprendizaje de los
estudiantes con énfasis en los grupos con mayores brechas, d) Aumentar la
cobertura sostenible de servicios de agua y saneamiento, €) Mejorar la seguridad

ciudadana, con énfasis en la delincuencia comun y organizada, f) Promover la
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igualdad y no discriminacion entre hombres y mujeres, asi como garantizar la
proteccion de la nifiez, la adolescencia y las mujeres frente a todo tipo de violencia.
v) Descentralizacion efectiva para el desarrollo: a) Institucionalizar la articulacion
territorial de las politicas nacionales, b) Promover, desde los distintos ambitos

territoriales del pais, alianzas estratégicas para su desarrollo sostenible.

Cada sector es responsable de definir los indicadores clave de desempefo que
sean relevantes para medir el avance en los lineamientos prioritarios al 2021 antes

indicados.
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CAPITULO IV. EVALUACION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZA-
CION 2002-2017

a. Visiéon preliminar

La descentralizacién se ha constituido en la principal reforma estructural del pais.
Con ella se estan dando pasos decisivos en la redistribucion del poder politico entre
los tres niveles de gobierno y en la promocion de la participacion ciudadana en el
quehacer publico a nivel local y departamental, en otras palabras, se esta

perfeccionando la democracia en el pais.

El proceso de descentralizaciéon en el Peru ha transido desde finales del 2003 hasta
el 2012 en un ambiente de bonanza econdmica generada por la elevacion de los
precios de los metales industriales que conforman nuestro principal rubro de
exportacion, a finales del 2012 se inicid una reduccion de los precios sefalados
afectando negativamente la tasa de crecimiento econdmico del pais y la reduccién

de las transferencias financieras a los gobiernos descentralizados,

Esta bonanza ha permitido importantes incrementos en la recaudacion tributaria y
en la acumulacion de reservas internacionales lo que a su vez ha servido para
financiar un crecimiento espectacular de la inversion publica que mayoritariamente

esta siendo ejecutada por los gobiernos descentralizados.

En términos globales, en el periodo 2002-16 se ha logrado un crecimiento promedio
anual de 4.6 % del PBlpc, aunque se observa una tendencia creciente del 4.8% en
el 2002-06 al 5.1% en el 2006-11 para reducirse al 3.8% en el 2011- 2016 y llegar

al minimo de 1.8% el 2017 claro anuncio del fin del boom minero (Cuadro 1).

Este crecimiento ha sido acompafado por una notable estabilidad de los precios
que en promedio se han ubicado en el 2.6 % anual. El déficit fiscal se ha mantenido
alrededor del 2.3% anual después de décadas de elevados déficits continuos.
Asimismo, se han acumulado RIN equivalentes a cerca de 20 meses de

importaciones.
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Cuadro 1: Peru Principales indicadores econdmicos 2002-2017, por periodos de gobierno (promedios
anuales a precios 2007)

2002-2006 (| 2006-2011 |l 2011-2016 2017 2002-17
PBI per capita 4.2% 6.2% 3.4% 1.2% 3.8%
Pobreza 1/ 54.3% 27.8% 20.6% 21.7% 20.6%
Inflacion 2/ 2.0% 3.4% 3.6% 1.4% 3.0%
Déficit fiscal 2/ 1.2% 3.3% 1.8% 3.1% 2.1%
RIN (meses de importac.) 3/ 11.4 13.4 19.0 19.8 19.0
Coefic.Reducc. Pob/crec PBIpc 0.51 0.57 0.42 -0.93 0.50

Notas: 1:2002, 2011, 2016 y 2017. 2/ Promedio anual 3/ fin de periodo
Fuente: Pobreza. INEI. 2002: C.E.2006 cuadro 9.1. 2011, 2016 y 2017: C.E. 2018 cuadro 9.1
PBI y resto: Cuentas nacionales 1950-2017 y BCRP Elab. Propia

Por otro lado, la pobreza en el pais se ha reducido del 54.3% el 2002 al 20.6% el 2016
para subir inesperadamente al 21.7% el 2017. Hay que tener en cuenta que el
coeficiente reduccion de pobreza sobre crecimiento del PBIpc en el periodo 2002-16
ha sido 0.51 (aunque varia significativamente en el 2002-06 fue de 0.45, en el 2006-
11subid al 0.70 para bajar el 2011-16 al 0.38) por lo que era de esperar el 2017 una
reduccion de la pobreza de por lo menos en 0.2 pp en relacion con el 2016. Al no
ocurrir esto implicaria que el magro crecimiento econdmico del 2017 solo ha
beneficiado a los grupos de mas alto ingreso y que para continuar reduciendo la

pobreza requerimos que la economia crezca por lo menos al 4% per capita anual.

En segundo lugar, se ha puesto en practica un acelerado proceso de transferencia de
competencias y funciones a los gobiernos descentralizados, estimandose que desde
diciembre del 2011 se transfirio casi la totalidad de funciones y competencias

descentralizables con excepcion de las que corresponden a la provincia de Lima.

Este proceso de transferencias se comprueba al observar que en el periodo 2002-
2017 el presupuesto ejecutado del sector publico (en S/. 2007), ha pasado de S/. 37
653 millones a S/. 100 907 y la inversion publica se ha incrementado en mas de

cinco veces pasando de S/. 3 658 millones a S/. 19 085 millones (Cuadro 2).

Cuadro 2. Peru. Presupuesto Ejecutado segun Lima-Callao y el resto del pais por tipo de gasto 2002, 2006,
2011, 2016 y 2017 (en millones de soles 2007).

2002 2006 2011 2016 2017
Total Invers. Total Invers. Total Invers. Total Invers. Total Invers.
Total (S/. Millones) 37,653 3,658 48,401 4,468 80,090 18,722 95,183 18,881 100,907 19,085
Lima-Callao 1/ 69.4% 38.6% 67.7% 23.1% 50.3% 21.0% 51.4% 22.4% 51.0% 19.5%
Resto del pais 30.6% 62.6% 32.3% 76.9% 49.7% 79.0% 48.6% 77.6% 49.0% 80.5%
Lima-Callao comprende el depto. de Lima y el Callao.
Fuente MEF.Ejecuc. Presupuestal 17.1.2017  Elab. Propia
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Pero lo mas notable es que mientras el 2002 el 69.4% del gasto publico total y el
38.6% de la inversion publica se efectuaron en Lima-Callao, el 2017 estos
guarismos se han reducido significativamente a 51% y 19.5% respectivamente, y el
80.5% de la inversidn publica es ejecutada en el interior (MEF consulta amigable),
en una clara muestra que la politica fiscal acompana al proceso de
descentralizacion. (La ejecucion de la inversidbn publica por los gobiernos
descentralizados el 2017 fue 62.5% el resto corresponde a inversion del gobierno

nacional en el interior del pais).

Aunque esta tendencia ha sido desigual segun los periodos gubernamentales, en el
2002-06 el gasto total (en S/. 2007) tuvo un crecimiento anual de 7.1% vy el de
inversion publica de 5.5%, en tanto que en el periodo 2006-11 estos guarismos
fueron 13.1% y 63.8%, respectivamente (coincidiendo con el pico del boom minero)
tasas que se redujeron significativamente a 3.8% y 0.2%, respectivamente, en el
gobierno de Humala como consecuencia de la significativa reduccion de los precios
de los minerales y por tanto de la recaudacion fiscal del canon con las consecuentes
reducciones de las transferencias de este impuesto a os gobiernos
descentralizados. En el 2017 si bien el gasto total se incrementa en 6% en relacién
con el afio anterior, la inversion publica se incrementa solo en 1.1% resultado de

graves errores macroeconomicos del régimen de PPK.

Estas cifras muestran que las criticas de falta de voluntad politica para profundizar
la descentralizacion y ausencia de capacidad operativa del sector publico son
infundadas. Asimismo, la calidad de la inversibn ha mejorado significativamente
desde la creacion del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP) que ha limitado
considerablemente la construccién de “elefantes blancos” y de proyectos mal
concebidos, aunque ha sido criticado de excesivo centralismo y no ha permitido
evitar los crecientes casos de corrupcién porque en general los grandes proyectos
de inversion fueron exceptuados del tramite a pasar por el SNIP (hoy llamado
Invierte.pe)

Pero, tanto los gobiernos regionales como los locales se quejan que las
transferencias de funciones y competencias no han sido acompanadas con los

recursos humanos y financieros correspondientes y que son insuficientes para
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atender la creciente demanda de la poblacién por servicios basicos.

El problema no es falta de voluntad politica sino falta de recursos fiscales habida
cuenta que la presion tributaria en el pais solo ocasionalmente ha pasado del 15%

en los ultimos 16 afos (Cuadro 3) y que segun estimados de Gonzalez de Olarte

Cuadro 3: Peru. Presion Tributaria /PBI

2002 12.6% 2010 15.4%
2003 13.4% 2011 16.1%
2004 13.7% 2012 16.5%
2005 14.4% 2013 16.4%
2006 15.9% 2014 16.6%
2007 16.4% 2015 15.2%
2008 16.4% 2016 14.4%

2009 14.4% 2017 14.2%
Fuente: 2001-2014 Estadisticas BCRP. 2015-2016

MMM 2017-2019, Rev, cuadro 11 Elab. Propia

y otros universalizar los servicios basicos y cerrar la brecha de infraestructura
existente se requeriria no menos del 20% de presion tributaria, a lo que tendriamos
que agregar otros ingresos no tributarios y endeudamiento publico para alcanzar un
gasto publico equivalente al 24%/PBI. Por estas razones las relaciones entre el
gobierno nacional con los gobiernos subnacionales no estan exentas de tensiones
a lo que se agrega la emergencia de un nuevo poder politico descentralizado que

reclama mayor presencia del Estado en el territorio nacional.

Por otra parte, los beneficios de estos logros inéditos en nuestra historia econémica,
no se han traducido en una mejor distribucion del ingreso y de la riqueza (no hay
buenos estudios al respecto, aunque una reciente publicacion de German Alarco:
Riqueza y Desigualdad en el Peru, esta llamado a llenar este vacio) y la revolucion
tecnolégica de las informaciones induce a la poblacion a reclamar mas y mejores

servicios y expresa su malestar rechazando a toda la clase politica.

Asimismo, la corrupcion generalizada en los tres niveles de gobierno debido a
diversas causas estructurales, pero fundamentalmente a la debilidad del Estado
acentuada desde la adopcion del neoiberalismo extremo con su postulado de
minimizar el rol del Estado bajo el supuesto que las fuerzas del mercado nos
conduciran al desarrollo entra en contradiccidén con la demanda popular que exige

una mayor presencia estatal en el territorio nacional.

157



En este contexto la descentralizacion constituye la reforma de Estado mas
consistente en el tiempo, mostrando avances y dificultades en su implementacion

que se pueden analizar desde cinco perspectivas:

i) Politica,

ii) Administrativa,

iii) Social,

iv) Territorial y Ambiental y

v) Econdmica.
b. Perspectiva politica

Desde una perspectiva politica uno de los logros del proceso es la constitucion de
gobiernos regionales y la eleccion por sufragio universal de gobernadores y
consejeros regionales desde el 2002; gobiernos que cuentan con cerca del 94% de
las competencias y funciones transferibles del gobierno nacional. A ello se suma la
conformacién de consejos de coordinacion interregional y mancomunidades
departamentales y municipales, algunas con experiencias de gestion exitosas que

se han traducido en mejoras para la ciudadania.

Otro logro es la institucionalizacion de la participacién ciudadana normada por la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y la Ley Marco de
Presupuesto Participativo (Ley N° 28056) que conforman espacios de consenso
sobre politicas publicas entre el Estado y la poblacién organizada, aunque en la
practica hay una tendencia de los representantes de la poblacion a pretender que
los acuerdos de estas instancias sean de caracter imperativo para las autoridades
electas y a atomizar la inversion publica al priorizar pequefios proyectos de inversion
de interés local. Asimismo, estos mecanismos no han resultado efectivos para exigir
a las autoridades locales rendicion de cuentas y asi evitar los frecuentes casos de

corrupcion.

Pero, en contrapartida han surgido liderazgos nacionales desde las provincias, tales
son los casos de varios exgobernadores regionales como Yehude Simon, César

Acuna, César Villanueva y Martin Vizcarra.
Por otra parte, una serie de denuncias periodisticas sobre actos de corrupcion en
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varios departamentos que al ser atendidas por los érganos de control del gobierno
nacional estan mostrando una red mafiosa que abarca a los tres poderes del Estado,
con sicarios al servicio del mejor postor, caudillos locales que se disputan el botin
fiscal, crimen organizado, sindicatos de construccion asociados al delito, y como
telon de fondo en todos estos casos el narcotrafico que va permeando a todos los

niveles de la estructura social del pais.

Esta situacion ha dado origen a que desde la derecha se afirme que el proceso de
descentralizacion es un fracaso porque facilita la corrupcion, afirmacién que ha
quedado totalmente desmentida al comprobarse que la corrupcion es un mal
nacional como se demuestra con las denuncias del denominado caso Lavajato, el
caso Lava Juez y el de los Cuellos Blancos del Callao que afectan severamente al
sistema se administracion de justicia y en los que se encuentran comprometidos
altos funcionarios nacionales (incluyendo los expresidentes Toledo, Garcia, Humala
y Kuczinsky, y la exalcaldesa Susana Villaran), empresas brasilefas (Odebrecht,
Andrade Gutiérrez y otras) y nacionales (el llamado Club de la Construccién), el
Consejo Nacional de la Magistratura, varios juzgados y fiscalias, situacion que

amenaza con transformarse en una gran crisis nacional.

Pero en su Mensaje a la Nacion del 28 de julio de 2018 el presidente Martin Vizcarra
recogiendo el clamor popular por la corrupcion generalizada plante al Congreso de
la Republica cuatro temas fundamentales para la reforma constitucional y su

posterior sometimiento a un referéndum nacional, relativos a:

i) la conformacioén y funciones del Consejo Nacional de la Magistratura,
ii) el financiamiento de las organizaciones politicas,
iii)  la no reeleccion inmediata de parlamentarios de la republica 'y

iv) el establecimiento de la bicameralidad en el Congreso de la Republica.

Pese a la cerrada oposiciéon de la mayoria congresal el pedido fue finalmente
aprobado, aunque con algunas modificaciones que fueron aceptadas por Vizcarra,
excepto el agregado que el Congreso introdujo al tema de la bicameralidad
restringiendo la capacidad del Ejecutivo para ejercer su derecho de plantear
cuestiones de confianza. El referéndum se llevé a cabo el 09 diciembre de 2018 con

un masivo voto aprobatorio excepto en el tema de la bicameralidad que fuera
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objetado por el presidente Vizcarra.

Esto aunado a los resultados electorales de octubre 2018 para los gobiernos
descentralizados y la decidida politica del presidente Vizcarra de fortalecerlos y
practicamente aliarse con ellos, muestran un cambio fundamental en el escenario
politico y se ha abierto un clima de profundos cambios estructurales que obviamente

afectara al proceso descentralizador.

Finalmente es preciso sefalar que la deficiente legislacion electoral facilita el
financiamiento de las campafias politicas con dinero ilicito, y por otra parte, la
debilidad de los partidos politicos nacionales y el éxito electoral de organizaciones
departamentales y locales la mayoria de las cuales son una alianza de politicos
articulados por ambiciones personales antes que por ideologia o acuerdos
programaticos, politicos que al no tener bases a las cuales responder, tienden a
caer en actos de corrupcion, cuando llegan al poder. La pertenencia a un partido
nacional no elimina las probabilidades de corrupcion, pero al menos atenua la

impunidad.

Por eso, es importante que se proceda a una profunda reforma electoral, en
particular asegurar el financiamiento publico a todos los que participen como
candidatos y prohibir el financiamiento privado evitando de este modo la infiltracion
de narcotraficantes en el poder estatal, reforma electoral que a pedido del gobierno
ha sido propuesta por la Comision Especial presidida por el politdlogo Fernando
Tuesta y que el Congreso de la Republica recientemente ha aprobado para que

oriente las elecciones de 2021.

Asimismo, es necesario recordar que la descentralizacion es un proceso enmarcado
en la mayor o menor amplitud del Estado, vale decir el alcance de la autoridad
estatal en el territorio del pais o sea el desarrollo institucional del Estado y nuestro
aparato estatal es pobre y débil, incapaz de fiscalizar, planificar y regular
eficientemente; con una burocracia mal pagada, poco preparada y que es moderna

solo en algunos sectores.
c. Perspectiva administrativa

En 2003, se inicia el proceso de transferencia de funciones sectoriales a los
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gobiernos regionales y algunos programas sociales a los gobiernos locales, a través
de un proceso de acreditacion que dada su complejidad resulté en la practica una

traba para la transferencia efectiva de funciones.

Con la finalidad de acelerar este proceso, durante el periodo 2006-11 se lanzaron
un conjunto de medidas incluyendo la sustitucion del sistema de acreditacion por un
procedimiento simplificado basado en un compromiso de fortalecimiento posterior
de capacidades (PCM Plan Anual de Transferencias 2007) y la propuesta de poner
en marcha programas piloto de municipalizacion de los servicios publicos de

educacion y salud.

De este modo a diciembre de 2016 se han transferido practicamente todas las
funciones transferibles, excepto las de educacion y salud al Concejo Provincial de
Lima (Congreso de la Republica. Secretaria de Descentralizacion, Regionalizacion
y Modernizacion de la Gestion del Estado. Evaluacion del Proceso de
Descentralizaciéon. Informe Anual 2015-2016, pg.67), pero estas transferencias no
han sido acompafiadas con la correspondiente dotacion de recursos humanos y
financieros lo que se atribuye a una falta de voluntad politica del Gobierno Nacional,
pero que en realidad se explica por la pobreza del Estado (presién tributaria muy

baja) a la que ya se ha hecho referencia.

Por otra parte, se ha sefalado la necesidad de fortalecer la conduccion de la
descentralizacion y alinear el proceso con la Reforma y Modernizacion del Estado,
un primer esfuerzo para este objetivo se dio con la Ley Organica del Poder Ejecutivo

(LOPE). Al respecto, es pertinente indicar que:

i) No se ha fortalecido la Secretaria de Descentralizacién (SD), 6rgano con- ductor
del proceso, al mantenerla sin mayores recursos ni capacidad de decision,
aunque en el 2017 se han dado algunas medidas de fortalecimiento de la
conduccion del proceso descentralizador.

i) Hay algunos logros en el ambito de la articulacién intergubernamental con la
creacion y funcionamiento de las comisiones intergubernamentales establecidas
para el desarrollo de la gestion descentralizada de los servicios publicos, asi
como por el funcionamiento de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales

(ANGR) reconocida por ley el afio 2015.
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i) EI establecimiento de los denominados GORE-Ejecutivo y MUNI-Ejecutivo
reuniones sistematicas de los gobernadores regionales y de los alcaldes
provinciales con el Consejo de Ministros, incluyendo la presencia del presidente

de la Republica lo que esta mejorando la articulacion intergubernamental.

En el Informe Anual de Descentralizacion de junio 2018, se indica que el MUNI-
Ejecutivo es el espacio que brinda la oportunidad de dialogar, coordinar y concordar
politicas e iniciativas sectoriales y problematicas que deben atenderse en los
municipios, demandadas por sus autoridades y que requieren la participacion del
Gobierno Nacional y el Gobierno Municipal (provincial y distrital). Asimismo, se
acordo la creacion de una Comision Multisectorial e Intergubernamental para el
Fortalecimiento de la Descentralizacion, ante la evidente necesidad de revisar y
aclarar las funciones y responsabilidades asignadas y desplegadas por cada nivel
de gobierno, con la finalidad de evitar duplicidades o vacios en la prestacion de los
servicios esenciales para los ciudadanos. También se solicita que haya una reunion
entre el gobernador regional y los alcaldes provinciales para recoger de estos
ultimos las demandas que les gustaria llevar al encuentro GORE-Ejecutivo. En
muchos casos, los gobernadores y los alcaldes provinciales no se reunen salvo en
las sesiones del Consejo de Coordinacién Regional (CCR), que de acuerdo a ley

deben llevarse a cabo cada 6 meses.

En el mismo informe se destaca que las mancomunidades son iniciativas de
coordinacion y articulacion entre gobiernos regionales y locales para ejecutar en
forma conjunta, proyectos o actividades orientadas a resolver problemas comunes
y se precisa que distintas organizaciones de la sociedad civil juegan un rol en el
proceso de descentralizacion, articulando a diferentes actores, proponiendo

politicas publicas, haciendo incidencia politica y fortaleciendo capacidades.

Al respecto, se debe senalar que hay dos grupos de organizaciones, el primero es
el de las asociaciones representativas de los gobiernos regionales y locales que son
reconocidas por el marco legal vigente. El segundo, son distintas entidades no
gubernamentales, que en su mayoria operan a través de proyectos financiados por
la cooperacion internacional. Las principales organizaciones de la sociedad civil que
trabajan en el Peru son:
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i) La Red de Municipalidades Urbanas y Rurales del Perid (REMURPE),
organizacion de las municipalidades especialmente rurales,

ii) Asociacion de Municipalidades del Peru (AMPE): agrupa a las Municipalidades
Provinciales y Distritales del Peru, representadas por sus alcaldes quienes
conforman la institucién durante su periodo.

iii) Asamblea Regional de Gobiernos Regionales (ANGR): Agrupa a los gobiernos
regionales, trabaja en alianza con las asociaciones de otros niveles de gobierno,
articulando politicas sectoriales y territoriales con el objetivo de mejorar la gestion
regional y la coordinacion intra e intergubernamental.

iv) Asociacién de Municipalidades en Red del Peru (MUNIRED), brinda una serie de
servicios a sus socios, entre los cuales destacan: incidencia en los espacios de
didlogo y concertacion intergubernamental e intersectorial, capacitacién y

asistencia legal.
En cuanto a Organizaciones no gubernamentales destacan las siguientes:

i) Grupo Propuesta Ciudadana: Alianza estratégica de organizaciones no
gubernamentales que trabaja en temas de democratizacion del Estado y
desarrollo territorial.

i) Pro Gobernabilidad: es un proyecto de la Cooperacion Canadiense cuyo objetivo
es fortalecer los gobiernos regionales en los departamentos de La Libertad,
Lambayeque, Piura y Tumbes.

iii) Programa de Buen Gobierno y Reforma del Estado. Es un programa de
cooperacion acordado entre los gobiernos del Peru y Alemania que tiene como
objetivo que instituciones publicas peruanas de los tres niveles de gobierno

mejoren la prestacion de sus servicios.

Una de las dimensiones del proceso de descentralizacion que menos atenciéon ha
merecido por los gobiernos es generar las condiciones para que las herramientas
que tiene el Estado contribuyan a un impacto econémico visible. Por el lado de la
demanda de recursos, la inversién y el presupuesto publico (vistos desde el lado de
gasto) son herramientas en las que se han hecho cambios que permitan un uso mas
eficaz. También se han incrementado los fondos concursables para promover

actividades productivas y de innovacién, asignandolos por demanda. Por el lado de
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la oferta de recursos se han hecho algunos esfuerzos iniciales para mejorar las
condiciones en las cuales los ingresos fiscales a nivel regional y local sean mas

predecibles de manera que se mejore la gestion.

El afio 2017, se hace una reforma de la normatividad de la inversion publica
creandose el Sistema Invierte Peru (INVIERTE.pe) en lugar del SNIP que busca
planificar mejor la inversion y generar carteras estratégicas de proyectos en base a
atender las necesidades mas apremiantes de la poblacion. INVIERTE.pe introduce
la Programacion Multianual de Inversiones en funcion a las brechas que se quieren
cubrir con el proyecto de inversidon y establece que las inversiones deben

programarse para tres afos de plazo.

Las Asociaciones Publico Privadas (APPs) son modalidades de participacion de la
inversion privada en las que se incorpora experiencia, conocimientos, equipos,
tecnologia y se distribuyen riesgos y recursos, con el objeto de crear, desarrollar,
mejorar, operar o mantener infraestructura publica, proveer servicios publicos o
prestar los servicios vinculados a éstos que requiere brindar el Estado, asi como
desarrollar proyectos de investigacion aplicada o innovacién tecnolégica. Al
respecto, concordamos con lo que German Alarco sefiala en su columna de opinion
publicada por el diario Uno el 03/VII1/2018:

” Las asociaciones publicas privadas (APPs) han sido involucradas en
innumerables actos de corrupcion por lo que mas APPs requieren como
contrapartida: a) un Estado eficaz, eficiente, estructurado, honesto y con recursos
fiscales suficientes, b) potenciar el rol del planeamiento estratégico (y del Ceplan)
con palabras clave: necesidades, brechas, prioridades, seleccién de tecnologias
apropiadas y alineamiento con las sefiales de mercado, c) El Gobierno y los
promotores deben olvidar proyectos insélitos y problematicos que generan
problemas sociales. Asimismo, es imprescindible que Indecopi participe en los
procesos asegurando que los postores y el ganador no afecten las condiciones de
competencia. Por ultimo, debe primar la transparencia absoluta en el proceso previo

al concurso, durante, el desarrollo y la operacion de los proyectos”.

La Ley N.° 29230, norma que crea el mecanismo de Obras por Impuestos (Oxl),

permite que una empresa privada, en forma individual o en consorcio, financie y
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ejecute proyectos priorizados por los gobiernos regionales, gobiernos locales,
mancomunidades regionales, mancomunidades municipales, universidades
publicas o entidades del Gobierno Nacional, para luego recuperar la inversién total

realizada a través de un certificado para el pago de su impuesto a la renta.

También hay cuestionamientos a esta norma en el sentido que debe perfeccionarse

para evitar los casos de corrupcion detectados en su aplicacion.

En relacién con la conformacién de unidades de gobierno mas sdlidas y eficientes,
en 2006 se promovid las denominadas Regiones Piloto (la unidon de departamentos
con caracteristicas geograficas, econdomicas, productivas y sociales afines), el afio
2007 se constituyo la Region Piloto Amazonas - San Martin, y en 2008 la Region
Piloto Ancash-Pasco-Huanuco-Ucayali. Asimismo, se crearon Mancomunidades
Municipales (Ley N° 29029, modificada por la Ley N° 29341) y Mancomunidades
Regionales (Ley N° 29768), con la finalidad de que los gobiernos locales y
regionales puedan sumar esfuerzos para ejecutar proyectos y brindar servicios y

con ello, lograr mayor impacto en la mejora de la calidad de vida de su poblacion.

Ninguna de estas iniciativas ha tenido mayor trascendencia, aunque se recogieron
algunas lecciones y el afo 2010, la Secretaria de Descentralizacion elaboro el
documento “Bases del Plan Nacional de Regionalizacién”, en el que proponia
promover la integracion sobre la base de corredores econdmicos y flujos
comerciales como momento intermedio para la conformacién de regiones, pero
dicho documento no ha sido considerado para la toma de decisiones politicas. De
este modo los intentos de avanzar en el tema de la regionalizacion han quedado

virtualmente pasmados.
d. Perspectiva social

A continuacién, se analizara el impacto de la descentralizacion en la prestacién de
tres servicios basicos: Capacidad coercitiva (defensa, seguridad ciudadana y
justicia), salud y educacion, asi como en tres aspectos de caracter multisectorial:

pobreza, desarrollo humano y densidad del Estado.
1. Capacidad coercitiva

Para medir la capacidad coercitiva del Estado se ha optado por utilizar la relacion
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entre el VAB per capita en Administracion y Defensa (como proxy al Gasto Publico

pc en este rubro) con la tasa de Victimizacién segun departamentos.

Conforme a las ultimas encuestas cerca del 90% de la poblacion del pais siente que
el principal problema es el de la inseguridad ciudadana, desplazando asi del primer
lugar a los tradicionales problemas de falta de empleo o pobreza (aunque con el
estallido del caso Lava Jato la corrupcion ha pasado al primer lugar desde setiembre
de 2017).

Conforme al PLAN NACIONAL DE SEGURIDAD CIUDADANA 2013-2018

(Aprobado por D.S. 012-2013-IN 28.VI1.2013) la seguridad ciudadana es una de las
principales demandas de la poblacion peruana. A lo largo de los ultimos 20 afos, su
abordaje ha merecido diversos enfoques por parte de las autoridades, pero con

escaso éxito hasta hoy.

El indicador mas util para conocer la magnitud de los niveles delictivos,
especialmente los de naturaleza patrimonial es la Victimizacion que mide, a través
de estadisticas oficiales y de encuestas de opinidn publica, la ocurrencia de hechos

de violencia o de despojo.

En el primer quinquenio de los 1990s la tasa de denuncias de delitos/10 mil
habitantes fue la mas alta de los ultimos 23 afos con picos que llegaron alos 117 y
125.5 los afos 1992 y 1993 (Plan Nacional de Seguridad Ciudadana 2013-2018, pg.
20). Desde entonces, la tasa fue cayendo significativamente hasta llegar a

506 el 2007, la mas baja de todo el periodo, para volver a subir de manera
sostenida y llegar alos 125.6 el 2017, siendo las areas mas problematicas Arequipa,

Callao, Ica, Lambayeque, Lima y Tumbes (C.E. 2018. Cuadro 8.6).

Por otra parte, “en el area urbana del pais la percepcion de inseguridad de la
poblacién de 15 y mas anos de edad paso de 79,2% en el afio 2010 a 86,9% en el
afno 2017. Este indicador nos muestra el porcentaje de poblacion que cree que
puede ser victima de algun hecho delictivo en los proximos doce meses posteriores

al dia de la entrevista” (INEI. Victimizacion en el Peru 2010-2017)

El Plan Nacional de Seguridad ciudadana 2013 — 2018 es el marco en el que se

esta implementando la reforma estructural del Sector Interior y de la Policia Nacional
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del Peru, con una estrategia basada en:

i) la articulacién entre las entidades del Estado;
ii) la recuperacion del principio de autoridad,

iii) la identificacion de las amenazas a la seguridad ciudadana,
iv) el aumento de efectivos policiales y

v) nueva infraestructura, logistica y tecnologia de punta.

Sin embargo, la percepciéon ciudadana es que no existe una voluntad firme del
gobierno para enfrentar esta situacion, los titulares del Ministerio del Interior sufren
las consecuencias y duran muy poco tiempo en sus carteras y el trafico ilicito de

drogas continua sin mayores reducciones.

El problema de fondo es la escasez de agentes de seguridad tenemos un policia
por cada mil habts. Aun sumando a nuestros policias a los serenos municipales
estamos lejos de alcanzar los estandares internacionales que sefalan que se debe
contar con un policia por 250 habts. Asimismo, es notoria la carencia de servicios
basicos y equipamiento adecuado en la mayoria de comisarias del pais, en
particular en las de sierra y selva, conforme se indica en el Censo Nacional de
Comisarias 2017 levantado por el INEI. La necesidad de un mayor numero de jueces
y fiscales para resolver oportunamente los numerosos casos de corrupcion y de
dotar de funcionarios de control designados por la Contraloria General de la

Republica a todas las dependencias del sector publico.

Por otra parte, esta situacibn se ha agravado con la presencia de bandas
organizadas que contratan sicarios (con frecuencia menores de edad) para cometer
sus asesinatos generalmente vinculados con ajustes de cuentas entre
narcotraficantes. El narcotrafico que de acuerdo a diversos informes mueve
anualmente algo mas de US$ 3 mil millones va permeando a toda la sociedad
incluyendo a altos niveles del Estado como mandos policiales, sistema de justicia y

congresistas.

Para hacer frente al problema del narcotrafico se ha disefiado una estrategia basada
en integrar el trabajo de la Policia Nacional y de las Fuerzas Armadas, fortalecer la
labor de inteligencia, reducir los cultivos de hoja de coca destinada al narcotrafico y

combatir las actividades ilicitas, pero pese a los esfuerzos del Estado la superficie
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cultivada con coca se ha mantenido practicamente igual: mientras en 2002 eran 46
700 hectareas (INEl. Compendio Estadistico 2015, cuadro 8.72) el 2016 fueron 43
900 (INEI. C.E. 2018 cuadro 8.62). El éxito alcanzado en la erradicacién de cocales
en el Valle del Huallaga ha sido neutralizado por el traslado del sembrio de coca
para el narcotrafico en el VRAEM vy la provincia de Sandia en Puno, esto ocurre
porque la demanda internacional (en especial de EE.UU.) de cocaina continua en

alza.

Como esta situacion se ha tornado en un problema internacional hay una creciente
presién por un cambio de estrategia tal como lo plantea la Comision Global de
Politicas de Drogas (www.globalcommissionondrugs.org) integrada por varios ex
presidentes como: Fernando Henrique Cardoso (Brasil), César Gaviria (Colombia),
Ernesto Zedillo (México) ) y Suiza (Ruth Dreifuss), asi como otras personalidades
como Mario Vargas Llosa, George Papandreou (ex Primer Ministro de Grecia), Kofi
Annan, Richard Branson, George Shultz, Paul Volcker y otros lideres que piden un
sustancial cambio de Paradigma en la Politica de Drogas Mundial, cambio que se

resume en:

i) Terminar con la criminalizacién, la marginalizacion y la estigmatizacion de las
personas que usan drogas pero que no hacen ningun dafio a otros.

ii) Alentar a los gobiernos a que experimenten con modelos de regulacion legal de
las drogas (especialmente cannabis) a fin de socavar el poder del crimen
organizado y para salvaguardar la salud y la seguridad de sus ciudadanos.

iii) Asegurar que esté disponible una variedad de modalidades de tratamiento,
incluyendo no solo los tratamientos con metadona y bupremorfina, sino también
programas de tratamiento asistido con heroina que han probado ser exitosos en
muchos paises europeos y en Canada.

iv) Aplicar los principios y politicas de derechos humanos y de reduccidon de dafos
tanto a las personas que usan drogas como a aquellos involucrados en los
segmentos inferiores de los mercados ilegales de drogas, tales como

campesinos, correos, y pequefios vendedores.

En el Cuadro 4 podemos observar que el gasto publico per capita en administracién

y defensa, en el periodo 2012-2017, ha crecido en 5.3% anual a nivel nacional en
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tanto que en Lima-Callao lo ha hecho al 6.8% lo que implica que en el resto del pais

el crecimiento ha sido menor. Pero hay que tener en cuenta que en Lima

Metropolitana se consigna el gasto de la Presidencia, los érganos centrales de los

ministerios, el poder legislativo, etc., por lo que este indicador no es relevante para

el analisis. En cambio, la cantidad de poblacion por policia en las comisarias resulta

mucho mas util. Asi se observa que mientras el promedio nacional es de un policia

por 673 hbs. y la tasa victimizacion en el periodo 2012-17 se ha reducido en 5.6%

anual, en Apurimac, Moquegua, Pasco, Tumbes y Ucayali la tasa de reduccion

Cuadro 4: ORDEN PUBLICO Gasto Publico en S/. 2007, Poblacién por Policia, y Tasa de Victimizacién.

TOTAL milones. PER CAPITAsoles | Tasa crec. Pobl/Policia Victimas 1/ Red. Vict

2012 2017 2012 2017 2012117 2012 2017 2012 2017 2012117
Pert 5,065,903 6,760,907 171 216 5.3% 850 661 36.6 26.4 -5.6%
Amazonas | 7,883| 45,097 21 119 94.0% 721 539 20.0 15.8 -4.2%
Ancash | 120,042| 162,039 111 150 7.0% 642 515 31.0 23.0 -5.2%
Apurimac | 32,950| 56,700 81 140 14.5% 569 406 414 224 -9.2%
Arequipa | 262,295| 317,330 191 229 4.0% 439 377 36.2 271.0 -5.1%
Ayacucho | 245,972| 324,002 399 526 6.3% 1,176 627 29.3 27.8 -1.0%
Cajamarca | 67,438| 87,546 49 65 6.4% 963 764 25.6 17.8 -6.1%
Cusco | 243,480| 463,369 192 384 20.0% 600 466 455 38.4 -3.1%
Huancavelica | 15,1 99| 51,417 39 148 55.1% 556 360 37.2 271 -5.4%
Huénuco | 52,049| 115,465 70 160 25.5% 1,601 700 32.3 16.4 -9.8%
lca | 61,746| 117,381 73 138 17.7% 802 | 679 | 288 | 184 | -7.2%
Junin | 109,028| 177,826 88 143 12.4% 910 544 38.1 33.6 -24%
La Libertad | 173,480| 193,696 97 109 2.3% 1,156 742 38.6 25.2 -6.9%
Lambayeque | 105,757| 158,221 9 132 9.0% 885 573 27.8 18.6 -6.6%
Lima Callao | 3,018,872| 3,878,910 288 370 6.8% 873 752 40.5 29.1 -5.6%
Loreto | 71,294| 130,353 76 148 19.0% 1,482 758 294 21.6 -5.3%
Madre de Dios | 6,546| 31,608 53 225 647% | 447 | 504 | 303 | 283 | -1.3%
Mogquegua | 9,164| 38,141 | 55 218 59.9% 346 346 37.6 18.2 -10.3%
Pasco | 32,262| 75,561 | 120 297 29.6% 726 393 33.2 215 -7.0%
Piura | 162,330| 435,428 89 235 32.9% 1,510 673 341 19.0 -8.9%
Puno | 152,086| 367,642 132 314 27.5% 874 729 42.0 35.2 -3.2%
San Martin | 92,859| 115,662 114 142 4.9% 1,059 570 20.1 15.0 -5.1%
Tacna | 33,41 8| 75,482 101 229 25.3% 633 391 412 44.2 1.5%
Tumbes | 35,209| 57,310 157 255 12.5% 689 326 315 18.4 -8.3%
Ucayali | 51 ,507| 75,540 104 152 9.2% 1,541 707 31.6 17.2 -9.1%
1/Poblac. 15 y més afios de edad del &rea urbana vicima de algin acto delictivo %). INEI. Vicimizacién en el Pert 2010-2017, cuadro 2.4
Fuente: MEF consulta amigable, ajustado por inflac. y C.E. 2018 cuadro 8.6 . INEI: | Censo Comisarias 2012, cuadro 2.3y VI C.Comis.
cuadro2.4. Elab. Propia

oscila entre 9.2% y 10.3%,

tasa bastante mas elevadas que

los otros

departamentos. Tacna es una excepcion, porque su tasa de Victimizacion lejos de

bajar se ha incrementado, pese al incremento del numero de policias, siendo posible

169



que se deba a una menor eficiencia o al incremento del contrabando

2. Educacién y Salud

Al examinar los resultados de los servicios gubernamentales en areas criticas como

la educacion y la salud (en este rubro se incluye el saneamiento) se observa que

las distancias entre Lima-Callao y el resto del pais se han acortado tanto en las

tasas de analfabetismo, como en las de desnutricion crénica y mortalidad infantil

(Cuadro 5).

Cuadro 5: Peru. Tasas de Analfabetismo 2002, 2017. Desnutriciéon Crénica 2007, 2017, Mortalidad Infantil. 2000

,2017, segun departamentos.

Perd
Amazonas
Ancash
Apurimac
Arequipa
Ayacucho
Cajamarca
Cusco
Huancavelica
Huanuco
lca

Junin

La Libertad
Lambayeque
Lima-Callao
Loreto
Madre de Dios
Moquegua
Pasco

Piura

Puno

San Martin
Tacna
Tumbes
Ucayali

Mortalidad Infantil 3/ |

Analfabetismo % 1/ Desnutricion % 2/
2002 2017 2007 2017 2000 2017
10.0 5.9 28.5 12.9 43 13
14.1 8.5 374 1741 47 20
15.6 10.0 38.6 16.1 50 15
246 15.2 4.7 20.9 7 20
8.0 39 124 4.9 40 12
2341 11.7 422 20.0 50 20
234 11.5 46.6 26.6 51 17
21.2 10.9 36.9 13.4 54 20
27.9 13.8 50.2 31.2 7 20
21.7 131 49.4 19.8 63 20
43 26 13.0 8.3 21 12
10.5 5.4 31.9 17.3 43 20
12.2 6.1 31.2 15.6 45 12
9.4 6.1 20.1 10.5 38 12
35 22 73 5.3 20 12
6.6 73 32.3 23.8 53 20
4.2 4.3 15.7 7.3 28 17
79 4.2 9.5 34 26 12
113 73 39.5 22.8 58 20
14.4 7.6 29.6 15.9 37 17
20.5 9.2 36.7 16.1 59 20
9.7 8.4 25.1 121 49 20
74 34 6.3 3.2 24 17
4.0 3.7 12.2 8.2 36 17
4.6 4.5 30.5 19.4 52 20

Notas: 1/ May. de 15 a. de edad. 2/Menores de 5 a. de edad. 3/ Por mil nacidos vivos

cuadro 6.66

Fuente: Analfabetismo: 2002: INEI. Indic. de Educacién 2001-2011. Cuadro 6.5 . 2017: INEI.
Compendio Estadistico 2018, cuadro 5.57. Desnutricién crénica: 2007. C.E.2017 cuadro
619y 2017 C.E 2018 cuadro 6.18. Mortalidad Infantil: C.E. 2008 cuadro 6.22. 2017: C.E. 2018

Elab. Propia

En el Cuadro 6 se observa que el Gasto publico pc en S/. 2007, en educacién,

durante el periodo 2002-17. se ha incrementado anualmente en 8.1% a nivel

nacional en tanto que en Lima-Callao lo ha hecho al 7.3%, y el incremento es casi
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el doble o mas que el promedio nacional en algunos de los departamentos mas

pobres como Amazonas, Apurimac, Huancavelica y Huanuco, mostrando asi que

se esta priorizando el gasto fiscal en el interior del pais en funcion de la pobreza.
Cuadro 6: Peru. Educacién: Gasto Publico p.c (S/.2007y Tasa de Analfabetismo segun deptos.. 2002,2017

Peru
Amazonas
Ancash
Apurimac
Arequipa
Ayacucho
Cajamarca
Cusco
Huancavelica
Huanuco

lca

Junin

La Libertad
Lambayeque
Lima-Callao

Loreto

Madre de Dios
Moquegua
Pasco

Piura

Puno

San Martin
Tacna
Tumbes
Ucayali

G.Publico pc. Analfabetismo 1/ Coef.
2002 2017 Crec.2/ 2002 2017 Reducc. 3/ | Reducc/Gpb
249 554 8.2% 10.0% 5.9% 4.6% 0.57
261 1,017 19.3% 14.1% 8.5% 4.4% 0.23
272 682 10.0% 15.6% 10.0% 3.7% 0.37
281 1,056 18.4% 24.6% 15.2% 4.1% 0.22
243 461 5.9% 8.0% 3.9% 7.0% 1.18
319 975 13.7% 23.1% 11.7% 6.5% 0.47
227 764 15.8% 23.4% 11.5% 6.9% 0.44
240 684 12.4% 21.2% 10.9% 6.3% 0.51
267 1,316 26.1% 27.9% 13.8% 6.8% 0.26
196 793 20.3% 21.7% 13.1% 4.4% 0.22
263 481 5.5% 4.3% 2.6% 4.4% 0.79
231 554 9.3% 10.5% 5.4% 6.3% 0.68
190 495 10.7% 12.2% 6.1% 6.7% 0.62
194 433 8.2% 9.4% 6.1% 3.6% 0.44
249 520 7.3% 3.5% 2.2% 3.9% 0.54
374 720 6.2% 6.6% 7.3% -0.6% -0.10
314 759 9.5% 4.2% 4.3% -0.2% -0.02
357 900 10.1% 7.9% 4.2% 5.9% 0.58
357 801 8.3% 11.3% 7.3% 3.7% 0.44
177 401 8.5% 14.4% 7.6% 6.0% 0.70
284 668 9.0% 20.5% 9.2% 8.2% 0.91
255 539 7.4% 9.7% 8.4% 1.0% 0.14
339 556 4.3% 7.4% 3.4% 7.8% 1.83
457 697 3.5% 4.0% 3.7% 0.5% 0.15
324 563 4.9% 4.6% 4.5% 0.1% 0.03

Notas: 1/ En mayores de 15 afios de edad. 2/Promedioi anual

cuadro 5.57

Fuente: Gasto Publico.MEF. Consulta amigable. Analfabetismo: 2002. INEI. Indicadores de Educacion
2001-2011 Capitulo VI Evaluacion del Analfsbetismo cuadro 6.15. 2017: Compendio Estadistico 2018

Por otra parte, mientras que en el periodo sefalado el promedio nacional del

coeficiente Reduccion del Analfabetismo/ Crecimiento anual del Gasto Publico p.c.

en educacion es 0.57 los departamentos de Amazonas, Ancash, Apurimac,

Huancavelica, Huanuco, Loreto, Madre de Dios, San Martin, Tumbes y Ucayali

muestran coeficientes muy inferiores implicando que la gestion de los servicios

educativos en estos departamentos es muy deficiente. Lima-Callao y Moquegua

presentan coeficientes ligeramente menores al promedio nacional (lo que se explica

porque sus niveles de analfebismo son bastante bajos), en tanto que Arequipa, Puno
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y Tacna muestran coeficientes muy superiores al promedio del pais expresando una
mayor eficiencia en la utilizacion del gasto publico.

Asimismo, en educacion desde hace afos tenemos practicamente cobertura
universal, pero seguimos con una calidad muy precaria, aunque se observa una
significativa mejora en 2007-17, periodo en el que nuestros estudiantes del segundo
grado de primaria en todo el pais alcanzaron el nivel satisfactorio en comprension
lectora del 15.9% al 46.4%, en aprendizaje en matematicas del 7.2% a 34.1% y lo
mas notable es que mientras en los colegios privados estos guarismos fueron 33%-
51.8%, y 11.1% - 25.4% respectivamente, en los colegios publicos fueron 11.9% -
44.3%, y 6.3% - 37.4%, siendo los departamentos con mejor performance
Moquegua (29.8%- 69.2%, y 13.6%-53.7%) y Tacna (25.6%-76.8% y 10.2%-
64.3%) y los mas rezagados Loreto (3.7%-17.7% y 2.2%-12.4%) y Ucayali (6.3%-
25.6% y 2.1% y 15.9%), (INEl. Compendio Estadistico 2018, cuadros 5.51 y
5.52).

A partir del afio 2015 se ha incrementado el gasto anual en educacion en alrededor
de 0.25% del PBI, de seguir en esa ruta, en los préximos anos, llegaremos a la meta
planteada el 2002 por el Acuerdo Nacional (6%/PBIl), como consecuencia de esa
medida después de muchos afos se ha logrado paz magisterial al profundizarse la
implementacion de la Ley de Carrera Magisterial que incluye elevacién de salarios,
evaluaciones anuales de los docentes e ingreso por concurso publico a la carrera

magisterial.

Cabe sefalar, que en el segundo semestre de 2016 el Congreso de la Republica
censurd al ministro Saavedra (quien venia de la administracién de Humala y fue
ratificado en la cartera por la nueva administracién presidida por el presidente
Kuczinsky) y meses mas tarde se desaté una gran huelga magisterial liderada por
dirigentes vinculados con el Novada organismo de fachada de Sendero Luminoso
lo que provocé el debilitamiento del SUTEP nacional (el mayor gremio sindical de
los maestros del pais) y la censura de la ministra Martens, quien habia reemplazado
a Saavedra, generandose una situacion politica critica que muestra la fragilidad de

la estabilidad lograda en el sector desde el afio 2014.
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Aparte de la connotacion politica los huelguistas han tenido eco porque el magisterio
en general estima que el gobierno no esta cumpliendo su promesa de seguir
elevando el gasto publico en educacién y ‘por tanto el salario de los maestros, los
animos se han calmado despueés que el gobierno aseguro los incrementos salariales
y el ingreso a la conduccion del sector del ministro Idel Vexler un educador

prestigioso y con gran experiencia en la gestion publica.

En todo caso la reforma educativa es fundamental para mejorar la calidad de nuestra
poblacién (lo que indebidamente se llama “capital humano”) pero no basta
incrementar los recursos fiscales es indispensable mejorar la eficiencia del gasto

publico.

En el caso de salud y saneamiento (Cuadro 7) el gasto publico (en S/.2007) se ha
incrementado en 19.1% promedio anual en el periodo 2002-17 y al igual que en
educacion este incremento ha sido menor: en Lima-Callao (12.9%). Aunque este
aumento no se ha reflejado necesariamente en la misma proporcion en una mejora
del coeficiente Mortalidad Infantil/Gasto pc en salud y saneamiento, y asi se observa
que mientras dicho coeficiente fue en promedio 0.71 varios departamentos
muestran coeficientes muy inferiores tales como Amazonas, Moquegua y Tacna
(aunque en estos ultimos las tasas son significativamente mas bajas que el

promedio nacional).

El coeficiente Reduccidén Desnutricion cronica/ GPBpc en salud y saneamiento a
nivel nacional es 0.63 pero varios departamentos presentan coeficientes muy
inferiores (Amazonas, Apurimac, Cajamarca, Huancavelica, Loreto y Pasco).
Lambayeque también presenta un bajo coeficiente, pero en este caso se explica
porque las tasas son relativamente reducidas, menores al promedio nacional.
Aunque los avances en el combate a la desnutricién han sido muy importantes en
el periodo de analisis debemos plantearnos una meta de erradicacion de este
problema dados sus efectos muy negativos en la poblacién y teniendo en cuenta
que su principal causa es el déficit de consumo de proteinas de origen animal,
cuando tenemos el banco de proteinas de este origen mas grande del mundo (la
anchoveta) y cuya produccion se destina al consumo animal en lugar del consumo

humano como consecuencia de la falta de una politica que vincule los intereses del
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Estado, la empresa privada y la academia en general promoviendo la investigacion

cientifica para producir harina de anchoveta para consumo humano directo.

Cuadro 7. Peru. Salud y Saneamiento. Gasto Publoico p.c. (em S/2007) y Reduccién de Tasa de Mortalidad

Infantil (2000,2014) y Desnutricién en menores de 5 afios (2000, 2014) segun departamentos 2002, 2017.

Pert
Amazonas
Ancash
Apurimac
Arequipa
Ayacucho
Cajamarca
Cusco
Huancavelica
Huanuco

Ica

Junin

La Libertad
Lambayeque
Lima-Callao

Loreto

Madre de Dios
Moquegua
Pasco

Piura

Puno

San Martin
Tacna
Tumbes
Ucayali

G.Publico pc. Mortal. Inf. Desnutric.
2002 2017 Crec.2/ Reducc.1/ | Red./Gpb 3/ | Reducc.2/ [Red./Gpb 4/
133 515 19.2% 13.6% 0.71 12.1% 0.63
85 1,388 102.5% 7.9% 0.08 11.9% 0.12
110 403 17.7% 13.7% 0.78 14.0% 0.79
125 1,181 56.1% 15.0% 0.27 10.0% 0.18
86 333 19.0% 13.7% 0.72 15.3% 0.80
125 783 35.0% 8.8% 0.25 11.1% 0.32
4 545 44.2% 11.8% 0.27 7.5% 0.17
87 446 27.6% 10.0% 0.36 17.5% 0.64
101 985 58.2% 15.0% 0.26 6.1% 0.10
63 528 49.4% 12.6% 0.26 14.9% 0.30
113 350 14.0% 4.4% 0.32 5.7% 0.41
82 426 28.1% 6.8% 0.24 8.4% 0.30
64 342 28.7% 16.2% 0.56 10.0% 0.35
49 37 43.9% 12.7% 0.29 9.1% 0.21
221 651 12.9% 3.9% 0.30 3.8% 0.29
82 500 34.0% 9.7% 0.29 3.6% 0.10
197 554 12.1% 3.8% 0.31 11.5% 0.95
135 893 37.4% 6.9% 0.18 17.9% 0.48
91 790 51.2% 11.2% 0.22 7.3% 0.14
59 295 26.9% 6.9% 0.26 8.6% 0.32
105 538 27.6% 11.5% 0.42 12.8% 0.46
85 543 36.1% 8.5% 0.24 10.7% 0.30
156 502 14.8% 2.4% 0.16 9.7% 0.65
106 440 20.9% 6.6% 0.31 4.9% 0.23
109 501 24.1% 9.4% 0.39 5.7% 0.24

Notas: 1/ Por mil nacidos vivos, reduccion promedio anual. 2/Coeficiente Reducc. Mort. Infant./GPBpc
3/ En menores de 5 afos, reduccion promedio anual. 4/ Reducc. Desnutr./GPBpc

Fuente: G. Piblico MEF consulta amigable. Mortalidad Infantil y Desnutricién, cuadro 5. Elab. Propia

Por otra parte, conforme al patrén internacional de mil habitantes por médico, el pais

hace rato que cuenta con suficientes galenos habiendo pasado de 711 hbts/médico

a 430 hbts/médico en el periodo 2002-17. (Cuadro 8).Sin embargo, su distribucion

en el territorio nacional sigue siendo muy desigual, aunque hay una notable mejora

dado que en 2002 el 47.9% de la poblacién nacional carecia de suficientes médicos,

mientras que en 2017 este guarismo se ha reducido al 24.7% siendo los

departamentos afectados:

Huanuco, Loreto, Pasco, San Martin, Tumbes y Ucayali. Ademas los médicos se

Amazonas,

Apurimac,

Ayacucho,

Huancavelica,
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Cuadro 8. Peru. Hbts/médico y Agua Potable: 2002, 2017. Seguro de Salud 2004, 2017 segun departamentos.

Hbts/médico Seguro de Salud Agua Potable

2002 2017 2004 2017 2002 2017
Peru ak 430 37.3% 76.4% 71.0% 89.2%
Amazonas 4,454 1,793 39.4% 85.5% 64.1% 88.5%
Ancash 2,065 800 37.2% 80.6% 76.0% 96.1%
Apurimac 4,209 1,006 48.1% 90.9% 59.6% 95.1%
Arequipa 384 239 42.5% 64.1% 85.2% 94.9%
Ayacucho 2,036 1,671 34.9% 88.5% 65.1% 91.3%
Cajamarca 4,857 845 25.5% 84.5% 59.4% 84.6%
Cusco 1,234 559 31.4% 76.7% 64.4% 94.1%
Huancavelica 8,694 1,774 38.7% 93.5% 49.5% 88.3%
Huanuco 3,861 1,182 31.5% 83.4% 44.6% 73.8%
Ica 507 393 47.6% 66.6% 84.9% 92.3%
Junin 1,692 703 29.2% 74.1% 71.1% 90.5%
La Libertad 903 361 32.3% 73.6% 69.0% 91.6%
Lambayeque 984 484 38.4% 77.9% 67.6% 92.2%
Lima-Callao 3911/ 252 42.3% 73.0% 76.7% 95.5%
Loreto 1,952 1,073 41.3% 83.9% 28.7% 57.0%
Madre de Dios 1,539 768 38.2% 67.7% 58.4% 86.7%
Moquegua 1,304 581 41.2% 78.4% 79.4% 96.2%
Pasco 1,661 1,336 44.6% 84.2% 50.7% 83.4%
Piura 1,617 907 35.8% 76.8% 71.6% 85.4%
Puno 2,400 997 23.5% 71.5% 42.2% 86.8%
San Martin 3,676 1,628 35.3% 85.2% 56.4% 86.8%
Tacna 686 321 35.0% 54.8% 89.2% 94.8%
Tumbes 1,765 1,205 40.0% 85.7% 50.7% 80.6%
Ucayali 2,928 1,091 35.2% 75.2% 46.4% 71.9%
1/ Estimado ponderando Callao y Lima
Fuente: 2002 y 2004: INEI. Compendio Estadistico 2016, cuadros 4.13, 6.8 y 6.84
2017 C.E. 2018 cuadros 4.13, 6.6 y 6.86 Elab. Propia

concentran en las ciudades mas grandes y por otra parte faltan especialistas en la
mayoria de hospitales del pais. Este es un problema que requiere mejorar los
salarios y condiciones laborales del personal de salud (recordemos que el médico
va acompanado de personal paramédico y auxiliar) para que trabajen en las zonas

mas pobres.

En cuanto a la cobertura con algun sistema de seguro de salud también se observan
importantes avances dado que entre 2004-17 el indicador ha pasado del 37.3% al
76.4% a nivel nacional, teniendo mayor cobertura los departamentos de sierra y
selva en general. Y también hay una significativa mayor cobertura con agua potable
conectada a domicilio, en el periodo 2002-17se ha pasado del 71% al 89.2%,
aunque todavia Huanuco, Loreto y Ucayali, tienen coberturas muy bajas y no
necesariamente el abastecimiento es durante las 24 horas del dia y todos los dias
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de la semana.

Conforme a diversos estimados para lograr una mayor cobertura y mejorar la calidad
de los servicios de salud y de saneamiento se requiere elevar el gasto publico en
este sector de alrededor del 3.2%/PBI en 2017 al 6%/PBI.

3. Pobreza

En el periodo 2002-17 la pobreza monetaria total se ha reducido en 32.6 puntos
porcentuales (p.p) a nivel nacional, la reduccién fuera del area de Lima
Metropolitana ha sido 36.6 p. p, aunque en las areas rurales ha sido menor: 32.7

p.p (Cuadro 9). y la pobreza monetaria extrema practicamente ha desaparecido en
Lima Metropolitana y en las areas urbanas, y se ha reducido significativamente en
las areas rurales, aunque todavia cerca del 13% de esa poblacién aun sufre las

penurias de esta situacion

Cuadro 9. Peru. Evolucion de la Pobreza Monetaria. 2002, 2017.

Pobreza Total Pobreza Extrema
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
2002 Total 54.3% 42.1% 77.1% 23.9% 9.7% 50.3%
Lima Metropolitana 34.7% 34.7% no 2.8% 2.8% no
Resto del pais 62.3% S.i 62.3% 33.3% s.i 50.3%
2017 Total 21.7% 15.1% 44.4% 3.8% 1.2% 12.8%
Lima Metropolitana 13.3% 13.3% no 0.7% 0.7% no
Resto del pais 25.7% S.i 44.4% 5.3% s.i 12.8%
Fuente: INEI.2002: Compendio Estadistico 2011, cuadros 9.1y 9.3. 2017: INEI. Compendio
Estadisitico 2018, cuadros 9.1 y 9.2 Elab. propia

Sin embargo, en el Cuadro 10 se puede observar que la pobreza monetaria es
todavia superior al 30% en los departamentos de Amazonas, Apurimac, Ayacucho,

Cajamarca, Huancavelica, Huanuco, Loreto, Pasco y Puno.

Pero la Pobreza Multidimensional es algo mas elevada, una aproximacion a la
misma se puede observar en el mismo Cuadro 10 que presenta los hogares con
alguna carencia de servicios basicos y para el afio 2017 tendriamos que si bien a
nivel nacional la pobreza monetaria fue 21.7% la pobreza multidimensional fue
cuatro pp mas elevada medida por el déficit de alcantarillado. Pero esta diferencia
se eleva a 10 pp o mas en Amazonas, Apurimac, Ayacucho, Cajamarca,

Huancavelica, Huanuco, Loreto, Madre de Dios, Puno, San Martin y Ucayali.
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Cuadro 10: Peru. Hogares con Alcantarillado y Electrificacién conectados a red publica y Pobreza Monetaria
2002,2017 segun departamentos.

Alcantarillado Electrificacion Pobreza

2002 2017 2002 2017 2002 2017
Perd 53.3% 74.3% 74.4% 95.1% 54.3% 21.7%
Amazonas 29.8% 56.6% 52.5% 78.6% 80.4% 36.1%
Ancash 42.7% 75.7% 69.8% 95.8% 55.5% 24.0%
Apurimac 25.0% 52.4% 60.6% 94.2% 77.0% 33.4%
Arequipa 68.0% 87.8% 83.6% 98.2% 39.3% 12.1%
Ayacucho 19.5% 60.5% 50.7% 92.7% 72.7% 33.5%
Cajamarca 25.0% 43.0% 32.4% 89.2% 76.8% 43.8%
Cusco 39.4% 70.7% 65.4% 92.4% 61.7% 23.0%
Huancavelica 10.9% 42.3% 53.1% 91.9% 83.7% 50.9%
Huanuco 20.7% 43.5% 29.4% 87.5% 83.2% 35.0%
Ica 52.6% 87.7% 83.4% 98.6% 42.6% 2.1%
Junin 38.9% 62.8% 76.8% 93.0% 62.6% 23.0%
La Libertad 53.0% 79.6% 75.3% 96.0% 50.1% 23.0%
Lambayeque 55.4% 80.7% 78.1% 97.1% 62.1% 14.6%
Lima-Callao 81.2% 87.3% 96.7% 99.6% 35.8% 13.3%
Loreto 33.7% 43.9% 56.0% 71.7% 66.4% 36.8%
Madre de Dios 33.6% 55.3% 70.1% 92.6% 50.7% 4.8%
Moquegua 60.8% 85.6% 81.0% 95.7% 35.8% 12.1%
Pasco 21.8% 64.0% 66.4% 88.7% 65.6% 35.0%
Piura 45.1% 65.4% 60.3% 94.9% 64.0% 26.2%
Puno 23.0% 53.8% 51.4% 92.6% 79.7% 35.0%
San Martin 23.3% 51.2% 60.7% 93.6% 54.3% 24.7%
Tacna 79.7% 88.3% 90.4% 96.8% 32.0% 12.1%
Tumbes 44.6% 71.8% 87.0% 98.3% 38.4% 10.5%
Ucayali 24.6% 45.6% 62.0% 87.4% 69.3% 11.5%
Lima-Callao comprende el depto. de Lima y el Callao. Pobreza 2016 estimados a base INEI
Fuente: Alcantarillado y Electrificacion: 2002: INEl. Comp. Estad. 2012, cuadros 4.14, 4.16 .

En cambio, en Arequipa, Lima-Callao, Moquegua y Tacna la diferencia entre
pobreza multidimensional y pobreza monetaria es negligible. Por su parte, Madre

de Dios presenta una gran diferencia entre pobreza multidimensional y monetaria.

Estos resultados muestran que el indicador de Pobreza Monetaria (poblacion que
percibe un ingreso monetario superior al costo de la canasta basica de consumo)
no es un buen indicador para medir la pobreza (aunque es util para comparaciones
internacionales) dado que su calculo es en base a la Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO) cuya metodologia es cuestionada en cuanto al tamafo de la muestray a
los criterios para medir el ingreso necesario para cubrir la canasta basica de
consumo. Por ello parece mas pertinente medir la pobreza multidimensional vale

decir aquella que se estima a base de la carencia de algun servicio basico.

En cuanto a electrificacion se ha avanzado significativamente en el periodo 2002-
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17 en el que la poblacién con este servicio ha pasado del 74.4% al 95.1% siendo

los departamentos menos abastecidos Amazonas (78.6%) y Loreto (77.7%).

En el cuadro 11 se observa que la tasa reduccion anual de la pobreza Monetaria ha

sido de 2.2% a nivel nacional. Pero en Lima-Callao ha sido de 1.5% lo que implica

que en el interior del pais la reduccidon de la pobreza monetaria ha sido

significativamente mayor.

Cuadro 11: Peru: Reduccidn de Pobreza y coeficientes p.c: Pobr/VABpc, Pobr./Gpub. Pc, Pobreza/ PEA ocupada
(promedios anuales) segun departamentos 2002-2017.

Reducc. Pob. | Crec.VAB | Pobr/VAB | Crec. Gpb | Pobr/Gpb | Crec. PEAoc [Pob/PEAoc.| Coef.Mixto

Pert 2.2% 4.9% 0.44 8.2% 0.27 2.5% 0.88 0.19
Amazonas 3.0% 9.0% 0.33 42.1% 0.07 2.2% 1.37 0.22
Ancash 2.1% 6.6% 0.32 17.4% 0.12 2.0% 1.06 0.19
Apurimac 2.9% 41.8% 0.07 19.6% 0.15 1.8% 1.60 0.24
Arequipa 1.8% 7.7% 0.24 13.2% 0.14 2.0% 0.93 0.16
Ayacucho 2.6% 10.7% 0.24 26.0% 0.10 2.3% 1.15 0.19
Cajamarca 2.2% 4.0% 0.55 27.7% 0.08 1.3% 1.68 0.29
Cusco 2.6% 20.7% 0.12 21.4% 0.12 1.6% 1.58 0.23
Huancavelica 2.2% 5.9% 0.37 27.6% 0.08 1.6% 1.35 0.23
Huanuco 3.2% 13.4% 0.24 65.9% 0.05 1.3% 2.40 0.35
Ica 2.7% 8.3% 0.33 15.8% 0.17 2.7% 1.00 0.18
Junin 2.6% 6.3% 0.42 12.3% 0.21 1.4% 1.83 0.31
La Libertad 1.8% 4.7% 0.39 17.7% 0.10 2.8% 0.64 0.13
Lambayeque 3.2% 3.5% 0.90 13.6% 0.23 2.9% 1.11 0.26
Lima-Callao 1.5% 4.0% 0.37 5.0% 0.30 4.9% 0.31 0.11
Loreto 2.0% 2.6% 0.77 16.5% 0.12 2.7% 0.73 0.19
Madre de Dios 3.1% 6.9% 0.44 22.2% 0.14 5.2% 0.59 0.14
Moquegua 1.6% 10.1% 0.16 24.7% 0.06 1.8% 0.90 0.14
Pasco 2.0% 8.2% 0.25 24.2% 0.08 2.6% 0.79 0.14
Piura 2.5% 4.8% 0.53 17.9% 0.14 2.2% 113 0.22
Puno 3.0% 5.3% 0.57 21.2% 0.14 1.1% 2.59 0.42
San Martin 2.0% 5.6% 0.35 15.0% 0.13 3.2% 0.62 0.13
Tacna 1.3% 4.7% 0.28 19.1% 0.07 2.4% 0.56 0.11
Tumbes 1.9% 5.6% 0.33 11.2% 0.17 31% 0.60 0.13
Ucayali 3.9% 2.6% 1.47 20.2% 0.19 3.8% 1.00 0.30
Fuente: Cuadros 9, 27, A-12, A-23 y A-33 Elab. Propia

Pero la pobreza, como otros problemas sociales, es multica usada: su reduccion se

debe al crecimiento per capita de la economia, al gasto publico p.c y a la generacion

de empleo. En el mismo cuadro 11 se presentan los coeficientes para estas tres

variables en relacion con la pobreza monetaria para el periodo 2012-17 y de su

analisis podemos sacar las siguientes conclusiones:
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v’ La dispersion del coeficiente Pobreza/ VABpc varia desde un 0.07 en Apurimac
(donde el VABpc ha crecido extraordinariamente en los dos ultimos afios como
consecuencia del inicio de la produccion de la mina Las Bambas y un maximo de
1.47 en Ucayali donde la construccion ha sido el impulsor econémico.

v Igual ocurre con el coeficiente Pobreza/GPBpc que varia desde 0.06 en
Moquegua a 0.30 en Lima Callao (mostrando la gran diferencia en la eficiencia
del gasto publico en la reduccion de la pobreza

v' El coeficiente Pobreza/PEA ocupada varia de 0.31 en Lima-Callao a 2.69 en Puno.

v Al ponderar los tres coeficientes (asignando un peso de 0.3 a los dos primeros y
0.4 al tercero) y obtener el denominado coeficiente mixto la dispersion disminuye
variando desde 0.11 en Tacna (donde los tres coeficientes son muy reducidos) y
0.42 en Puno donde el crecimiento econdmico y la generacién de empleo tienen
coeficientes elevados, conformando un circulo virtuoso.

v En otras palabras, para mejorar el bienestar de la poblaciéon es muy importante
el crecimiento economico basado en la generacion de empleo y mejorar
significativamente la eficiencia del gasto publico implementando un mecanismo
que articule las politicas sectoriales y territoriales para reducir la gran diferencia
del coeficiente respectivo (Pobr./G.Pub.pc) que en el interior del pais se

encuentra muy lejos del 0.30 observado en Lima- Callao.

En el cuadro 12 se destaca los casos de Apurimac y Cusco que en el periodo
analizado han crecido econémicamente en forma extraordinaria impulsados por la
mina Las Bambas en el caso de Apurimac y por el turismo y Camisea en Cusco. En
términos de VABpc Apurimac ha pasado del lugar 24 el afio 2002 al lugar 7 en 2017,
pero en términos del indice de Desarrollo Humano practicamente ha quedado
estancado.

Cosa similar ha ocurrido en el caso de Cusco que en VABpc ha pasado del lugar 19
al 8 pero en el indice de Desarrollo Humano solo ha avanzado tres puestos: del 18
al 15, es un mejor resultado que el de Apurimac, pero eso se explica porque el boom

de Camisea tiene 15 afios mientras que el de Las Bambas solo dos.

Esta situacion explica los frecuentes conflictos entre las grandes empresas mineras

cuyas explotaciones se encuentran en los lugares mas apartados del pais y las

179



Cuadro 12: Pert: VABpc (en S/.2007. indice de Desarrollo Humano (IDH) y Ranking segtin departamentos 2002,2017

VABpc IDH 1/ Ranking VABpc Ranking IDH
2002 2017 2002 2017 2002 2017 2002 2017

Perta 8,604 14,970 0.728 0.894
Amazonas 3,301 7,759 0.672 0.848 22 23 15 17
Ancash 8,929 17,790 0.653 0.863 6 8 16 12
Apurimac 2,615 19,003 0.542 0.813 24 7 23 22
Arequipa 10,317 22,215 0.799 0.931 4 2 7 4
Ayacucho 3,395 8,843 0.616 0.828 21 18 19 20
Cajamarca 5,089 8,116 0.597 0.816 17 20 22 23
Cusco 4,365 17,900 0.626 0.852 19 8 18 15
Huancavelica 5113 9,658 0.503 0.783 16 15 24 24
Huanuco 2,683 8,076 0.553 0.824 23 21 21 21
Ica 8,511 19,101 0.872 0.924 7 6 3 5
Junin 6,153 11,979 0.715 0.858 13 10 11 13
La Libertad 6,861 11,686 0.705 0.888 9 12 13 9
Lambayeque 6,213 9,475 0.775 0.905 11 16 8 6
Lima-Callao 13,399 21,453 0.897 0.935 2 3 1 1
Loreto 6,552 9,077 0.694 0.830 10 17 14 19
Madre de Dios 8,321 16,978 0.840 0.905 8 9 6
Moquegua 19,694 49,459 0.855 0.935 1 1 4 1
Pasco 9,400 20,957 0.637 0.833 5 4 17 18
Piura 5,827 10,017 0.730 0.865 15 14 9 10
Puno 4,490 8,042 0.613 0.849 18 22 20 16
San Martin 3,986 7,312 0.721 0.865 20 24 10 10
Tacna 11,652 19,953 0.874 0.921 3 5 2 3
Tumbes 6,203 11,432 0.826 0.904 12 13 6 8
Ucayali 6,149 8,573 0.710 0.854 14 19 12 14

1. IDH. Estimado sumando las tasa de analfabetismo, desnutricion y mortalidad infantil divididas por tres

Fuente: Cuadros 10, 28, A-12, A-23 y A-33

Elab. Propia

comunidades rurales de su entorno que se encuentran en grave situacion de

pobreza y un Estado ausente que proyecta en esas poblaciones la imagen de

favorecer a las empresas y no atender a las poblaciones circunvecinas. Es hora de

modificar esta situacion disenando con la poblacién planes de desarrollo local y

regional que no se queden en el papel sino que su implementaciéon en los

presupuestos publicos sea obligatoria y cuya prioridad sea erradicar el

analfabetismo y la desnutricion, dotar de infraestructura vial y de comunicaciones,

asi como promover el desarrollo de la agricultura comunal proporcionando paneles

solares para sus viviendas, riego tecnificado a sus tierras agropecuarias e

implementando masiva forestacion en los suelos no aptos para la agricultura o la

ganaderia al igual que hace anos se ha hecho en Porcén en Cajamarca.
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En otras palabras, se requiere que los beneficios de la mineria se distribuyan mas

equitativamente entre las empresas y las comunidades vecinas.
e. Perspectiva ambiental y territorial

1. Perspectiva ambiental

En materia ambiental se han efectuado avances importantes durante los ultimos
afos con la creacion del Ministerio del Ambiente (MINAM), la formulacién del Plan
de Acciéon Ambiental 2011-2021 (D.S. 014-.2011 del 09/V11/2011) el desarrollo del
indice de Desempefio Departamental Ambiental y de indicadores para medir la
denominada Huella Ecologica, la creacion del Organismo de Evaluacion vy
Fiscalizacion Ambiental (OEFA) y el Servicio Nacional de Certificacion Ambiental
para las Inversiones (SENACE), en otras palabras se esta generando una clara
conciencia de la importancia de proteger el medio ambiente y luchar contra el

cambio climatico.

Sin embargo, los problemas de contaminacion ambiental continian generando los
principales conflictos sociales entre las actividades extractivistas (mineria e
hidrocarburos) y las comunidades rurales. problemas que en varios casos no han
encontrado una solucién satisfactoria debido a la dificultad de conciliar los diferentes
intereses y a una actitud pasiva del Estado. De otro lado, si bien se ha golpeado
fuertemente a la mineria ilegal en Madre de Dios y en la selva punefa, subsisten
graves problemas en dichos departamentos y en Piura, Cajamarca, La Libertad,
Huanuco, Ayacucho, Arequipa, Apurimac y Cusco. No obstante, hay algunos
avances y asi con el asesoramiento del MINAM, han formulado sus estudios de
Zonificacidon Econoémica y Ecoldgica (ZEE) varios gobiernos regionales y dichos

estudios estan en proceso de formulacion en muchos gobiernos locales.

Cabe mencionar que en el informe PNUD; “Peru. Informe sobre Desarrollo Humano
2013.Cambio climatico y territorio. Desafios y respuestas para un futuro sostenible”
se hace un diagnéstico detallado sobre los efectos del cambio climatico en el futuro
del pais y se plantea un conjunto de recomendaciones que los gobiernos de alguna
manera estan tomando en cuenta. Dichas recomendaciones se agrupan en tres

conjuntos:
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i) Medidas de caracter prospectivo. Orientadas a revertir la configuracion de
condiciones de riesgo, anticipando situaciones futuras y definiendo
intervenciones para reducir vulnerabilidad

i) Medidas de caracter correctivo. Orientadas a reducir o limitar la exposicion a los
procesos en marcha asociados al cambio climatico, que no son posibles de
revertir, y

iii) Medidas de caracter reactivo. Orientadas a responder de manera inmediata a los
impactos negativos de los efectos del cambio climatico en marcha y a crear y

consolidar la capacidad de respuesta a estos impactos negativos.
2. Perspectiva territorial

(El texto que sigue es una glosa del “Peru. Plan de Desarrollo Descentralizado 2002”
del que he sido coautor junto con el Arq. Julio Gianella, con algunos agregados para

actualizarlo).
2.1. Cuencas hidrografica y mega diversidad

En el territorio peruano la cordillera de los Andes define las cuencas al determinar

el flujo de las aguas superficiales:

i) En la vertiente oriental se han conformado abundantes, profundas y extensas
cuencas que dan origen a grandes rios que confluyen a la vertiente amazonica y
finalmente al océano Atlantico.

i) Un caso especial es el de la cuenca del Lago Titicaca, conformada por una
extensa altiplanicie homogénea y cuyas aguas se dirigen hacia el Sur vy,
finalmente, son absorbidas por los salares de UYUNI en territorio boliviano
(donde se ha detectado un gran yacimiento de litio).

iii) En la costa, dada la corta distancia entre el origen y la desembocadura de los
rios es mejor hablar de vertientes como unidades territoriales conformadas por
la suma de varias cuencas menores con caracteristicas geograficas
homogéneas tales como clima, régimen hidrolégico, topografia y edafologia.

iv) Un caso similar se presenta en la selva central donde varias cuencas menores
no confluyentes constituyen una unidad geografica y econémica homogénea e

integrada
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Mapa 1: Peru. Cuencas y Vertientes Hidrograficas

Unidades geo-econémicas
Macro cuencas y vertientes
hidrogréficas

Se han identificado (Mapa 1) 13 unidades geograficas homogéneas de las cuales

Fuente: Plan de Desarrollo Descentralizado. 2002

cuatro se encuentran en la costa (Pacifico Norte, Pacifico Central, Pacifico Sur
Medio y Pacifico Sur), cinco en la sierra (Marafién, Mantaro-Tarma, Pampas-
Apurimac, Vilcanota-Urubamba y Titicaca), y cuatro en la vertiente amazénica:
(Ucayali- Amazonas, Mayo-Huallaga, Selva Central y Madre de Dios-Purus). Cada
una de estas unidades conforma un conjunto territorial con relativa identidad propia
y esta fisicamente integrada por un valle, planicie o rio navegable. Con excepcion
de la costa, estas cuencas tienen una infraestructura vial precaria en su interior y
con el resto del pais. Estas unidades geograficas tienen una extension, en
promedio, de 500 Km en direccidon norte-sur y 150 Km. en direccion este-oeste (con
excepcion de la macro cuenca Ucayali-Amazonas que es bastante mayor). En
cambio, la distribuciéon de la poblacién no es uniforme, varia entre cerca de

cinco millones de habitantes en la Vertiente Pacifico Norte y tan solo 150 mil en la
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Cuenca del Madre de Dios-Purus”

Por otra parte, en el Grafica 1 se observa que no obstante que irrigar una hectarea
en la costa tiene un costo aproximado de casi diez veces que en la sierra (IPE
Opinién. Sobre Megaproyectos de Irrigacion. 19 marzo 2014) a lo largo del s. XXy
en lo que va del presente siglo se invirtieron varios miles de millones de ddélares en
proyectos de irrigaciéon en beneficio de los valles costeros. Asi, se formd una
agricultura de riego de casi 1.5 millon de hectareas, de las cuales 300 mil se han
salinizado, irrigaciones que se justificaron con el argumento de beneficiar a los
pequefios agricultores pero que en gran medida han beneficiado al gran capital que

han reconstituido grandes neolatifundios en la costa.

Grafica 1: Costo de proyectos de irrigacion por hectarea.

Ademas, Lorenzo Eguren en “Estimacion de los subsidios en los principales
proyectos de irrigacion de la costa peruana (Estudio. Cepes 24 de enero 2014)

concluye que:” El Estado peruano ha logrado recuperar a lo mas solo 7% del costo
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total de los proyectos de irrigacion. Resulta evidente que estos proyectos no se
disefiaron para recuperar la inversién sino por el contrario para que este sea
subsidiado casi en su totalidad. Es verdad que se pudiera esgrimir que, si se
consideran los ingresos por ventas de los productos agricolas y la generacién de
empleo creado a raiz de la explotacion de estas tierras de irrigacion, ya se estaria
superando el valor de estas inversiones estatales. Sin embargo, dado que
finalmente fuimos todos los peruanos los que financiamos esta infraestructura, esto
conduce a la interrogante de si el modelo de explotacién fue la mejor alternativa
para proveer bienestar al pais, sobre todo si consideramos que gran parte de las
tierras fue adquirida por entidades con gran capital lo que cuestiona el caracter

redistributivo y de generacion de riqueza local de estos proyectos”.

En cambio las tierras del resto del pais que en su gran mayoria pertenecen a
pequeinos agricultores permanecen practicamente abandonadas del interés estatal,
por tanto, es hora que se decida la construccion de grandes obras hidraulicas en la
sierra y en la ceja de selva para generar electricidad y regularizar el cauce de los
rios con defensas riberefas, introducir riego tecnificado y ganar tierras para la
agricultura en los valles que conforman las cuencas del Marafién, Ucayali, Mantaro,
Pampas-Apurimac y Vilcanota-Urubamba. Precisamente esta idea ha sido recogida
en el plan de gobierno de peruanos por el Cambio con su planteamiento de lo que
denomina Sierra Azul. Ha llegado el momento que las élites nacionales piensen en

todo el Peru y no solo en la costa.

Finalmente, debe sefialarse que el Peru es uno de los tres paises con mayor
biodiversidad del mundo. Poseemos 84 zonas de vida de las 117 a nivel mundial y
28 de los 32 climas del planeta, lo que nos da importantes ventajas competitivas.
Somos uno de los centros originarios de la agricultura y la ganaderia, asi como del
conocimiento del uso de miles de plantas y animales que tienen por lo menos cinco
mil afios de domesticacion. De este modo, el pais ha contribuido con el mundo con

especies autdctonas, tales como la papa, la yuca, la quinua, etc.

Pero al mismo tiempo, desde la llegada de los espafoles que encontraron un
espacio territorial totalmente diferente al suyo se inicia un proceso de deterioro del
ambiente natural, provocando la extincion de innumerables especies de flora y fauna
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silvestre, degradando los suelos y consecuentemente generando un elevado nivel
de pobreza en los lugares mas afectados por este deterioro, tal como se comprueba
al estudiar la distribucion geografica de la pobreza o vinculando el indice de

Desarrollo Humano (IDH) y el gasto publico a nivel territorial.
2.2. Ordenamiento del territorio

El territorio es el medio fisico en el cual se desenvuelven todas las actividades
humanas que al proporcionar subsistencia a las poblaciones es identificado como
recurso natural, al albergar la vida humana se le identifica como habitat o medio
ambiente humano, finalmente el territorio puede permitir que a través de él se
comuniquen y se transporten las personas, los bienes, la energia o la informacién y
en este caso se entiende que el territorio debe acondicionarse con la construccion
de infraestructura fisica. De ahi la importancia de considerar la variable territorial en
todo analisis del desarrollo. El acondicionamiento del territorio también se conoce
como ordenamiento territorial o desarrollo territorial. Un territorio favorable al

hombre es el que:

i) proporciona alta calidad de vida, cuyos recursos naturales son utilizados
racionalmente garantizando la sostenibilidad en el tiempo y
ii) facilita los intercambios comerciales, sociales y culturales entre los grupos

humanos.

Un territorio continio conformado por asentamientos humanos (pueblos y ciudades)
y ambitos productivos (tierras de cultivo, yacimientos en explotacién, etc.)
articulados entre si por una infraestructura fisica es considerado una regién
economica. En una region econdmica la relaciéon entre sus partes produce
beneficios reciprocos, genera economias de escala o de aglomeracion (clusters) por
lo que adquiere competitividad frente a otras regiones econdémicas. Una region
econdmica competitiva debe tener como minimo un sistema de transporte de bajo
costo, ciudades sostenibles dotadas de modernos servicios y telecomunicaciones,

y redes de distribucion de energia barata.

Para convertir una region en competitiva hay que invertir en infraestructura social y

econdmica, y los resultados seran rentables en tanto la infraestructura instalada sea
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adecuada a las caracteristicas naturales y culturales de la region a la que sirve, lo
cual implica una planificacion con perspectiva de largo plazo que tome en cuenta el
potencial debidamente evaluado de sus recursos naturales y las necesidades

sociales y economicas de su poblacion.

Con estas consideraciones en mente, hay que recordar que la morfologia de nuestro
territorio adquiere una configuracion longitudinal por lo que el transporte en el
sentido norte-sur, o viceversa, es en general mas fluido que el transporte en el

sentido este-oeste.

Histéricamente el hombre peruano ha utilizado a su favor esta compleja geografia y
la ocupacion humana del territorio ha sido determinada, en gran parte por la
morfologia fisica. La mayor expresion de integracion territorial se da durante el
periodo prehispanico mediante la construccion del gran “Camino Inca” o

“CapaqNan”.

Esta concepcion de integrar el territorio mediante la infraestructura se abandoné
desde la llegada de los espanoles por un enfoque de vincular los centros productivos
(particularmente yacimientos mineros) a los puertos de exportacion. Recién
Fernando Belaunde Terry en su primer gobierno retomé el paradigma de construir
infraestructura fisica para integrar el territorio y asi impulsé la construccién de la
carretera Marginal de la Selva (hoy denominada Fernando Belaunde Terry) y otras

vias de integracion del territorio.

Posteriormente, se han dado varios esfuerzos por definir e implementar politicas de
desarrollo territorial, el mas comprensivo es el contenido en el Plan de Desarrollo
Territorial aprobado oficialmente el 2004 por el gobierno de Toledo pero que fue
ignorado a la hora de asignarle recursos presupuestarios por dar prioridad al

equilibrio de las cuentas fiscales.

El desarrollo del territorio u ordenamiento territorial segun el PNUD (Informe sobre
Desarrollo Humano. Peru. 2013. Recuadro 1.3), es “............ una politica de Estado
y un instrumento de planificacién que integra las politicas econdémicas, sociales,
ambientales y culturales. Orienta la ocupacion y el uso mas adecuado del territorio
sobre la base de sus propias aptitudes y limitaciones, la preservacion del ambiente,
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asi como el manejo racional de los recursos naturales y de la biodiversidad”

Pero, en este tema no hay consenso entre los diferentes actores ni las instancias
publicas que intervienen en un espacio determinado por lo que el contexto se
caracteriza por una creciente conflictividad a nivel nacional, particularmente entre

las actividades extractivistas (mineria e hidrocarburos) y las agropecuarias.

Con miras a resolver esta situaciéon a pedido del presidente Ollanta Humala, el
Acuerdo Nacional aprob6 la Trigésima Cuarta Politica de Estado sobre el
Ordenamiento y Gestion Territorial La propuesta es un planteamiento ambicioso e
integral que es de esperar constituya el marco en el cual el Congreso de la

Republica apruebe la legislacion pertinente y de este modo:

i) superar la vision sectorialita del desarrollo,

ii) acelerar el establecimiento de la infraestructura necesaria para la articulacion
de los ejes longitudinales (Panamericana, Longitudinal de la Sierra-ver Mapa
2, y Longitudinal de la Selva) con los corredores econdémicos de la Iniciativa
para la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA),

i)  facilitar la integracion fisica de las cuencas hidrograficas,

iv)  fortalecer el rol de las ciudades como centros econdmicos y culturales y

v)  asegurar la accidn concertada del gobierno nacional con los gobiernos

descentralizados.

vi)  Segun Informe Anual de Descentralizacion, junio 2018, el gobierno peruano
se encuentra en su proceso de ingreso a la OECD, el que implica un conjunto
de estudios, entre los cuales estan la Revision Territorial y la Revision de
Gobernabilidad, que estan brindando recomendaciones valiosas para
mejorar las funciones del Estado promoviendo la eficiencia en los territorios,

buscando optimizar su contribucién al desarrollo econdmico.

vii)  Parte del fortalecimiento del rol que deben cumplir los territorios pasa por
darles “voz” en los principales debates y espacio en la toma de decisiones.
El Ejecutivo, desde GORE y MUNI Ejecutivos, ha tratado de generar las
oportunidades y espacios adecuados para que las autoridades regionales y
locales expresen su voz y definan conjuntamente la agenda de desarrollo

que permitira un mayor bienestar para los ciudadanos, Ademas se han
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incorporado dos tipos de reuniones adicionales: los encuentros de Ciudades y la
participaciéon de los Gobernadores Regionales en el Consejo de Ministros. Una vez
al mes un gobernador asiste para exponer el diagnéstico de su region y los temas

que requieren de urgente atencion.

Mapa 2: Longitudinal de la Sierra
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Las ciudades

Al afio 2017 el 41% de la poblacién urbana del pais residia en Lima Metropolitana
(INEI Censo Nacional 2017, cuadros 1.3 y 1.5) el 35.7% en 22 ciudades llamadas
“‘intermedias” que tienen entre 100 mil y cerca de un millon de habitantes, y el resto
residia en 52 pequenas ciudades con 15 mil a menos de 10 ml habitantes
(Estimados a base de INEI. Compendio Estadistico 2017, cuadro 3.26).

Muchas ciudades intermedias articulan en el territorio bajo su influencia procesos
economicos, sociales, culturales, y ambientales, planteando reclamos y proyectos
conjuntos para el desarrollo descentralizado de sus localidades. Esto ha sido posible
porque en base a su propio impulso en dichas ciudades se ha producido una
articulacion de las fuerzas de la produccion y el comercio, del conocimiento y de los

asuntos publicos.

Estas ciudades se van constituyendo en ejes nodales, capaces de responder al
peso del gobierno nacional. Las de mayor fuerza son las de caracter metropolitano,
o sea las que articulan a otras ciudades y poseen un territorio con recursos claves,
como son los casos de Arequipa (885.5 mil hbts.), Trujillo (822.1 mil hbts.) y Chiclayo
(611.6 mil hbts). y los ocho centros urbanos que les siguen (ubicados en el rango
de 250 mil a 499.9 mil hbts.) son: Cusco, Chimbote, Huancayo, lquitos, Juliaca,
Piura, Pucallpa y Tacna (INEI, Comp. Estadistico 2017, cuadro 3.26, son

proyecciones, el Censo del 2017 no da informacion al respecto).

En el Informe Anual de Descentralizacion de junio 2018 (de la PCM a la Comision
del Congreso de la Republica) se senala que uno de los factores que hacen que
una ciudad funcione bien es la estructura administrativa adecuada. Entre los retos
que tienen que afrontar las grandes ciudades (mas de 100 mil habitantes) estan la
necesidad de conservar el medio ambiente (reducir los niveles de contaminacion,
huella de carbono, viviendas adecuadas con acceso a transporte, proveer
infraestructura basica a la poblaciéon (agua potable, saneamiento, electricidad,
telecomunicaciones) y generar empleos adecuados. Pero la mayor parte de
nuestras ciudades carecen de suficientes recursos para atender estas
obligaciones y por otra parte no hay una politica nacional de desarrollo urbano que
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Atendiendo al crecimiento dinamico de las ciudades en el Peru, se decidio crear el
espacio Encuentro de Grandes Ciudades, que representa una oportunidad para
profundizar la relacién entre el Poder Ejecutivo y los alcaldes de las grandes
ciudades dadas sus problematicas comunes, con miras a dar herramientas para su

gestion y el aprovechamiento de sus recursos.
3. La brecha de Infraestructura basica

Segun el Plan Nacional de Infraestructura 2016-2025 (ESAN/Universidad del
Pacifico/AFIN. Lima. Noviembre 2015) presentado en el | Primer Congreso
Internacional de Infraestructura y Desarrollo la brecha alcanza a cerca de US$ 160
mil millones correspondiendo US$ 70 mil millones al periodo 2016-2020 vy la
diferencia al 2021-2025, Las mayores brechas son en transportes (36%), energia

(19.3%) y telecomunicaciones (16.9%).

Al cerrarse esta brecha el 2020 estariamos al nivel promedio de la Alianza del
Pacifico y al 2025 al promedio en infraestructura de un grupo de paises asiaticos

(China, Japén, Corea del Sur, Filipinas, Vietnam, Indonesia, Tailandia y otros).

La brecha no se ha confeccionado con un listado de proyectos sino en términos de
la inversidn requerida para alcanzar niveles de indicadores sectoriales como camas
de hospital/mil hbts. consumo de energia per capita, kms. de carreteras por

habitante, similares a los indicadores de los paises referentes.

Segun el plan seria necesario invertir en infraestructura un promedio anual de
8%/PBIl magnitud que no se ha logrado en el pais, pero se puede ir avanzando
considerando que en los ultimos afios hemos ejecutado inversiones anuales en
infraestructura cercanas al 6%, pero que se han reducido significativamente desde
el 2014.

Financiar esta brecha es factible para reducirla significativamente mediante el
concurso del sector publico (siempre que se logre un incremento importante de la
presién tributaria) y del sector privado incluyendo las modalidades de Inversiones
por Impuestos (Ixl) y Asociaciones Publico/Privadas (APP) siempre y cuando las
normativas de estas modalidades sean perfeccionadas para evitar los clamorosos
actos de corrupcion detectados ultimamente.
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Existen proyectos de APP contratados por unos US$ 15 mil millones que se acaban
de iniciar o se iniciarian pronto, y proyectos adjudicados en afos anteriores que
estan trabados por diversos motivos cuya solucion es de competencia del Estado.
El financiamiento para cerrar la brecha exige un adecuado espacio fiscal, felizmente,
el Peru tiene una reserva fiscal equivalente al 4%/ PBI, y la deuda publica neta es
solo 4%/ PBI, de modo que seria factible sostener el ritmo necesario. No obstante,

hay que insistir en que la presion tributaria se eleve a no menos del 20%/PBI.
3.1. Saneamiento

Con el objetivo de generar y garantizar el abastecimiento de agua potable a la
poblacion urbana y rural durante el gobierno aprista se pusieron en marcha el
Programa Agua para Todos y el Programa Nacional de Saneamiento Rural
(PRONASAR). En el primer caso se observa avances significativos en cambio en
PRONASAR un proyecto con financiamiento del Banco Mundial la ejecucion ha sido
sumamente lenta. Por otra parte, se ha fomentado el uso racional del agua con
campafnas televisivas y radiales a nivel nacional. El gobierno de Humala ha
continuado con estos programas, pero posteriormente practicamente se han

desactivado.

SEDAPAL, ha emprendido un agresivo programa de ampliacion y rehabilitacion de
las redes de abastecimiento de agua y de alcantarillado, aunque aun se estima que
hay fugas del 30% del agua procesada, como consecuencia de filtraciones por el
mal estado de las redes. Pero los recientes aniegos por rotura de las tuberias en
San Juan de Lurigancho han mostrado la fragilidad de las mismas y serias
limitaciones en la gestion de SEDAPAL lo que ha dado origen a un nuevo embate

de la derecha para privatizar la empresa.

En cuanto al tratamiento de las aguas servidas se ha concluido la construccion de
la planta de tratamiento de Taboada (en el norte de Lima) y una planta similar en
La Chira (en el sur de la capital). Con estos proyectos se ha logrado un avance muy
importante en la descontaminacién de las playas del litoral de la capital, aunque las
aguas servidas aun no son tratadas para reutilizarlas en el regadio de parques y

jardines.

En relacién a rehabilitar y modernizar la infraestructura de agua y alcantarilladol%g



todo el pais no se observa avances importantes, debido a que un 40% de las
empresas administradoras tienen problemas financieros como consecuencia de
mantener sus tarifas por debajo de sus costos debido a la renuencia de los
municipios que las administran de aumentarlas para asegurar el mantenimiento y
ampliacion de las redes. Esta situacidon exige que las empresas pasen a la
administracion de los gobiernos regionales y cuenten con un sistematico apoyo
financiero y técnico del gobierno nacional el que debe concertar con el sector

privado la inversién en plantas de tratamiento y redes de distribucién.

El desarrollo de la tecnologia para desalinizar el agua de mar y potabilizarla esta
llegando a niveles competitivos y actualmente hay varios proyectos en gestacion
para mejorar la dotacion de agua potable en los balnearios del sur de la capital y en
otras ciudades de la costa peruana, son iniciativas privadas que requeririan la
concesion al sector privado del abastecimiento de agua a la poblacién, lo que

politicamente es muy resistido.
32Telecomunicaciones

El Estado ha fomentado el ingreso de empresas de ambito regional para la
prestacion de servicios basicos en mercados “no atractivos” para las
transnacionales y ha desarrollado servicios de radiodifusion en areas rurales y
zonas de frontera, priorizando los programas educativos y comunitarios. Asimismo,
esta ampliando la cobertura de los servicios de comunicaciones y tecnologia de la
informacion, en beneficio de todos los estratos sociales, impulsando la “Sociedad
de la Informacién” y esta promoviendo la inversion privada para el desarrollo
sostenido del mercado postal. Se ha concertado con las empresas concesionarias
la reduccion de las tarifas basicas bajo el principio de tasacién al segundo y la
obligatoriedad de fijar la renta mensual (cargo fijo) en funcién de ampliaciones e
inversiones en nueva infraestructura, EI marco regulatorio del sector ha sido
actualizado para impulsar la inversion privada en areas urbanas, rurales y de
preferente interés social, mediante la 6ptima interconexién de servicios publicos y
privados a nivel nacional y se ha fortalecido las competencias regulatorias de
OSIPTEL, asi como la capacidad de INICTEL para el desarrollo de la banda ancha
de telecomunicaciones.

193



La telefonia ha tenido un notable crecimiento a partir de 1994 afio en el que cesa el
monopolio estatal e ingresa el capital privado con Telefénica de Espana que con el

tiempo adopta el nombre de Telefénica del Peru. En el Cuadro 13 se aprecia la

Cuadro 13: Peru. Indicadores de Telecomunicaciones. 2006 y 2017 segun depto. de Lima y Callao, y el resto.

2006 2017
Lima-Callao Resto Lima-Callao Resto

Lineas en servicio (miles) 6,817.6 4,513.8 13,582.8 28,415.7
Telefonia fija 1,525.2 875.4 1,911.7 1,025.6
Telefonia publica 88.8 69.5 70.7 75.1

Servicios moviles 5,203.6 3,568.9 11,600.5 27,314.9
Lineas en servicio/100 hbts 79 23 130 137
Estacion de radiodifusion 1/ 23 2,022 368 4,902
1/ corresponde a 2009 y 2016
Fuente: 2006. INEl. Compendio Estadistico 2010 cuadros 19.41, 19.44, 19.46, 19.47 y 19.50
Resto: INEI. C.E. 2018 cuadros 21.05, 21.08, 21.13y 21.33  Elab. Propia

evolucion de los principales indicadores del sector en el periodo 2006-17. Las lineas
telefénicas en servicio han tenido un crecimiento explosivo (sobre todo en telefonia
movil y en el interior del pais) habiendo pasado la tasa de lineas en servicio/100
hbts en Lima y Callao de 79 a 130 y en el interior del pais de 23 a 137 donde cerca

del 100% de los distritos cuenta con servicios de telefonia movil.

Estos importantes logros se han alcanzado gracias a las innovaciones tecnoldgicas
y a la creciente competencia en el sector que han permitido mantener bajar las
tarifas (aunque a nivel latinoamericano son aun elevadas). en una clara muestra que
el pais se encuentra en acelerado proceso de modernizacion, proceso que esta
produciendo profundos cambios sociales y una explosion de las demandas basicas
que todo Estado moderno esta obligado a proporcionar a su poblacion (Este es un
fendmeno mundial debido a la revolucién en la tecnologia de comunicaciones que
esta teniendo profundas consecuencias sociales particularmente en los paises

pobres The Economist, september 26th-october 2nd, 2009 pg 58).

Por otra parte, en el mismo periodo el numero de estaciones de radiodifusion

sonora se ha incrementado significativamente sobre todo en provincias.
33 Transportes

A manera de sintesis en el Cuadro 14 se presentan los principales indicadores del
sector transporte para el periodo 2002-17. La red vial crecioé solo 0.4% promedio
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anual entre el 2002-06 y en tanto que en el quinquenio 2006-11 muestra un
crecimiento extraordinario (12.5% anual) periodo en el que ha sido mejorada
significativamente toda la red, esta tendencia ha continuado, aunque a menor ritmo
(5.7% anual) en el periodo 2011-16 reflejo de la menor recaudacion fiscal por la baja
de los precios de los minerales, tendencia acentuada el 2017 ano en el que solo

crecié en 0.6% respecto al 2016.

En cuanto al parque automotor mientras en el periodo 2002-06 crecié a una tasa
promedio anual de 4.5%, en el periodo 2006-11 lo hizo al 6.9% y en el 2011-16 al

8% vy el coeficiente habts/vehiculo se redujo de 21 a 11 en el periodo 2002-16 para

continuar igual el 2017.
Cuadro 14: Peru Indicadores del sector Transportes. 2002, 2006, 2011, 2016 y 2017.

2002

2006

2011

2016

2017

Red vial (kms)

Red ferroviaria (kms)
Aeropuertos (unidades)

Puertos (unidades)

Automotores (miles)

hbts/vehiculo

Locomotoras (unidades)
Aeronaves (unidades)

Naves (unidades)

78,319
2,121
155
17
1,246.5
21
93
138
351

79,506
1,907
145
15
1,472.5
19
84
209
799

129,162
1,928
116
30
1,979.9
15
91
283
1,222

165,692
1,940
134
85
2,768.8
11
116
383
880

166,765
1,940
125
87
2,786.1
1
107
355
689

Fuente: 2002 INEI. CE. 2016, cuadro 19.1. Resto: C.E. 2018 cuadro 20.1 Elab. propia

Se esta promoviendo la modernizaciéon del transporte aéreo procurando la
ampliacion de su cobertura y la mejora de la calidad del servicio, y fomentando la
sana competencia, aunque sin mayor éxito por cuanto Latam (de capitales chilenos)
practicamente monopoliza el transporte aéreo lo que esta suscitando fuertes criticos
de diversos grupos politicos y sociales al considerar que esta situacion es un

atentado a la soberania nacional.
Ferrocarriles

Después de mas de 20 anos de paralizacion, en los primeros dias de diciembre de
2009 se otorgd la buena pro para culminar la ejecuciéon del Tren Eléctrico de Lima,
la primera etapa (Villa el Salvador-Avenida Grau fue concluida en el primer trimestre
de 2012) y la segunda etapa Avenida Grau-San Juan de Lurigancho inicié su
funcionamiento en julio de 2014. Pero en las investigaciones del lamado Lava Jato

se han detectado signos de corrupciéon en la conexidon del tramo 2 que involucran a
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varios ex altos funcionarios den MTC algunos de los cuales se encuentran con

prision preventiva.

La red ferroviaria ha disminuido ligeramente en el periodo 2002-17 de 2,121 kms a
1,940 kms, aunque los concesionarios han reparado y mejorado todas las vias y

modernizado las locomotoras.
Carreteras

Se esta dando prioridad a la implementacion de la infraestructura vial para mejorar
el flujo de personas y bienes en los ambitos geograficos y aunque se ha promulgado
una nueva ley de competencias de los tres niveles de gobierno aun subsisten

duplicidades.

La administracion aprista puso en marcha un vigoroso programa de rehabilitacién
de carreteras y puentes y entregado en concesion varias importantes vias. Se
conformé OSITRAM como organismo regulador independiente de Interferencias
politicas y con autonomia financiera. Se ha priorizado el mantenimiento de la actual
infraestructura vial con la participacion del sector privado y en este sentido se ha
potenciado a PRO-INVERSION.

La vialidad es un factor clave del desarrollo, moviliza a las comunidades locales y
facilita su participacion en el planeamiento y en las decisiones acerca de qué
caminos rehabilitar y como asegurar su mantenimiento mediante la formacién de
microempresas comunales.

Dotar a todas las provincias y distritos del pais de una adecuada infraestructura vial
demanda un planeamiento integral con un enfoque territorial, pero el Estado ha
concentrado sus esfuerzos en el desarrollo de caminos rurales, en cambio, la red
vial nacional y la departamental muestran menor expansion, conforme se
comprueba al examinar la red de carreteras en el periodo 2002- 17. (Cuadro 15) Por
otra parte, al 2017 solo el 15.6% de la red vial del pais estaba pavimentada, no
obstante, la densidad vial ha mejorado significativamente en el periodo 2002- 17,

particularmente con la expansion de las vias vecinales.
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Cuadro 15: Peru. Red de Carreteras Pavimentadas y no Pavimentadas 2002, 2016, 2017 (en kms).

2002 2016 2017
Pavi- No pavi- Total Pavi- No pavi- Total Pavi- No pavi- Total
mentada mentada mentada mentada mentada mentada

Nacional 8,989 8,169 17,158 19,682 7,001 26,683 20,368 6,424 26,792
Departamental 1,105 13,146 14,251 3,673 20,719 24,392 3,714 23,767 27,481
Vecinal 950 45,960 46,910 1,898 112,718 114,616 1,854 110,608 112,462
Total 11,044 67,275 f 78,319 25,253 140,438 165,691 25,936 140,799 166,735
Coefic. vialidad 1/ 0.9 5.3 6.1 2.0 11.0 12.9 2.0 11.0 13.0
1/ kms/100 km2 de superficie territorial
Fuente: INEI C.E. 2018 cudros 1.13 y 20.3 Elab. Propia

En el cuadro 16 se observa la densidad vial por poblacién rural y por superficie

territorial segun departamentos y se comprueba que a nivel nacional ambos

indicadores tienen una diferencia significativa entre si, pero excluyendo a los

departamentos amazénicos (Loreto, Madre de Dios y Ucayali) los coeficientes por

Cuadro 16: Peru. Densidad de vialidad segun departamentos 2017.

Superficie Pobl. Rural | Carreteras | Kms. Carr/ Km. Carr/
miles km2 miles kms 1000 hbs. Rur| 100 km2

Pert 1,280.1 7,925.5 166,765 21.0 13.0
Peru 1/ 723.6 6,404.5 161,422 25.2 22.3
Amazonas 39.2 221.8 3,337 15.0 8.5
Ancash 35.9 396.8 10,821 27.3 30.2
Apurimac 20.9 219.8 7,495 341 35.9
Arequipa 63.3 114.2 9,388 82.2 14.8
Ayacucho 43.8 258.1 12,354 47.9 28.2
Cajamarca 33.3 865.9 14,719 17.0 44.2
Cusco 72.0 474.3 15,525 32.7 21.6
Huancavelica 221 241.8 8,232 34.0 37.2
Huéanuco 37.0 345.6 7,737 224 20.9
lca 21.3 64.3 3,484 54.1 16.4
Junin 443 361.1 11,969 3341 27.0
La Libertad 25.5 3745 8,756 234 343
Lambayeque 14.5 226.1 3,198 14.1 221
Lima-Callao 2/ 35.0 160.6 7,579 47.2 21.7
Loreto 368.8 276.8 844 3.0 0.2
Madre de Dios 85.3 24.3 1,992 81.9 2.3
Moquegua 15.7 23.0 2,647 115.2 16.8
Pasco 25.0 93.8 3,286 35.0 131
Piura 35.7 384.3 8,948 23.3 251
Puno 67.0 542.0 13,211 244 19.7
San Martin 51.3 259.3 5,278 204 10.3
Tacna 16.1 325 2,518 7.4 15.7
Tumbes 4.7 143 940 65.8 20.2
Ucayali 102.4 94.3 2,507 26.6 2.4
1.JExcluye Loreto, Madre de Dios yUcayali. 2/ Comprende el departamento dse Lima y el Callao
Fuente: INEI. C. Estadistico 2018, cuadros 1.8, 3.3, y 20.4 Elab. Propia
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poblacién rural y superficie territorial son bastante similares mostrando el
aislamiento territorial de esos departamentos que se pretende aliviar habilitando
hidrovias en los rios Marafon, Huallaga y Ucayali, habiéndose otorgado la
concesion en setiembre de 2017 luego de intensas consultas con las poblaciones
riberenas que han permitido superar la fuerte resistencia de algunos sectores
ambientalistas del pais, aunque han continuado reclamos y la concesion no se ha

otorgado hasta la fecha (agosto 2019).

En el mismo cuadro se comprueba que la densidad vial por poblacién rural muestra
picos en Arequipa, Ica, Madre de Dios, Moquegua y Tacna, clara expresion de la
concentracion territorial de sus poblaciones urbanas a diferencia de Cajamarca
donde el indicador muestra una mucho menor concentracién territorial de su

poblacion urbana.

La estructura vial nacional fundamental esta constituida por tres ejes transversales
y tres ejes longitudinales. Los ejes transversales estan totalmente asfaltados y son:
Paita-Yurimaguas, Callao-Pucallpa y el eje sur que tiene tres inicios y recorridos: i)
Nazca-Puquio-Abancay-Cusco-Urcos-Mazocruz-Puerto Maldonado- IAapari, ii)
Matarani-Arequipa-Juliaca-Urcos-Mazocruz y iii) llo-Puno-Juliaca- Azangaro-
Mazocruz. O sea, en Mazocruz, un pequefno poblado de Madre de Dios, confluyen
las tres entradas y de ahi contindan a IAapari. A lo largo de estos tres ejes se ha
consolidado la comunicacién terrestre con Brasil a través de los denominados
corredores interoceanicos proyectos integrantes de la Iniciativa de Integracion

Regional Sudamericana (IIRSA)

Los ejes longitudinales son la Carretera Panamericana, la Longitudinal de la Sierra
y la Marginal de la Selva o Carretera Fernando Belaunde Terry, La Panamericana
transcurre de Zarumilla a Tacna esta totalmente asfaltada y se encuentra en
transformacién en una autopista con cuatro carriles de ida y cuatro de vuelta. Se ha
construido un ramal de Camana a Tacna que evita desviarse a la ciudad de

Arequipa.

La Longitudinal de la Sierra con 3 500 kms se inicia en el Puesto Vaso Grande en

la frontera con Ecuador pasa por Huancabamba—Cutervo-Cajamarca-
198



Huamachuco-Caraz-Huaraz-Huanuco-Cerro d e Pasco-La Oroya-Huancayo-
Huancavelica- Huamanga-Andahuaylas-Abancay-Cusco-Sicuani-Juliaca-Puno-
llave-Desaguadero (en la frontera con Bolivia). Esta asfaltada en mas de 2 000

kms, el costo total de los tramos faltantes se estima en US$ 4 000 millones.

La Longitudinal de la Selva o Carretera Fernando Belaunde Terry con un total de 2
836 kms. se inicia en la frontera con Ecuador cerca de San Ignacio (Cajamarca) y
pasa por Jaén-Bagua Grande-Rioja-Moyobamba-Tarapoto-Picota-Juanjui-Bella-
vista-Tocache-Aguaytia-Von Humbolt-Villa Rica-Bajo Pichanaki-Mazamari-Puerto
Ocopa-Camisea-Fitzcarrald-Manu-Fundo Pacay-Lagarto-Puerto Maldonado. Estan
construidos los tramos hasta Puerto Ocopa (1 897 kms), los tramos de Puerto
Ocopa-Puerto Maldonado (939 kms) estan sin intervencion y atraviesan zonas con
poblaciones no contactadas lo que hace discutible su construccion. De los tramos

construidos cerca de 1 100 kms, estan pavimentados y el resto afirmados.

Por otra parte, las carreteras para la integracion nacional y regional ademas de los
ejes mencionados incluyen una parrilla de carreteras (Cuadro 17) complementarias
con las extensiones y costos de construccién y mantenimiento (en US$ 2015) que
se observan en el Cuadro 17. La parrilla de carreteras comprende varias vias que
vinculan los ejes principales entre si y también conectan centros de produccion
minera a los ejes principales. Se han identificado nueve proyectos a ser

concesionados: Ocho de vias nacionales y uno de via departamental.

Cuadro 17: Peru. Carreteras para la integracion nacional y regional

Kms Us $ MM
Longitudinal de la sierra 3,500 4,000
Parrilla de carreteras 3,000 5,000
Longitudinal de la selva 822 1,300
Total 7,322 10,300

Fuente: AFIN. Por un Peru integrado. Plan Nacio-
nal de Infraestructura 2012-2021 Elab. Propia

Puertos y Aeropuertos

Desde la década de los 90 existe un gran debate en el pais respecto a la
privatizacion de los puertos y de las actividades portuarias. La propuesta de los
grupos politicos progresistas es que ENAPU asuma el desarrollo de los puertos en
consorcio con la empresa privada y de este modo se cautele la soberania nacional
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que puede verse afectada por la incursion de capitales extranjeros no deseados en
el control de los puertos nacionales y en el cabotaje maritimo poniendo en grave

riesgo la seguridad nacional.

Es asi que después de largos meses de debates la Ley del Sistema Portuario
Nacional (Ley 27943) en la que se norma la concesion de puertos fue promulgada
el 28 de febrero de 2003 pero se encontrd con la férrea oposicion de los sindicatos
portuarios que tenian el respaldo de importantes sectores del Partido Aprista.
Recién en los primeros meses del 2008 se logré concesionar la construcciéon del
Muelle Tres del Callao a Dubai Ports una transnacional de origen arabe y en octubre
de 2009 se concesiono el puerto de Paita en medio de una fuerte resistencia de los

sindicatos portuarios.

Las nuevas concesiones programadas por Proinversion estan siendo seriamente
cuestionadas y una oferta de Dubai Ports para modernizar el Muelle Norte del Callao
con una cuantiosa inversion ha sido denegada por el MTC el que convoco a una
licitacion internacional excluyendo a Dubai Ports a fin de evitar un monopolio en el
puerto. La licitacion ha sido ganada por un consorcio danés de talla mundial y

ENAPU participara en las utilidades de la empresa, pero no en la gestion.

En los ultimos afios se ha entregado en concesion el puerto de Pisco y estan en
proceso los puertos de Salaverry e llo, este ultimo puede ser el terminal del
ferrocarril transoceanico Santos (Brasil)-La Paz (Bolivia) -Desaguadero e llo. El
tema ha sido incluido en las conversaciones bilaterales de los gobiernos de Peru y

Bolivia.

En navegacion aérea se esta dando preferencia a la integracion territorial
especialmente con las zonas geograficamente alejadas y para tal efecto se esta
dotando a los aeropuertos nacionales de modernos sistemas de control de trafico

aéreo.

En este sector es indispensable la ampliacion del aeropuerto internacional Lima-
Callao con una segunda pista de aterrizaje y un nuevo terminal, asi como la
construccioén del aeropuerto internacional de Chinchero en Cusco, obra largamente
reclamada por la industria turistica. En el caso del aeropuerto Lima- Callao después

de afios de entrampamiento se ha llegado a una soluciéon y se han iniciado %9)%



trabajos de construccién de la segunda pista y en cuando al de Chinchero, luego del
impasse surgido con los concesionarios (Odebrecht y otros) el gobierno de Vizcarra
ha decidido que sera construido por el Estado en forma similar al modelo empleado
para la construccion de la infraestructura para los Juegos Panamericanos que ha

dado excelentes resultados.
Electrificacion

El Sistema Eléctrico Interconectado Nacional (SEIN) comprende tres polos de

generacion eléctrica:

i. El Polo Energético Mantaro, a base de hidroelectricidad

ii. El del Sur Medio que comprende las principales centrales térmicas a base del
gas de Camisea y

ii. EI de Machu-Picchu que comprende la CH Machu-Picchu y los proyectos

cercanos: Santa Teresa y Quillabamba entre otros.

Han sido integrados al SEIN, el sistema de Tarapoto-Moyobamba-Bellavista, el de
Bagua-Jaén y el de Puerto Maldonado, quedando pendiente solamente la
integracion del sistema de Iquitos cuya linea de transmisién: Moyobamba-lquitos
ha sido concesionada en los primeros meses de 2014 pero hasta setiembre 2017 no se habia
aprobado el Estudio de Impacto Ambiental ni el cierre financiero y recientemente el gobierno
ha indicado que el proyecto esta en revision. A pesar de los reclamos de la sociedad civil de

Loreto, hasta la fecha (agosto 2019) no se ha superado el impase.

Por otra parte, esta en proceso de concesion una linea de transmisién Piura-
Frontera con Ecuador. Asimismo, se esta avanzando en la concesion de una linea

de transmisién entre Tacna-Arica que se espera esté operativa en el curso del 2019.

En el cuadro 18 se puede observar que el coeficiente de electrificacion pasé del
75.3% el 2002 al 95.1% el 2017, si bien la cobertura a nivel rural es menor (81%)
pero el avance es importante desde que se esta recurriendo a la instalacion de
paneles solares en los lugares mas aislados. Si bien en Lima Metropolitana desde
el 2002 el 99% de la poblacion goza de servicios de electrificacion las diferencias
entre la capital de la republica y el interior del pais se han reducido

significativamente.
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Cuadro 18: Peru. Coeficiente de electrificacion, segun departamentos. 2002, 2006, 2011, 2016 y 2017

Departamentos 2002 2006 2011 2016 2017
Total nacional 75.3% 78.7% 89.5% 94.5% 95.1%
Amazonas 54.0% 55.7% 69.9% 771% 78.6%
Ancash 61.8% 79.3% 93.1% 96.6% 95.8%
Apurimac 63.3% 66.8% 86.4% 95.1% 94.2%
Arequipa 94.5% 96.4% 96.6% 98.2% 98.2%
Ayacucho 66.3% 75.2% 80.6% 91.4% 92.7%
Cajamarca 33.0% 38.2% 65.2% 85.7% 89.2%
Cusco 66.7% 68.2% 87.2% 91.6% 92.4%
Huancavelica 57.1% 68.1% 84.6% 91.1% 91.9%
Huanuco 36.9% 44.3% 72.2% 85.0% 87.5%
Ica 83.3% 88.3% 96.3% 98.3% 98.6%
Junin 84.3% 86.5% 87.6% 91.3% 93.0%
La Libertad 73.4% 77.0% 86.9% 95.6% 96.0%
Lambayeque 85.7% 86.4% 91.9% 97.0% 97.1%
Lima-Callao 99.0% 99.1% 99.3% 99.5% 99.6%
Loreto 48.3% 48.9% 69.0% 76.6% 77.7%
Madre de Dios 62.4% 63.5% 88.6% 91.8% 92.6%
Moquegua 85.8% 86.9% 94.2% 95.0% 95.7%
Pasco 59.4% 70.6% 84.9% 86.7% 88.7%
Piura 61.6% 72.1% 87.4% 95.8% 94.9%
Puno 49.0% 70.5% 85.1% 89.5% 92.6%
San Martin 50.2% 51.3% 79.8% 91.7% 93.6%
Tacna 97.2% 97.6% 97.2% 96.8% 96.8%
Tumbes 85.9% 85.9% 97.1% 98.2% 98.3%
Ucayali 63.0% 67.5% 79.3% 67.4% 87.4%
Fuente:2002 y 2006. INEI. C.E. 2006, cuadro 15.13.2011; C.E. 2016: 16.13. 2016 : C.E.2017
c.17.13.2017: C.E. 2018 c. 17.13 Elab . Propia

Es importante destacar que el costo de produccion de un kw de electricidad con
paneles solares ya es igual al costo producido con gas lo que abre una gran
posibilidad al Peru dado que nuestro territorio tiene uno de los mayores indices de
dias con sol en el mundo por lo que se debe promover la instalacidén en el pais de
fabricas de construccion de paneles solares. Asimismo, tenemos ventajas
comparativas para la generacion de energia edlica y en este sentido estan en vias
de construccion, por iniciativa privada plantas de energia solar en Moquegua y de

energia eolica en Ica.

Finalmente, hay que precisar que el Peru tiene suficiente capacidad instalada de
generacion eléctrica y la reserva técnicamente responsable, asi como las
indispensables lineas de transmision como para asegurar la demanda e inclusive

exportar a nuestros vecinos.
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f. Perspectiva econémica
1. Crecimiento econdmico

En el Cuadro 19 se observa la estructura del VAB departamental a precios del 2007,
estructura que no ha variado mayormente entre el 2007 y el 2017, pero. destaca la
importancia de la mineria e hidrocarburos que a nivel nacional alcanzé el 2007 el
pico de 15.7% de participacion a nivel nacional (reflejo del extraordinario boom
minero 2004-12) para reducir ligeramente su participacion en el aio 2017 en el que
alcanza al 14.4% del VAB y en doce departamentos supera largamente esta cifra:
Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cajamarca, Cusco, Junin, Madre de Dios,
Moquegua, Pasco y Tacna. Pero en el afio 2007 la mineria era mas importante que
en 2017 en Cajamarca (30.5%), Huancavelica (26.3%), Madre de Dios (53%),

Moquegua (30.7%), Pasco (76.4%) y Tacna (48.5%).
Cuadro 19: PERU. ESTRUCTURA DEL VAB SEGUN DEPTOS., 2007,2017 A PRECIOS 2007.

Agricul. y Pesca Miner. e Hidrocarb. Manufactura Construccion Comercio Adm Pib. y Defen. Otros

2007 2017 2007 2017 2007 2017 2007 2017 2007 2017 2007 2017 2007 2017
Perti 7.3% 5.6% 15.7% 14.4% 18.0% 14.3% 5.6% 6.4% 11.1% 11.6% 4.7% 5.6% 37.7% 41.7%
Amazonas 38.0% 32.5% 2.8% 2.6% 6.6% 4.2% 7.4% 11.6% 11.1% 11.1% 7.5% 9.8% 26.5% 28.2%
Ancash 6.6% 4.5% 55.0% 49.0% 9.2% 7.9% 4.3% 4.6% 4.4% 5.8% 2.6% 4.6% 18.0% 23.5%
Apurimac 14.3% 5.5% 28.5% 67.4% 41% 1.2% 6.8% 6.7% 8.0% 31% 9.7% 3.9% 28.7% 12.3%
Arequipa 8.7% 5.6% 26.7% 37.7% 19.4% 10.5% 4.7% 7.5% 10.1% 9.3% 2.6% 3.0% 27.8% 26.5%
Ayacucho 19.2% 11.9% 12.7% 23.4% 11.9% 7.3% 6.8% 9.7% 10.6% 10.0% 8.8% 8.6% 29.9% 29.0%
Cajamarca 15.4% 11.9% 30.5% 20.6% 7.6% 6.3% 6.7% 9.0% 7.6% 9.2% 5.8% 8.5% 26.3% 24.4%
Cusco 8.3% 4.6% 33.6% 48.2% 11.8% 51% 6.1% 6.5% 8.5% 71% 4.6% 3.9% 27.1% 24.5%
Huancavelica 7.6% 9.4% 26.3% 11.9% 1.9% 1.7% 6.4% 11.0% 3.8% 4.9% 7.2% 10.1% 46.9% 50.9%
Huanuco 23.0% 17.2% 7.8% 9.3% 10.3% 6.0% 5.5% 10.1% 12.4% 11.3% 8.6% 9.8% 32.4% 36.3%
Ica 17.3% 14.2% 10.0% 16.1% 21.2% 19.3% 5.2% 11.4% 9.3% 9.1% 3.0% 3.3% 28.1% 26.6%
Junin 9.8% 9.2% 17.5% 30.0% 21.0% 5.9% 5.9% 6.2% 10.7% 11.4% 4.9% 5.9% 30.3% 31.5%
La Libertad 16.0% 14.8% 18.0% 10.7% 17.0% 15.6% 5.0% 5.9% 9.6% 11.1% 3.8% 4.9% 30.5% 37.0%
Lambayeque 11.4% 8.3% 0.3% 0.3% 121% 9.7% 6.1% 9.2% 18.6% 18.9% 5.8% 6.9% 45.7% 46.7%
Lima-Callao 1/| 2.5% 2.1% 2.2% 1.6% 21.9% 18.2% 5.9% 5.2% 13.0% 13.1% 5.0% 5.7% 49.5% 54.1%
Loreto 8.7% 9.7% 35.1% 13.0% 8.0% 7.6% 2.3% 3.7% 13.3% 18.4% 5.4% 8.6% 27.3% 38.9%
M. de Dios 5.4% 6.9% 53.0% 39.4% 6.5% 4.7% 4.1% 7.2% 9.0% 11.9% 2.9% 3.9% 19.0% 26.1%
Moquegua 3.4% 1.5% 39.7% 27.3% 37.4% 45.8% 4.5% 6.3% 1.7% 2.4% 1.8% 2.7% 11.4% 14.0%
Pasco 4.3% 17.7% 76.4% 59.7% 1.6% 1.8% 3.4% 6.1% 2.9% 4.8% 1.9% 3.9% 9.6% 16.1%
Piura 11.3% 10.4% 17.4% 10.2% 17.4% 15.2% 5.1% 7.2% 12.5% 14.3% 5.0% 6.1% 31.2% 36.7%
Puno 16.7% 15.9% 13.4% 9.8% 10.2% 1.7% 5.6% 10.1% 11.1% 11.6% 7.2% 7.8% 35.8% 37.2%
San Martin 26.8% 27.3% 1.0% 0.7% 11.5% 9.4% 11.8% 11.4% 7.9% 8.8% 7.9% 9.0% 33.0% 33.4%
Tacna 5.6% 5.7% 48.5% 34.2% 4.2% 4.2% 7.0% 10.4% 87% | 11.3% 3.2% 4.7% 27.2% 29.6%
Tumbes 14.4% 10.6% 12.8% 108% [ 109% 10.8% 7.9% 18.6% " 15.8% 18.6% 5.8% 1.7% 32.4% 23.0%
Ucayali 12.3% 10.0% 9.6% 6.0% 19.8% 14.0% 5.3% 8.5% 15.6% | 17.4% 5.9% 7.4% 31.5% 21.7%
1/ Comprende el departamento de Lima y la Provicia Constitucional del Callao
Fuente: INEI. PBI por Departamentos 2007-2017 a precios constantes 2017. Cuadros 1 Elab. propia

En contrapartida se observa una reduccion de la participacion del sector
manufactura en 3.7 puntos porcentuales del PBI en el periodo 2007-2017 reduccién
que afecta a todos los departamentos (excepto Moquegua y Tacna), y que se debe

fundamentalmente a la evolucion de la tasa de cambio que segun cifras del BCZROE



pasé de S/3.65 por US$ en 2002 a S/.2.55 el afio 2012 para iniciar un nuevo ciclo

alcista a partir de ese ano llegando S/.3.30 el 2017 segun cifras oficiales.

Esta politica implementada por el BCRP si bien ha ayudado a mantener la tasa de
inflacidon alrededor del 3% anual ha ocasionado una pérdida de competitividad de
nuestras manufacturas a nivel internacional y una disminucion de las RIN de
aproximadamente US$ 20 mil millones utilizadas para contrarrestar las fluctuaciones

bruscas de la tasa de cambio.

Esta reduccion de la importancia de la manufactura justifica las criticas en el sentido
que en los ultimos afos la economia se ha reprimarizado y que es urgente
implementar una politica de diversificacion productiva y en particular de
promocion industrial que facilite el dar mayor valor agregado a nuestros productos

de exportacidén en especial agricolas, pesqueros, forestales, mineros y gasiferos.

El otro aspecto a destacar es que la economia del departamento de Lima y el Callao
se basa en la manufactura y los servicios, mientras los otros departamentos tienen
una estructura econdémica fundamentalmente basada en los sectores primarios:
agricultura, pesca y mineria e hidrocarburos. Asimismo, es destacable el caso de
Moquegua por la fuerte presencia de la manufactura como consecuencia de la
produccion de refinados metalicos en la Refineria de llo, que se construyé por el
Estado en 1974 y en la década del 90 se privatizo en el contexto de la introduccion
del modelo neoliberal o de construccion de la llamada Republica Empresarial que

dura hasta nuestros dias.

Por otra parte, en el cuadro 20 se presenta la tasa de crecimiento departamental
por sectores en el periodo 2007-17 a precios del 2007 (no hay informacién para
estimar esta tasa desde el 2002). Un analisis de dicho cuadro nos permite sacar las

siguientes conclusiones:

Crecen a tasas extraordinarias en promedio anual Apurimac (32.3% impulsado por
la mineria, la agricultura y pesca, y la construccién), Cusco (9.8% gracias a la
mineria, electricidad y gas, construccién y turismo),

También crecen a tasa bastante superiores al promedio nacional: Arequipa (mineria
y construccién), Ayacucho (mineria, construccion y telecomunicaciones), Huanuco

(mineria, electricidad y construccion), Ica (agricultura y pesca, mineriaZOX



construccioén) y San Martin (agricultura, manufactura y construccion).

En contrapartida decrece Pasco (por reduccién de la produccion minera) y crecen a
tasas muy modestas Ancash, Cajamarca, Huancavelica, Loreto, Madre de Dios,
Moquegua y Tacna como consecuencia de la menor produccion minera o incluso el
decrecimiento de la misma como en Cajamarca, Huancavelica, Loreto, M. de Dios,

Moquegua, Tacna y Ucayali.

Cuadro 20: Peru. Tasa de crecimiento promedio anual del VAB total y sectorial (a precios 2007), segun
departamentos 2007,2017.

TOTAL Agr. y pesc.| Mineria | Manufac. [ EL,GAg | Constr. |Comercio| Trans [|AlojyRes| Telec [ Adm.Def. | Otr.Serv

Pert 5.9% 2.2% 4.7% 2.7% 71% 8.4% 6.7% 7.9% 7.7% 16.5% 8.9% 6.6%
Amazonas 6.5% 4.1% 5.0% 0.6% 9.0% 16.2% 6.5% 5.9% 7.4% 26.6% 11.6% 6.9%
Ancash 2.3% -1.6% 1.0% 0.6% 4.5% 3.0% 6.3% 71% 6.9% 21.0% 12.3% 4.5%
Apurimac 32.3% 6.2% 90.1% 2.4% 11.7% 31.6% 6.2% 5.9% 7.2% 21.1% 7.0% 17.7%
Arequipa 8.1% 1.7% 15.6% | -0.3% 6.5% 18.5% 6.6% 6.3% 7.5% 17.5% 10.8% 6.1%
Ayacucho 8.3% 1.4% 23.8% 1.2% 5.0% 16.1% 7.2% 6.8% 6.7% 29.9% 7.8% 6.5%
Cajamarca 3.3% 0.3% -1.0% 1.1% 4.7% 8.0% 6.2% 7.2% 6.7% 21.4% 9.5% 6.7%
Cusco 9.8% 1.0% 18.3% | -1.4% 14.3% 11.1% 6.7% 9.5% 8.2% 21.2% 6.9% 5.6%
Huancavelica 3.6% 6.9% -3.8% 2.2% 4.0% 13.2% 7.5% 6.4% 6.7% 23.7% 9.2% 5.5%
Huanuco 8.2% 3.6% 11.5% 0.7% | 128.7% | 23.1% 6.7% 7.0% 7.2% 23.4% 10.8% 6.5%
Ica 8.5% 5.2% 19.7% 3.2% 17.3% 30.2% 8.2% 6.7% 7.4% 22.7% 10.0% 5.8%
Junin 6.2% 5.2% 17.7% | -5.5% 2.6% 7.0% 7.2% 5.9% 7.0% 24.5% 9.4% 6.1%
La Libertad 4.2% 3.1% -1.5% 3.1% 9.9% 6.6% 6.3% 6.1% 7.2% 18.7% 8.5% 5.9%
Lambayeque 6.5% 2.0% 8.3% 3.2% 4.9% 15.0% 6.7% 6.7% 6.7% 19.1% 9.8% 5.5%
Lima-Callao 6.5% 3.6% 2.3% 3.7% 9.0% 4.4% 6.6% 9.1% 8.0% 14.6% 8.7% 7.0%
Loreto 1.6% 3.0% -5.7% 1.1% 5.5% 8.8% 6.1% 6.4% 6.9% 19.0% 8.6% 5.6%
Madre de Dios 2.8% 6.3% -0.5% -0.7% 1.6% 12.3% 6.9% 7.2% 6.4% 18.8% 10.3% 6.9%
Moquegua 1.5% -4.9% -21% 4.1% 0.6% 6.1% 6.0% 4.0% 6.4% 18.8% 7.7% 4.8%
Pasco -0.3% 7.4% -2.4% 1.1% 2.3% 7.5% 6.2% 6.1% 6.8% 22.3% 10.6% 5.8%
Piura 4.7% 3.6% -1.4% 2.8% 4.5% 10.5% 6.7% 7.2% 7.4% 20.1% 8.1% 6.2%
Puno 6.0% 5.2% 1.7% 2.1% 1.6% 18.6% 6.7% 7.6% 6.9% 27.6% 71% 5.3%
San Martin 8.2% 8.5% 1.7% 4.8% 2.4% 16.1% 7.6% 5.9% 7.5% 22.5% 10.3% 6.7%
Tacna 2.8% 2.9% -1.0% 2.8% 5.9% 8.8% 6.6% 5.5% 7.5% 20.3% 9.2% 5.3%
Tumbes 5.7% 1.5% 3.0% 5.6% 1.6% 5.7% 8.4% 5.3% 6.4% 20.3% 10.7% 5.3%
Ucayali 3.9% 1.3% -1.3% -0.2% -5.0% 12.5% 5.6% 4.7% 6.5% 21.9% 8.4% 5.9%
Fuente: INEIl. Cuentas departametnales 2007-2017, cuadros 1 Elab. Propia

En el cuadro 21 se presenta los departamentos ordenados segun su tasa anual
promedio de crecimiento del VAB (a precios del 2007) en el periodo 2002 -17.
catorce departamentos crecen a una tasa superior al promedio nacional (7.3%),
ocupando el primer lugar Apurimac con una extraordinaria tasa (43%), seguido de
Cusco (22.6%), luego vienen Madre de Dios (13.4%) Moquegua (13%), Ica (12.7%),
Ayacucho (12.3%), Arequipa (10.8%), Huanuco (10.4%), Amazonas (9.6%), San
Martin (8.4,%), Tumbes (8.2%), Tacna (8.1%), Pasco (7.9%), y Junin (7.4%).

Ancash crece igual al promedio nacional, (7.3%) y crecen menos nueve
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departamentos: La Libertad (7.0%), Lima-Callao (6.1%), Piura (5.8%), Ucayali
(5.6%), Puno (5.2%), Lambayeque (5.0%), Cajamarca (4.0%), Huancavelica (3.6%)
y Loreto (3.4%).

El crecimiento demografico del pais en el periodo 2002-17 fue un razonable 1.3%
anual. Lima-Callao muestra un incremento poblacional similar, quince
departamentos crecen a una tasa menor a la de Lima-Callao y los otros nueve lo

hacen a una tasa mayor llevando el record Madre de Dios con una tasa de 3.2%.

Cuadro 21: Peru. VAB (aprecios 2007) y Poblacién, segun orden de crecimiento econémico y promedio anual

2002, 2017.

Depto. VAB Poblac Depto. VAB Poblac
Apurimac 43.0% 0.2%  |Junin 7.4% 0.5%
Cusco 22.6% 0.5% |Ancash 1.3% 0.3%
Madre de Dioy  13.4% 3.2% |PERU 7.3% 1.3%
Moquegua 13.0% 1.2% |LaLibertad 7.0% 1.3%

Ica 12.7% 2.0% |Lima-Callao, 6.1% 1.3%
Ayacucho 12.3% 0.0% |Piura 5.8% 0.6%
Arequipa 10.8% 1.4% |Ucayali 5.6% 2.1%
[Huénuco 10.4% -1.0% |Puno 5.2% 0.0%
‘ Amazonas 9.6% 0.2% Lambayeque 5.0% 1.0%
[San Martin 8.4% 1.6% |Cajamarca 4.0% 0.0%
[Tumbes 82% | 14% |Huancavelic|  3.6% 1.2%
Tacna 8.1% 2.0% Loreto 3.4% 0.6%
Pasco 7.9% -0.1%
Fuente: VAB: 2002. Elaborado por Dennis Pereyra Diaz a base de INEI. Enero 2
2017: INEI. PBI por departamentos 2017. Aiio base 2007. Poblacion: 2002. INEI
| Estimaciones y Proyecciones de Poblacion por sexo, depto., provincia y distri
2000-2015. 2017: INEI Compendio Estadistico 2018. cuadro 3.3 Elab.prop

Por otra parte, en construccién la inversion publica, ha jugado en pared con la
inversion privada (Cuadro 22). En efecto, segun informacién del MEF la inversion
publica (en S/.2007) en el pais ha pasado de S/. 3 657.7 millones el 2002 a S/.
1085.2 millones en 2017 crecimiento extraordinario que ha sido posible gracias a
los mayores ingresos del Tesoro Publico por el boom de la mineria, y lo mas notable
es que mientras la inversion publica per capita en 2002 era superior en Lima-Callao
que en el resto del pais para el afio 2017 la situacion ha cambiado drasticamente,
afo en el que la inversion publica en Lima-Callao es casi la mitad que la del interior

pais.
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Pero si observamos la evolucién de la inversion publica per capita en el periodo
2011-2017 se comprueba que hay una ligera reduccion como consecuencia de la
menor recaudacion tributaria a causa de la importante baja de los precios
internacionales de los metales lo que errbneamente ha sido interpretado por algunos

analistas como el inicio de un proceso de recentralizacion del gasto publico.
Cuadro 22: Inversion Publica total y percapita, segun Lima-Callao y el resto 2002, 2006, 2011, 2016 y 2017 (en

S/. 2007).
2002 2006 2011 2016 2017
Total Percap. | Total Per cap. Total Per cap. Total Per cap. Total Per cap.
(millones) | Soles |(millones)| Soles |(millones)| Soles | (millones) Soles (millones) | Soles
Per 3,657.7 141 4,468.1 161 18,722.3 641 18,880.6 612 19,085.2 611
Lima- Calla] 1,411.2 r 161 1,031.5 i 113 3,931.3 380 4,238.3 395 3,730.6 356
Resto 2,246.5 " 125 3,436.6 d 176 14,790.9 " 749 14,642.3 d 685 15,354.6 709
NOTAS: Girado . Lima-Callao comprende el departamento de Lima y el Callao
Fuente: Invers. Publica. MEF. Consulta amigable. Gasto presupuestal por departamentos.
Poblacién: INEI. Poblacion 2000-2015 y C.E- 2018 cuadro 3.29. 2017: C.E. 2018 cuadros 3.1 y3.3 Elab. Propia

Como no hay informacién oficial sobre inversién privada segun departamentos se
puede utilizar como un proxy el Valor Agregado per capita de la construccion.
(Cuadro 23), en el que se comprueba que en 2002 la construccidén per capita en
Lima-Callao era casi el doble que en el resto del pais paulatinamente la diferencia

se va acortando para reducirse casi al 81% en 2017.

Cuadro 23: Peru. Construccion total y per capita segun Lima-Callao y el resto, 2002, 2006, 2011, 2016 y 2017,
(en S/. 2007).

2002 2006 2011 2016 2017
Total Per cap. Total Per cap. Total Per cap. Total Per cap. Total Per cap.

millones Soles | millones Soles millones Soles millones Soles millones Soles
Pert 11,660.5 449 16,945.8 610 24,626.0 843 29,339.0 952 30038 962
Lima- Callao 5,816.2 665 7,453.3 817 11,028.3 1,067 11,655.0 1,126 11,642.6 1,111
Resto 58443 [ 330 | 94925 [ 509 135977 [ 721 | 176840 [ 864 18,395.4 886
Fuente: 2002 y 2006 .INEI. PBI por departamentos 2001-2012. Cuadros Estadistcos: Cuadro 55. 2011, 2016 y 2017. INEI. PBI por deptos.
2017 Cuadros 1. Poblacién: idem Cuadro 22 Elab. propia

En otras palabras, la construccién depende en gran medida de la inversion publica
(enrealidad el Estado no construye directamente, sino que financia obra publica que
es ejecutada por el sector privado) de ahi la importancia de mantener elevados
niveles de inversion publica lo que no hacemos porque cuando hay menores
ingresos fiscales que los previstos el MEF reduce el financiamiento de la inversiéon

publica para mantener el déficit fiscal en los niveles previstos.
En el Cuadro 24 se presenta la evolucion per capita de la inversion publica, la
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construccion y la mineria e hidrocarburos, comprobando que estas variables crecen
a nivel nacional a un promedio anual de 22.3%, 7.6% y 24.8%, respectivamente y
en Lima-Callao a las tasas de 8%, 4.5% y 15% lo que implica que en el resto del
pais las tasas de crecimiento han sido muy superiores en las tres variables,
particularmente en la mineria que ha crecido en forma espectacular en Apurimac

y Cusco, y a tasas menores pero muy superiores al promedio nacional en

Cuadro 24: Peru, Inversion Publica, Construccion, Mineria e hidrocarburos per capita, segun departamentos (en
S/. 2007). 2002 y 2017.

Inversion Plblica Construccion Mineria e Hidroc.

2002 2017 2002 2017 2002 2017
PERU 141 611 449 962 458 2,184
AMAZONAS 136 1,459 80 902 9 326
ANCASH 107 586 372 811 2,411 8,743
APURIMAC 706 1,658 240 1,279 29 12,801
AREQUIPA 106 786 806 1,658 511 8,537
AYACUCHO 137 1,365 249 861 148 2,074
CAJAMARCA 85 708 295 729 1,368 1,670
Ccusco 116 1,162 354 1,169 13 8,651
HUANCAVELICA 174 1,707 63 1,065 201 1,122
HUANUCO 62 939 42 813 59 744
ICA 46 322 360 2,175 326 3,127
JUNIN 84 593 364 740 540 3,599
LALIBERTAD 61 427 375 686 322 1,254
LAMBAYEQUE 46 535 308 875 58 27
LIMA-CALLAO 161 356 665 1,11 108 353
LORETO 193 634 272 332 1,279 1,168
MADRE DE DIOS 288 1,960 155 1,221 2,662 6,861
MOQUEGUA 208 2,063 988 3,139 3,907 13,668
PASCO 56 1,337 499 1,277 4,487 12,382
PIURA 130 473 356 717 336 1,030
PUNO 138 990 204 811 294 793
SAN MARTIN 287 979 270 710 0.1 48
TACNA 182 1,418 812 2,071 1,556 6,907
TUMBES 390 702 314 621 5.6 1,222
UCAYALI 136 1,079 232 1,614 277 520
Fuente: Invers. Publica. MEF. Consulta amigable. Gasto presupuestal por deptos.
2002 Construccion, Mineria e Hidrocarburos. INEI. PBI por deptos 2001-2012. Cuadros 55y 4

Para 2017 INEI PBI por deptos. 2007-2017 cuadro 1. Elab. Propia

Amazonas, Arequipa, Ayacucho, Huanuco, Ica, San Martin y Tumbes, arrastrando
consigo en casi todos los casos a las tasas de inversion publica y construccion,
particularmente en Huanuco e Ica.

En otras palabras, la mineria es el motor de crecimiento del interior del pais lo que

hace imperativo el lograr un consenso con las comunidades locales para apoyar a
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este sector ya que las beneficia directamente. Ademas, mientras en Lima-Callao la
inversion privada no depende de la mineria en el interior del pais esta actividad es

determinante porque induce inversidn privada en otros sectores.

Finalmente, hay que destacar que desde el 2006 la integracién fisica del pais con
la construccidon de carreteras y la extension de los servicios de telefonia (Cuadro
25) esta  facilitando la movilidad de la poblacién y su acelerada integracion

cultural conformando lo que Richard Webb denomina “el enredamiento social del
Cuadro 25: Peru. Red Vial (kms) y Telefonia (miles de lineas) 2002, 2006, 2011, 2016 y 2017.

2002 2,006 2,011 2,016 2,017
Carreteras total 78,319 80,246 129,161 165,691 166,785
Nacional 17,158 17,857 23,319 26,683 26,792
Departamental 14,251 14,161 25,598 24,392 27,481
Vecinal 46,910 48,228 80,244 114,616 112,492
Hbts/vehiculo automotor 21 19 15 11 11
Telefonia: lineas/100/hbts 16 4 121 130 134
Fuente: 2002. C. Estadistico 2016, cuadros 19.1, 19.2 y C.E, 2014 cuadro 19.37.
Resto: C.E. 2018, cuadros 20.1, 20.2 y 21.01 Elab. propia

Peru” (Diario EI Comercio 24.11.2014 pg. A21), pese a que, como se ha indicado
anteriormente, en el periodo 2002-2006 la infraestructura vial y de comunicaciones
estuvo estancada como consecuencia que el gobierno priorizé la generacion de
superavits fiscales sacrificando la inversién publica. Y tal como se ha senalado, esta
mayor integracion también esta dando lugar a un creciente reclamo de las
poblaciones del interior por mejores y mas servicios publicos o sea esta reclamando

mas Estado, lo que va a contrapelo de la prédica neoliberal de minimizar el Estado.

Cabe preguntarse si el proceso de descentralizacion esta teniendo efecto para
revertir la tendencia secular de la economia del interior del pais de crecer a una tasa
menor a la de Lima-Callao. La respuesta la encontramos en el Cuadro 26, en el que
se comprueba que el 2002 Lima-Callao generaba el 52.4% del VAB del pais, esta
participacion se redujo al 48.1% el 2017, lo que estaria mostrando que el proceso
de descentralizacion econdmica esta dando los resultados esperados y cuestiona

muchos analisis que indican que la descentralizacion es un fracaso.
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Cuadro 26: Peru. Participacion del departamento de Limay el Callao en el VAB 2002, 2006. 2011, 2016 y 2017 (a precios2007)
en porcentaje

2002 2006 2011 2016 2017
Lima-Callao 52.4% 48.7% 48.3% 48.3% 48.1%
Resto 47.6% 51.3% 51.7% 51.7% 51.9%

Fuente: 2002 y 2006 INEI. PBI por departamentos 2001-2012 cuadro 37 ajustados por
inflacion.2011-2017: INEI. PBI por departamentos 2007-2017 cuadros 1

Es conveniente precisar que no hay informacion oficial sobre el VAB para Lima
Metropolitana, pero se estima que del total para Lima-Callao corresponden cuatro
puntos porcentuales a Lima Provincias (el departamento de Lima menos la provincia

de Lima).

Por otra parte, subsisten diferencias notables entre los diversos departamentos en
términos del VAB per capita en S/. 2007 (Cuadro 27), mientras que al 2017, en
Moquegua, Arequipa, Lima-Callao e Ica asciende, a S/. 49 459, S/. 22 215y S/. 21
453 respectivamente, el PBI pc de Amazonas, Cajamarca, Huanuco, Puno y San
Martin llega solo a S/. 7 759, S/. 8 116, S/. 8 076, S/. 8 042 y S/. 7 312,
respectivamente, pero la distancia entre Lima-Callao y el resto del pais se ha
reducido pasando del 57.7% superior al promedio nacional el 2002 en Lima-Callao
al 43.3% el 2017.

Cuadro 27: Peru: VAB por habitante segiin departamentos 2002 y 2017 (en soles 2007).

Departamentos 2,002 2,017 Departamentos 2,002 2,017

Per 8,604 14,970 Lambayeque 6,213 9,475
Amazonas 3,301 7,759 Lima-Callao 13,399 21,453
Ancash 8,929 17,790 Loreto 6,552 9,077
Apurimac 2,615 19,003 Madre de Dios 8,321 16,978
Arequipa 10,317 22,215 Moquegua 19,694 49,459
Ayacucho 3,395 8,843 Pasco 9,400 20,957
Cajamarca 5,089 8,116 Piura 5,827 10,017
Cusco 4,365 17,900 Puno 4,490 8,042
Huancavelica 5,113 9,658 San Martin 3,986 7,312
Huénuco 2,683 8,076 Tacna 11,652 19,953
Ica 8,511 19,101 Tumbes 6,203 11,432
Junin 6,153 11,979 Ucayali 6,149 8,573
La Libertad 6,861 11,686

1/ Comprende el departamento de Lima y el Callao

Fuente: 2002: Dennis Pereira Diaz a base de INEI, Enero 2015. Para 2016;: INEI. Cuentas
por departamentos 2007-2017, cuadros 1. Elab. Propia

Asimismo, es importante resaltar el notable caso de Apurimac y Cusco cuyos VAB
por habitante han pasado de S/. 2 615 el 2002 a S/. 19 003 el 2017 y de S/.4 365 a
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S/. 17 900, respectivamente, avanzando en el ranking de departamentos: Apurimac
del ultimo lugar de la tabla al siete y el Cusco del lugar diecinueve al ocho. Pero
estas importantes mejoras en el VABpc de estos departamentos al deberse
fundamentalmente al crecimiento de la mineria (Las Bambas en Apurimac y
Camisea en Cusco) se han concentrado en la poblacion vinculada directamente con
esta actividad y no se han traducido en similar proporcion en la mayoria de la
poblacién local. Ademas, en gran medida este mayor VAB al ser principalmente
generado por la mineria ha sido transferido a Lima Metropolitana donde residen las

matrices de las mineras.
Otras consideraciones

Los Planes de Desarrollo Concertado Locales y Regionales, en general han sido
alineados con el Plan Bicentenario (de conformidad con la normativa del CEPLAN)
y contienen programas con indicadores y metas para el 2017 y el 2021 pero no se
consideran las inversiones privadas y tampoco son tomados en cuenta para los
correspondientes presupuestos institucionales, los que se formulan con criterios
fundamentalmente fiscalistas impuestos por el MEF. En otras palabras, no hay
voluntad politica para planificar en serio y el resultado es una deficiente gestién
publica (no concordancia entre incremento del gasto publico y resultados) asi como
en la ausencia de una adecuada coordinacion a nivel territorial de la accion de los

tres niveles de gobierno entre si y del sector publico con el sector privado.

Asimismo, los planes de desarrollo concertado no consideran las inversiones
privadas en su ambito territorial porque no se formulan con adecuadas consultas
con este sector. Un ejemplo notable es el de Apurimac donde en los ultimos afios
se ha estado desarrollando el proyecto minero Las Bambas que no fue considerado

en el Plan de Desarrollo de Apurimac.

El proyecto minero las Bambas ubicado en la provincia de Cotabambas es centro
de frecuentes reclamos de las comunidades porque la carretera por la que transitan
los camiones que trasladan el mineral a Matarani no se encuentra asfaltada. El
pesado transito levanta una gran polvareda en época de estiaje lo que ocasiona
grandes protestas de las comunidades vecinas, protestas que se han agravado

recientemente.
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Al respecto, hay que recordar que, en diciembre de 2016, Martin Vizcarra, siendo
Ministro de Transportes y Comunicaciones y Vicepresidente de la Republica
anuncio en la capital provincial el Plan para el Desarrollo de Cotabambas para el
2017-2021 por un monto total de S/. 2 055 millones que entre otros proyectos de
inversion incluia el asfaltado de 300 kms del llamado corredor minero que va desde
Cotabambas a Colquemarcay Velille (en Chumbivilcas-Cusco) y Tintaya en Espinar
(Cusco). Pareciera que a abril de 2019 no se ha iniciado dicho proyecto, por lo que
se han reiniciado los reclamos comunales. Una vez mas un plan bien concebido no

se implemento.

Si ademas recordamos que en Apurimac hay otros grandes proyectos mineros en
desarrollo es obvio que su estructura y perfil de desarrollo ha de cambiar
radicalmente y es muy posible que en los préximos afios pase a ocupar en el pais
los primeros lugares en términos de VABpc aunque posiblemente mucho menos en
términos de desarrollo humano, pero ese es un caso paradigmatico que las élites
cajamarquinas deberian observar con atencion y el gobierno asumir firmemente el

planeamiento estratégico como instrumento de gestion.
2. Descentralizacion fiscal

Conforme a varios autores se entiende por descentralizaciéon fiscal una politica
orientada a asegurar la distribucion equilibrada y eficiente de los recursos fiscales
del Estado para que cada uno de los niveles de gobierno proporcione a la poblacién,
con calidad y adecuada cobertura, los servicios publicos que todo estado moderno
esta obligado a brindarlos. Ademas, precisan que siendo un proceso complejo
implica la capacidad de gasto y de recaudacion fiscal de los distintos niveles del
gobierno y simultaneamente la necesidad de preservar la estabilidad

macroeconomica alcanzada en el pais en los ultimos afios.

El sistema fiscal centralista ha empezado a cambiar a partir de la dacion de la Ley
del Canon (2001), la Ley de Bases de la Descentralizacién, (2002) y la creacién de
diversos fondos para el financiamiento de los gobiernos subnacionales, lo que
aunado al boom minero han facilitado que el gasto publico ejecutado por estos
niveles de gobierno, se haya incrementado en el periodo 2002-17 en 79.1% en

promedio anual (en S/. 2007), y que la ejecucion del gasto total y el gasto de
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inversion por los gobiernos subnacionales se haya incrementado significativamente

tal como se ha indicado en el Cuadro 2.

En otras palabras, hay una creciente transferencia de responsabilidades del gasto
publico hacia los gobiernos descentralizados, particularmente en el gasto de
inversion, aunque el ritmo de las transferencias se ha reducido a partir de 2014, tal
como hemos indicado lo que ha originado una serie de protestas de los gobiernos
descentralizados. Pero este menor ritmo se explica por los menores recursos del
canon minero como consecuencia de la reduccion de los precios internacionales de
los minerales desde el 2012 y no a ninguna voluntad politica de revertir el proceso

de descentralizacion.

El problema es que el financiamiento de los gobiernos descentralizados se realiza
fundamentalmente con transferencias del gobierno nacional con cargo a los
recursos ordinarios del Tesoro Publico recaudados por el gobierno nacional el que
transfiere fondos a los gobiernos regionales para financiar sus gastos corrientes y.
de inversion y, en menor medida, también a los gobiernos locales principalmente
para proyectos especificos de inversion. Las transferencias provienen de: a) el
impuesto a la renta de empresas que explotan recursos naturales (RRNN) y b) el

Impuesto de Promocién Municipal (IPM).

En el caso del impuesto a la renta de las empresas que explotan RRNN el gobierno
nacional comparte el 50% de este impuesto con los gobiernos subnacionales (con
el nombre de Canon, de este monto el 20% va a los gobiernos regionales, el 75% a
los municipios y el 5% a las universidades locales). Otro caso de recursos fiscales
que el gobierno nacional recauda y transfiere integramente a los gobiernos
subnacionales, es el de las regalias mineras, que gravan el valor de los

concentrados producidos entre 1% y 3% de los mismos.

El IPM esta conformado por tres puntos porcentuales del IGV que se transfiere a los
municipios, a través del Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN).

En algunos casos, estas transferencias son de libre disponibilidad como ocurre con
el FONCOMUN o la Renta de Aduanas, pero en otros casos como las transferencias
de los recursos del Canon, Sobre Canon y Regalias que estan reguladas en distintas

normas no compatibilizadas entre si, los gobiernos subnacionales tienen dificultades
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para utilizarlos discrecionalmente. A ello se suma que, debido a sus reglas de
distribucion, se generen serias inequidades en la distribucion de estos recursos
entre departamentos y al interior de ellos, por lo que hay un proyecto de ley en el
Congreso que permitiria una distribucion mas equitativa de estos recursos, proyecto

que esta encarpetado.

Otro mecanismo para la transferencia fiscal tanto a nivel regional como local, esta
en funcién al cumplimiento de determinados objetivos: a) Programas sociales
especificos (Vaso de Leche), b) Inversidn publica (Canon y sobre canon, regalias y
participaciones), ¢) Programas de inversion o fondos especificos ( El Fondo de
Compensacion Regional-FONCOR, el Plan de Incentivos para la Mejora de la
Gestion y Modernizacion Municipal-PIMGMM y el Fondo de Promocion a la
Inversion Publica Regional y Local-FONIPREL).

A diferencia de los gobiernos regionales, los gobiernos locales ademas de las
transferencias que perciben del gobierno nacional tienen potestad tributaria
conforme a ley (particularmente, la Ley Organica de Municipalidades y la Ley de
Tributacion Municipal) lo que les permite contar con fuentes propias de
financiamiento (impuestos, tasas y contribuciones), aunque estas fuentes tienen un
potencial muy diverso en funcién de la magnitud de la poblacion urbana principal
foco de recaudacion. Pero, estos ingresos han crecido muy poco en el periodo 2002-
2017 porque en general los municipios no disponen de una administracion tributaria
eficiente, particularmente los gobiernos distritales fuera del ambito de la provincia

de Lima, lo cual trae como consecuencia un bajo nivel de recaudacion local.

Entre las normas sobre descentralizacion fiscal destaca por su caracter integral, el
Decreto Legislativo 955 Ley de Descentralizacion Fiscal promulgada el 4/11/2004 que
regula la asignacion de recursos a los gobiernos descentralizados estableciendo

una serie de conceptos y criterios sobre la materia:

i) El Articulo 8 de dicho D.L establece que los Gobiernos Regionales obtendran
ingresos de manera gradual conforme a dos Etapas: a) Primera Etapa:
Transferencias presupuestales y asignacion de los recursos del FONCOR. b)
Segunda Etapa: Transferencias presupuestales, asignacion de los recursos

efectivamente recaudados en cada region por determinados impuestos del gobierno
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nacional, incentivos al esfuerzo fiscal y celebracion de convenios de cooperacién
interinstitucional

ii) El Articulo 15 senala, entre otros requisitos, que para ingresar a la segunda etapa
deben haberse constituido las regiones, de conformidad con el Articulo 29° de la
Ley de Bases de la Descentralizacion.

iii) El Articulo 16 precisa que la Segunda Etapa comprende la asignacion a cada
region de los recursos efectivamente recaudados en ellas por determinados
impuestos del Gobierno Nacional y En el inciso 16.2 se especifica que los
impuestos internos nacionales cuya recaudacion se asignara a la region, son: a)
El IGV, excluyendo el Impuesto de Promocién Municipal (IPM), b) el Impuesto
Selectivo al Consumo, y ¢) El Impuesto a la Renta de Personas Naturales,

correspondientes a rentas de primera, segunda, cuarta y quinta categoria.
Pero como no se han constituido las regiones esta ley quedo en nada.

El ano 2010, por presion de la ANGR se instal6 la Comision Multisectorial en Materia
de Descentralizacion Fiscal, integrada por representantes de los tres niveles de
gobierno, que llegaron a consensuar una propuesta que a la hora de la verdad fue
ignorada por el MEF y el 2012 en el Congreso de la Republica, a instancias de los
congresistas del interior del pais, en la Ley del Presupuesto del Sector Publico se
dispuso la conformacién de una nueva Comision de Descentralizacion Fiscal
(instalada en mayo de 2012), con el objetivo de evaluar la propuesta técnica
elaborada por la primera Comision y formular un Plan de Accion para su

implementacion.

Estos esfuerzos no han dado resultados porque el problema es la imposibilidad de
generar suficientes recursos fiscales para atender las demandas de la poblacién por
mas y mejores servicios publicos sin una profunda reforma fiscal que eleve la
presion ftributaria y permita un mejor equilibrio entre los impuestos directos e
indirectos, mejore la administracién para reducir la evasion y la elusion tributarias,
elimine las exoneraciones tributarias existentes y eleve la tasa de impuestos a la
rentay a la propiedad inmueble urbana y rustica (previa universalizacion del catastro
que debe ser responsabilidad del gobierno nacional).

Esta reforma no esta en la agenda politica que a través del MEF impulsa un estricto
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equilibrio fiscal sin elevacién de tasas ni mayores impuestos, politica que gracias al
importante crecimiento de la recaudacion fiscal derivada del boom minero, ha
permitido que en los ultimos afios se haya generado importantes superavits fiscales
con gran beneplacito de los organismos financieros internacionales pero con
grandes protestas populares por las limitaciones de los servicios publicos y la

deficiente infraestructura basica.

Esta optica fiscalista ha impedido compensar con gasto publico la menor inversion
privada que, ha descendido desde el 2013 lo que ha conducido a la desaceleracion
de la economia situacion que el gobierno de Humala no ha enfrentado con medidas

adecuadas y que el gobierno de Kuczinsky en su primer semestre ha empeorado.

Pero un paso adelante puede darse reconociendo que no hay viabilidad politica para
fusionar departamentos y conformar regiones por lo que debe fortalecerse a los
gobiernos regionales (hay que cambiarles el nombre y designarlos como lo que son

en realidad: gobiernos departamentales) con las siguientes medidas:

i) Asignarles los recursos a los que se refiere el D.L. 955, Ley de
Descentralizacion Fiscal promulgada el 4/11/2004 y que, como se ha
indicado, esta condicionada a la creacion de regiones.

i) Modificar la legislacion del canon en el sentido que el 75% de la transferencia
se asigne al gobierno regional, el 20% a los municipios y el 5% a las

universidades.

Asimismo, cabe preguntarse si el gasto publico en el periodo 2002-17 esta
favoreciendo mas al interior del pais o no. Las cifras del cuadro 28 nos muestran
claramente que mientras a nivel nacional la tasa de crecimiento anual del gasto
publico per capita fue de 8.2%, en Lima- Callao la tasa fue de 5%, estimandose que
en los departamentos del interior la tasa fue de 22.1%, y si bien el gasto publico per
capita en el departamento de Lima y la provincia del Callao sigue siendo
considerablemente mayor al de los otros departamentos, la distancia se ha
acortado. Aunque para lograr que los departamentos del interior tengan el mismo
monto de gasto publico per capita que Lima-Callao tendria que elevarse la presiéon

tributaria en no menos de cinco puntos porcentuales.
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Cuadro 28: Perd. Gasto Publico p.c segun departamentos 2002-2017 (en S/. 2007) 2002 y 2017

2002 2017 Crec. 2002/17 2002 2017 Crec. 2002/17
Pert 1,449 3,230 8.2%
Amazonas 590 4,320 42.1% Lambayeque 631 1,915 13.6%
Ancash 691 2,492 17.4% Lima-Callao 1/ i 2,986 5,212 5.0%
Apurimac 1,256 4,940 19.6% Loreto 766 2,663 16.5%
Arequipa 815 2,427 13.2% Madre de Dios 972 4,215 22.2%
Ayacucho 742 3,639 26.0% Moquegua 1,005 4,724 24.7%
Cajamarca 473 2,437 27.7% Pasco 764 3,534 24.2%
Cusco 612 2,576 21.4% Piura 528 1,947 17.9%
Huancavelica 638 3,282 27.6% Puno 647 2,707 21.2%
Huanuco 417 4,538 65.9% San Martin 769 2,500 15.0%
Ica 827 2,783 15.8% Tacna 972 3,758 19.1%
Junin 660 1,877 12.3% Tumbes 1,118 3,003 11.2%
La Libertad 606 2,218 17.7% Ucayali 695 2,806 20.2%
1/ Departamento de Lima y Provincia Constitucional del Callao
Fuente: MEF. Consulta amigable. Pobl.: INEI. C.E. 2018, cuadro 3.29 Elab. Propia

Al respecto es conveniente precisar que conforme vemos en la Grafica 2 la presion

Grafica 2: relacion de ingresos tributarios y el pib (ingresos tributarios totales como % del pib) en los paises alc,
2017.
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tributaria en el pais esta muy lejos de la de los paises de la OCDE y del promedio
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de América Latina, y es una de las mas bajas de nuestro continente, incluso de
paises con menor nivel de desarrollo que Pertd como Bolivia, Nicaragua, Honduras,
El Salvador y Ecuador, y solo superior a la presion tributaria de Panama, Republica
Dominicana, Paraguay y Guatemala.

En el cuadro 29 se examina la evolucién del numero de contribuyentes/100 hbts y
los tributos internos per capita directamente recaudados por la SUNAT a nivel
nacional, en Lima-Callao y en los otros departamentos en el periodo 2004-2017. Es
importante destacar el aumento significativo en la base tributaria que ha pasado de
10.6% el 2004 al 28.3% el 2017 y que la gran diferencia existente entre Lima-Callao

y el resto del pais se ha acortado significativamente a lo largo del periodo.

Cuadro 29: Peru. Contribuyentes/100 hbts y tributos internos per capita captados por SUNAT segun Lima-Callao y
los otros departamentos 2004 y 2017 (S/. 2007)

Contribuyentes/ Tributos
100 hbts internos pc
2004 2017 2004 2017
Peru 10.6% 28.3% 897 1,781
Lima-Callao 18.5% 37.7% 2,378 4,629
Otros deptos, 6.7% 22.9% 152 341
Fuente: Idem Cuadro 30. Elab. Propia

Asimismo, en el Cuadro 30 se comprueba que los departamentos del interior han
tenido un crecimiento mayor tanto en numero de contribuyentes como en
recaudacion per capita y ademas el monto recaudado per capita ha crecido a una

tasa mas alta que el numero de contribuyentes en todos los departamentos siendo
factible que los gobiernos regionales darian un mayor apoyo a este esfuerzo de la
SUNAT si no se condicionara la segunda etapa de la descentralizacion fiscal a la

conformacioén de regiones integrando varios departamentos.

Por otra parte, la prédica de la derecha en el sentido que para incrementar los
recursos fiscales solo se requiere ampliar la base tributaria no es confirmada por la
evidencia empirica que nos muestra que en los ultimos afos se ha ampliado
significativamente la base tributaria pero la recaudacion pc es marginalmente
menor porque los sujetos de impuestos tienen menos recursos a medida que la base

se amplia.

Sin embargo, debe recordarse que esta informacion se refiere al lugar en el que se
recaudan los tributos y no donde se generan, pero no hay informacion oficial que
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permita realizar este calculo que es muy importante dado que deberiamos
asegurarnos que Lima-Callao (y especificamente Lima Metropolitana) al ser el area
de mayor desarrollo del pais deberia autofinanciar sus gastos publicos lo que ahora

no parece evidente.

Cuadro 30: Peru. Contribuyentes (% de poblacion), y Tributos Internos p.c, segun departamentos (en S/. 2007).

2004 y 2017.
Contribuyentes Tribut. internos p.c

2004 2017 2004 2017
Perd 10.6% 28.3% 897 1,781
Amazonas 3.3% 12.1% 20 69
Ancash 6.1% 19.3% 133 206
Apurimac 4.4% 15.9% 23 134
Arequipa 14.4% 29.9% 591 1,303
Ayacucho 4.4% 16.4% 28 134
Cajamarca 3.2% 13.4% 41 300
Cusco 9.4% 28.7% 123 479
Huancavelica 2.4% 13.3% 16 64
Huénuco 4.0% 16.9% 26 108
lca 8.9% 22.1% 348 557
Junin 7.0% 20.6% 110 250
La Libertad 6.9% 18.3% 219 555
Lambayeque 71% 19.9% 112 286
Lima-Callao 1/ 18.5% 37.7% 2,378 4,629
Loreto 5.2% 16.9% 95 220
Madre de Dios 10.8% 27.0% 124 390
Moquegua 13.8% 38.7% 174 368
Pasco 4.6% 18.7% 54 230
Piura 5.9% 17.3% 201 331
Puno 4.0% 17.2% 4 176
San Martin 5.0% 15.2% 64 181
Tacna 16.9% 38.1% 302 440
Tumbes 8.2% 26.3% 72 208
Ucayali 9.0% 22.0% 374 705
1/Departamento de Limay Prvcia. Constitucional del Callao
Fuente: SUNAT. Nota Tributaria 2017. Ingresos ajustados a S/. 2007.
Pobl.: 2004.INEl: Estimaciones y proyec. de poblacién por sexo
segun deptos, provincia y distrito 2000-2015 y Censo 2017
2016: C.E. 2018 cuadro 3.3 Elab. Propia

Como una aproximacién al tema del autofinanciamiento en el cuadro 31 se observa
que con la excepcidon de Lima-Callao los otros departamentos estan lejos de
conseguirlo, aunque se debe precisar que la mayor parte del impuesto a la renta se
genera en el interior del pais y se consigna como ingresos del gobierno nacional y
que en Lima se recauda el IGV de las matrices de las empresas que realizan
actividades en todo el pais.
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Finalmente es importante tomar en cuenta lo que Luis Alberto Arias Minaya en “El

Peru hacia la OCDE La agenda pendiente para la politica tributaria 2018-2021"
Cuadro 31: Peru. Gasto Publico per capita y Tributos Internos pc segun departamentos, 2017 (en S/.2007).

GPpc Trib.pc GPpc Trib.pc
Pert 3,230 1,781
Amazonas 4,320 69 Lambayeque 1,915 286
Ancash 2,492 206 |Lima-Callao 1/ 5,212 4,629
Apurimac 4,940 134  [Loreto 2,663 220
Arequipa 2,427 1,303 |Madre de Dios 4,215 390
Ayacucho 3,639 134  [Moquegua 4,724 368
Cajamarca 2,437 300 ([Pasco 3,534 230
Cusco 2,576 479  |Piura 1,947 33
Huancavelica 3,282 64 Puno 2,707 176
Huénuco 4,538 108 [San Martin 2,500 181
Ica 2,783 557 |Tacna 3,758 440
Junin 1,877 250 [Tumbes 3,003 208
La Libertad 2,218 555  |Ucayali 2,806 705
1/ Departamento de Lima y provincia del Callao
Fuente:ldem a cuadros 29 y 31 Elab. Propia

seflala que “...las principales causas de nuestra baja recaudaciéon son las
exoneraciones, beneficios tributarios o, en general, los gastos tributarios, (es decir,
el dinero que se deja de recaudar) que han tenido una tendencia creciente. Desde
2012, el monto potencial dejado de recaudar ha aumentado de S/ 10 000 millones
a S/ 15 000 millones. Lo que podria recaudarse a corto plazo si se eliminasen los
gastos tributarios, seria mas de S/ 11 000 millones, lo que equivale al 1,63% del

PBI, cerca de la mitad del déficit fiscal actual”.

“Una revisidon de los gastos tributarios nos lleva a concluir que en la mayor parte de
ellos la viabilidad politica de su eliminacidn es baja a corto plazo. No obstante, se

podria avanzar en la eliminacién gradual de los siguientes:

i) los correspondientes al IGV y al ISC en la Amazonia, sustituyéndolos por
inversion directa en la region, como se hizo en San Martin,

ii) los del IGV de servicios educativos realizados por entidades privadas,

i) la inafectacion del impuesto a la renta del CTS,

iv)la inafectacion del IGV de pdlizas de seguro de vida,

v) el drawback “ciego” que actualmente se aplica,

vi)la exoneracion de venta de combustible en la Amazonia,
el IGV a juegos y apuestas,
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vii) el crédito por reinversion y la exoneracion del impuesto a la renta de
universidades privadas; y

viii)  la tasa de 15% del sector agropecuario moderno”.

“Tedricamente el impuesto predial es un impuesto equitativo y eficiente debido a
sus tasas bajas, su simplicidad y su neutralidad. Su recaudacion en una muestra de
ocho paises de América Latina, es en promedio equivalente al 0,5% del PBI para el
afo 2015, la recaudacion en el Peru es la mitad de dicho promedio. En la OCDE, el
promedio es superior al 1% del PBI. Las dificultades para recaudar este impuesto

en el Peru son las siguientes:

i) La valuacion de los predios difiere significativamente del valor de mercado, en
consecuencia, la menor recaudacion es significativa,

ii) La inexistencia de un catastro nacional. Solo algunas municipalidades tienen su
catastro distrital. La experiencia internacional sugiere que la elaboracion del

catastro nacional debe ser liderada por el gobierno central

iii) La administracidon del impuesto a cargo de las municipalidades, si bien desde la
creacion y funcionamiento del Servicio de Administracion Tributaria (SAT) de la
Municipalidad Metropolitana de Lima en 1996 y 1997, respectivamente, se
observa significativas mejores en la administracion de este impuesto en algunas

municipalidades todavia se requieren mejoras sustanciales.”

“La recaudacion de los impuestos a las industrias extractivas (mineria, gas y
petréleo) esta sujeta a la variacion de los precios en el mercado internacional. Un
factor relevante en el sector minero ha sido la suscripcion de convenios de

estabilidad juridica (CEJ), con clausulas de estabilidad tributaria:

i) Establece un marco predecible para la atraccion de la inversion, especialmente
en periodos de inestabilidad politica, como los que tuvo el Peru en la década de
1990.

ii) La principal desventaja es que no permitieron incorporar con rapidez los cambios
en el marco tributario minero. La combinacion de beneficios tributarios y
convenios de estabilidad juridica ha sido muy perniciosa para nuestro pais. Esta
combinacion genero pérdidas importantes de recursos y controversias tributarias

entre el Estado peruano y las empresas mineras, controversias que aun
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subsisten”.

“La evasion tributaria causa una erosioén significativa a los ingresos fiscales, tiene

diferentes modalidades:

i) la evasion propiamente dicha,
ii) la elusion tributaria y
ii)la planificaciéon fiscal. Esta ultima adquiere mayor preponderancia en las

operaciones internacionales”.

“En el caso del IGV, el incumplimiento ...... es del 35.9% en el 2016. Las tasas de
incumplimiento de Colombia y Chile, socios de la Alianza del Pacifico, son de 23%
y 20% respectivamente. En el caso del impuesto a la renta de las empresas, el
incumplimiento.... aument6 al 57.3% en el afio 2016. En Colombia y Chile son
34% y 31% respectivamente, en tanto que en veintisiete paises de la Uniéon Europea

la tasa de evasion era de 10%”.

“Para combatir estas practicas elusivas mediante el Decreto Legislativo N.° 1121-
2012, se aprobo una norma anti elusiva general (Norma XVI del Cédigo Tributario),
no obstante, los gremios empresariales se opusieron desde el inicio por considerarla
inconstitucional. Como consecuencia mediante Ley N.° 30230, del 12 de julio de
2014, se la dejo en suspenso hasta que el Poder Ejecutivo, mediante decreto
supremo refrendado por el MEF, establezca los parametros de fondo y forma que
se encuentran dentro del ambito de aplicacion de la norma XVI. Dicho decreto

supremo esta actualmente para su revisién en el Congreso”.

“El Peru se adhirié en octubre de 2017 al Convenio sobre Asistencia Administrativa
Mutua en materia fiscal, promovido por la OCDE, lo que da una sefal de
transparencia fiscal internacional y de compromiso de lucha contra la evasiéon y la
elusion tributaria. El convenio entraria en vigencia en el afio 2018 y se aplicaria a

partir del periodo tributario 2019. Aun no se ha cumplido”.
“Para modernizar el sistema tributario y atacar el problema se requiere:

i) Reducir la evasion y elusion tributaria.,
ii) Mejorar el control y la fiscalizacion de la SUNAT a través de la promocion de

herramientas digitales.
222



iii) Facilitar el clima de inversion y otorgar mayor predictibilidad al sistema tributario”.

El problema esta pendiente de solucion y todo depende de la voluntad politica del
presidente Vizcarra quien en un reciente Mensaje a la Nacion ha agregado a las
reformas pendientes del sistema de justicia y del proceso electoral el tema de la

reforma fiscal, ojala se cumpla.
3. Acceso al crédito

Un aspecto poco estudiado es el acceso al crédito en el territorio nacional que se
mide por el coeficiente Crédito total/VAB, en el Cuadro 32 se presenta la evolucién
de esta variable en el periodo 2002-17 comprobandose que se ha producido una
verdadera explosién del crédito, a nivel nacional dado que el coeficiente ha pasado
del 19% al 40.9% y en Lima- Callao del 30.3% al 63.2%. El crecimiento se ha dado
con mayor rapidez en los departamentos mas pobres (Apurimac, Ayacucho,
Cajamarca, Huancavelica, Huanuco), como acciéon fundamentalmente de las
microfinancieras y del Banco de la Nacién. Llama la atencién el bajo coeficiente en
Moquegua, asi como su lento crecimiento lo que parece que tiene que ver con la
muy desigual distribucién del ingreso en ese departamento y que el financiamiento

de la mineria (su principal actividad) se registra en Lima.
Cuadro 32: Peru. Crédito total/VAB segun deptos. 2002, 2017 (en S/. 2007).

2002 2017 2002 2017
Peru 19.0% 40.9%
Amazonas 0.4% 14.1% |Lambayeque 10.0% 36.0%
Ancash 6.5% 12.7% |Lima-Callao 1/ 30.3% 63.2%
Apurimac 3.8% 8.1% |Loreto 41% 18.4%
Arequipa 10.6% 23.3% ([Madre de Dios 2.9% 16.9%
Ayacucho 2.2% 16.7% |Moquegua 6.7% 9.2%
Cajamarca 2.6% 21.5% |Pasco 1.1% 8.7%
Cusco 6.1% 16.2% |Piura 8.6% 26.3%
Huancavelica 0.2% 6.9% |Puno 3.1% 24.3%
Huénuco 2.4% 19.3% |San Martin 8.1% 29.3%
lca 9.8% 18.5% |Tacna 6.8% 23.4%
Junin 4.3% 24.4% (Tumbes 5.7% 22.2%
La Libertad 8.1% 27.0% |Ucayali 4.6% 25.6%
1/ Departamento de Lima y provincia del Callao
Fuente: 2002.SBS. Estadisticas cuadros seguin zonas geograficas, ajustados por
inflacion . 2017: C.E. 2018 cuadro 25.13. VAB.2002: INEI PBI por aios segun deptos.
2002-2012 cuadro 80 . 2017: INEI. Cuentas por deptos. 2007-2017, cuadros 1.
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4. Empleo

A pesar del importante crecimiento econémico sefialado los niveles de ocupacion
de la Poblacién Econdmicamente Activa (PEA) continuan siendo muy precarios
como se comprueba al observar el Cuadro 33. Mientras que en entre el 2002 y el
2017 en Lima Metropolitana la PEA adecuadamente empleada paso6 del 45.5% al
59.2%, en el area urbana en general pas6 de 38.5% a 51.2%. En el area rural del
bajisimo 12.5% al 23.2%, manteniendo un elevado nivel de subempleo y la practica
inexistencia de desempleo, subempleo que es fundamentalmente por ingresos lo
que refleja la baja productividad del agro familiar y explica los elevados niveles de

pobreza en el campo peruano y la ausencia de medidas efectivas de desarrollo rural.

Cuadro 33: Peru. PEA segun niveles de empleo por Lima Metropolitana y el resto, y urbana y rural. 2002, 2017.

2,002 2,017

Total LM 1/ Resto Total LM 1/ Resto
PEA total (miles) 12,759.6 3,831.5 8,928.1 17,215.7 5,809.4 11,406.3
PEA ocupada 94.3% 89.7% 96.3% 95.9% 93.8% 98.9%
Plenamente empleada 30.2% 45.5% 23.6% 51.2% 59.2% s.i
Subocupada 64.1% 44.2% 72.7% 44.7% 35.6% s.i
PEA desocupada 5.7% 10.3% 3.7% 4.1% 5.0% s.i

Total Urbana Rural Total Urbana Rural
PEA ocupada 94.3% 92.1% 99.0% 95.9% 95.0% 99.2%
Plenamente empleada 30.2% 38.5% 12.5% 51.2% 59.2% 23.2%
Subocupada 64.1% 53.7% 86.5% 44.7% 35.8% 76.1%
PEA desocupada 5.7% 7.9% 1.0% 4.1% 5.0% 0.8%
Nota 1/LM: Lima Metropolitana comprende la provincia de Limay Callao
Fuente: INEI. 2002. Compendio Estadistico 2011 Cuadros 7.13 y 7.14. Resto: Compendio Estadistico
2018 cuadros 7.4, 7.12 y 7.17 Elab. Propia

Al respecto, es conveniente precisar que la historia nos muestra que toda reforma
agraria tiene dos grandes etapas, la primera es el cambio de tenencia de la tierra 'y
la segunda la modernizacién del agro. La primera etapa se puede realizar en
periodos relativamente cortos si es que se da la adecuada correlacion de fuerzas
politicas, como fue el caso del Peru en 1969 durante el gobierno del General
Velasco, pero la segunda etapa exige mucho mas tiempo, recursos financieros y
persistente voluntad politica de varios gobiernos, lo que hasta ahora no ha ocurrido

en el pais.

Por otra parte, tal como hemos sefalado, no todo crecimiento econdmico es
generador de empleo y asi en el Cuadro 34 se observa que departamentos con

elevada tasa de crecimiento econémico basado en la mineria o los hidrocarburos
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como Apurimac, Cusco, Huanuco, Ayacucho y Moquegua generan muy poco
empleo por punto porcentual de crecimiento econémico en cambio departamentos
como Lambayeque, Loreto y Ucayali cuyo crecimiento se debe a la agricultura y los
servicios, y Lima-Callao por construccion, manufactura y servicios generan mucho

mayor empleo por punto porcentual de crecimiento econdmico.

Cuadro 34: Tasa de crecimiento promedio anual del VABpc (en S/. 2007) y de la PEA ocu;')ada y Coeficiente PEAocup. /VABpc,
segun departamento, 2002-2017

VABpc PEA ocup. Coefic VABpc PEA Ocup. Coefic
Peru 4.9% 2.5% 0.50
Apurimac 41.8% 1.8% 0.04  |Huancavelica 5.9% 1.6% 0.27
Cusco 20.7% 1.6% 0.08  |San Martin 5.6% 3.2% 0.57
Huanuco 13.4% 1.3% 0.10  |Tumbes 5.6% 3.1% 0.55
Ayacucho 10.7% 2.3% 0.21 Puno 5.3% 1.1% 0.22
Moquegua 10.1% 1.8% 018 |LaLibertad [ 47% | 28% 0.60
Amazonas 9.0% 2.2% 0.24 Tacna 4.7% 2.4% 0.50
Ica 8.3% 2.7% 0.33 Piura 4.8% 2.2% 0.46
Pasco 8.2% 2.6% 0.32 Lima-Callao 2/ 4.0% 3.3% 0.83
Arequipa 17.7% 2.0% 0.25 |Cajamarca 4.0% 1.3% 0.33
Madre de Dios 6.9% 5.2% 0.75 Lambayeque 3.5% 2.9% 0.82
Ancash 6.6% 2.3% 0.35 |Loreto 2.6% 2.7% 1.05
Junin 6.3% 1.4% 0.23 Ucayali 2.6% 3.8% 1.46
1/Departamento de Lima y Provincia Constitucional del Callao
FUENTE: 2002-2006: D. PEREYRA DiAZ . 2007-2015 INEI. PBI por deptos. Afio base 2007. cuadro 1. Elab. Propia

2.1. Ingresos provenientes del trabajo

En cuanto a ingresos provenientes del trabajo, en el cuadro 35 se observa que en
el periodo 2002-16 la diferencia salarial entre el resto del pais con Lima
Metropolitana se ha reducido significativamente dado que los salarios en términos
reales en esta area han crecido al 0.8% anual en tanto que en el resto del pais lo
han hecho al 4%, siendo las tasas de incremento anual 1.3% en las zonas urbanas,
3.5% en las rurales, 1.2% en la costa, 3.4%. en la sierra 'y 3.5% en la selva, una
muestra que el proceso de descentralizacidn esta mejorando la situacién laboral en

el interior del pais y sobre todo en las areas rurales.

Pero sorpresivamente el 2017 la situacion se ha deteriorado al reducirse el ingreso
de los trabajadores en relacion con el afio anterior en 3.1% a nivel nacional y con
mayor intensidad en Lima Metropolitana. Esto explica que no obstante que en 2017
el PBI crecio al 2.7% la pobreza aumentd en 1%, en otras palabras, el crecimiento

de la economia ese afio ha sido en beneficio exclusivo de los grupos mas
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privilegiados de la sociedad.

Cuadro 35: Ingreso mensual proveniente del trabajo, segiin ambitos geograficos 2002, 2011, 2016 y 2017 (en S/.2007)

2002 2011 2016 2017 2002/16 201617 2002/17
Peru 758.8 922.5 960.9 930.7 1.9% -3.1% 1.5%
Lima Metropolitana | 1,202.4 1,217.3 1,333.3 1276.9 0.8% -4.2% 0.4%
Resto del pais 544.5 771.3 853.3 822.7 4.0% -3.6% 3.4%
Urbana 917.5 1,036.5 1,078.8 1042.5 1.3% -3.4% 0.9%
Rural 317.9 500.4 4731 449.9 3.5% -4.9% 2.8%
Costa 967.1 1,054.1 1,125.6 1094.4 1.2% -2.8% 0.9%
Sierra 484.9 707.9 717.2 684.1 3.4% -4.6% 2.7%
Selva 506.7 818.0 756.0 741.8 3.5% -1.9% 3.1%
Nota: 2002/16: Tasa promedio de incremento anual
Fuente: 2002- INEIl. Compendio Estadistico 2011 cuadro 7.32. Resto: INEI. C.E. 2018 cuadro 7.44.
Todo ajustado porla inflacion Elab. Propia

Asimismo, como en el periodo 2002-17 el VABpc a nivel nacional ha crecido al 4.9%
anual, en tanto que los ingresos salariales lo han hecho al 1.5% esto implica que la
distribucion del ingreso se ha deteriorado en el periodo analizado, lo que confirma
estudios realizados al respecto por German Alarco (Universidad del Pacifico) y por
Waldo Mendoza y asociados (PUCP) que la tendencia a largo plazo de la
distribucion del ingreso muestra una permanente concentracion en los estratos
poblacionales de mayor riqueza. En otras palabras, la desigualdad entre los grupos
de mas alto ingreso y riqueza se acrecienta o en el mejor de los casos no se reduce.
Esto se confirma ademas con el hecho que en el periodo 2002-17 segun los reportes
de la Bolsa de Valores de Lima la utilidad promedio sobre su patrimonio de los

bancos y mineras ha sido del 18% y 20% anual, respectivamente.
5. Competitividad

Conforme al Decreto Supremo 345-2018. EF la Politica Nacional de Competitividad
y Productividad (PNCP) constituye el conjunto de instrumentos e instituciones que
facilitan la  coordinacion, generan los insumos publicos y las
condiciones/ambientales que requieren los agentes del mercado y los consumidores
para contribuir con un crecimiento sostenido que produzca bienestar para todos los

ciudadanos.

Este objetivo general se construye sobre la base de los ejes 3, 4 y 5 de la Politica
General de Gobierno al 2021, contenidos en el articulo 3 del Decreto Supremo N°
056-2018-PCM y bajo los siguientes enfoques:

i) Enfoque intersectorial.
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i) Enfoque intercultural.

iii) Enfoque territorial.

iv) Enfoque basado en los derechos humanos.
v) Enfoque de género.

vi) Enfoque intergeneracional.

El horizonte establecido para la PNCP es el afio 2030, en concordancia con lo

establecido en la Pre-imagen de futuro del Peru al 2030 elaborada por el CEPLAN.

La PNCP, a través del impulso de la infraestructura, el fortalecimiento del capital
humano, el fomento de la innovacién y la generacion de un ambiente de negocios
productivo, promovera no solo la mayor productividad de los sectores en los que
actualmente el Peru posee ventajas comparativas, sino que también permitira la

canalizacion de recursos hacia nuevos sectores con alto potencial productivo.

La PNCP ha definido nueve Objetivos Prioritarios con sus correspondientes
lineamientos de politica, metas e indicadores que fueron elaborados siguiendo la
metodologia propuesta por CEPLAN en el marco de la Guia de Politicas Nacionales.
Asimismo, fueron el producto de discusiones y reuniones de trabajo con los sectores

del Gobierno Nacional y gremios del sector privado.
Los OOPP son los siguientes:

i) OP1. Dotar al pais de infraestructura econémica y social de calidad.

ii) OP2. Fortalecer el capital humano.

iii)  OP3. Generar el desarrollo de capacidades para la innovacién, adopcién y
transferencia de mejoras tecnolégicas.

iv)  OP4. Impulsar mecanismos de nacimiento local y externo.

V) OP5. Crear las condiciones para un mercado laboral dinamico vy
competitivo.

vi)  OP6. Generar las condiciones para desarrollar un ambiente de negocios
productivo.

vii)  OP7. Facilitar las condiciones para el comercio exterior de bienes y servicios.

viii) OP8. Fortalecer la institucionalidad del pais.
ix)  OP9. Promover la sostenibilidad ambiental en la operacion de actividades

econdmicas
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El instrumento para llegar de la PNCP al indicador meta definido, lo constituye el
Plan Nacional de Competitividad que incluya acciones e intervenciones de corto y
mediano plazo a cargo de los sectores. Por ello, una vez aprobada la Politica
Nacional de Competitividad y Productividad, los sectores deberan elaborar medidas
e iniciativas que permitan disefar e implementar el referido plan, en estrecha

coordinacion con el Consejo Nacional de Competitividad y Formalizacién.

La recopilacion anual de informacion sobre los indicadores establecidos para los
nueve objetivos prioritarios, y sus respectivos lineamientos de politica, sera

realizada por el Consejo Nacional de Competitividad y Formalizacién (CNCF).

El CNCF sera el responsable de registrar la informacion de los indicadores de cada
objetivo prioritario en el aplicativo informatico CEPLAN V.01, conforme a la ficha
técnica estandarizada provista en la Guia de Politicas Nacionales. Asimismo, el
CNCF elaborara reportes periddicos sobre los resultados del cumplimiento de los
objetivos prioritarios de la presente politica, el uso de los recursos determinados y
las opciones para mejorar el proceso de su implementacién. Estos reportes deberan
ser enviados a CEPLAN hasta el 30 de abril de cada afilo como maximo, después

del primer afo de implementacion de la politica.

La evaluacion de implementacion consistira en analizar si los documentos de
planificacion del resto de entidades del sector publico (PESEM, PEM, PDC, PEI,
POI) contienen elementos que se alineen con los objetivos de la politica. El proceso
de evaluacién se plasmara en un informe, el cual debera contener como minimo el
analisis de implementacién a nivel nacional, regional y local. Adicionalmente,

presentara las conclusiones y recomendaciones derivadas de este proceso.

La evaluacién se materializara en un informe anual que debera contener un analisis
contextual de la politica y del cumplimiento de los logros esperados, propuestas
para mejorar el desempeno de los indicadores, asi como las conclusiones y
recomendaciones derivadas del documento. El resultado de la evaluacion debera
ser enviado a CEPLAN hasta el 30 de abril a partir del afo siguiente de la

implementacion de la politica.

El problema es que esta propuesta considera que la principal restriccion para

mejorar la competitividad del pais son los denominados sobrecostos Iaborale§2¥



propone un conjunto de medidas orientadas a reducir dichos sobrecostos lo que
obviamente ha despertado el rechazo del movimiento laboral del pais y por otra
parte no se reconoce que la principal restriccion a corto plazo para elevar la
competitividad del pais es la deficiente infraestructura que deberia ser resuelta con
la elaboracion de un Plan Nacional de Infraestructura al 2030 que incluya un 6%/PBI
de inversion publica anual cuyo financiamiento debe ser asegurado por el MEF que
debe asumir su responsabilidad fiscal y no interferir con las funciones del CEPLAN
como es en realidad esta propuesta de politica de competitividad y productividad

que condicionaria los planes de desarrollo futuro del pais.

Es de esperar que el presidente Vizcarra no siga apoyando esta iniciativa porque

desataria una gran resistencia de todos los asalariados del pais.
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ANEXO |. LOS PROBLEMAS PENDIENTES Y LAS PROPUESTAS DE
SOLUCION

En este contexto el relanzado proceso de descentralizacién ha puesto en la agenda
politica seis problemas sustantivos del pais que deberan resolverse en base a un
consenso politico con una vision y estrategia para descentralizar, donde es
importante identificar los roles de los actores participantes en la ejecucion de las
medidas. El punto de partida es la revision del marco normativo, su adecuacion y

actualizacion. Los seis problemas sustantivos son los siguientes:

i) Reforma politica,

i) Reforma del aparato estatal,
i) Reforma fiscal,

iv) Diversificacion productiva,
v) Desarrollo territorial y

vi) Regionalizacion.

a. Reforma politica

El sistema politico electoral conformado por los organismos electorales, la ONPE,
JNE y RENIEC y por los partidos politicos y movimientos regionales, ha colapsado
y se requiere una reforma profunda que tenga como objetivo garantizar la
democracia y la gobernabilidad y elegir a los mejores en los cargos publicos. Urge
fortalecer la democracia interna en las agrupaciones politicas, el control de los
gastos de campana y el compromiso al servicio del pais vinculando la ética con la
politica Hace algunos afios la Plataforma por la Reforma Politica y Electoral (foro
impulsado por el JNE, ONPE, RENIEC, Asociacion Civil Transparencia, PNUD, Idea
Internacional, el Consejo de la Prensa Peruana y la Defensoria del Pueblo) elabor6
una propuesta de reforma politica, moderna y con objetivos precisos en los
proyectos de Cdédigo Electoral y de la Ley de Partidos Politicos que los organismos
del sistema electoral presentaron al Congreso y que este se neg6 a debatir, a pesar
de los graves vicios que acarrea su falta, por ejemplo que el no financiamiento
publico de los grupos politicos induzca a éstos a aceptar financiamiento muchas

veces ilegal o proveniente del narcotrafico y el crimen organizado.
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Con las iniciativas del presidente Vizcarra indicadas anteriormente estas ideas
actualizadas por la Comision Wagner nombrada por el Ejecutivo se han plasmado
en la cuestion del referéndum, pero considerando que la penetracion del Estado en
todo el territorio nacional es limitada es de esperar que las presiones de la sociedad
civil y las recomendaciones de la comision designada por el gobierno y presidida
por Fernando Tuesta por un cambio politico estructural recogidas por el Presidente
Vizcarra quien ha conminado al Congreso de la Republica a aprobar las leyes
correspondientes, logremos un nuevo consenso en el contexto de la Agenda 2030

de NNUU a la que el pais se ha comprometido.
b. Reforma del Estado

Desde la perspectiva del proceso de descentralizacidn se requiere que la élite
politica del pais acuerde el fortalecimiento del aparato estatal para consolidar la
soberania nacional, proporcionar seguridad a toda la poblacién y conducir el
desarrollo del pais en una accidén sinérgica con el capital privado nacional y

extranjero, la sociedad civil y el movimiento laboral del pais.
Al respecto, es necesario:

i) Profundizar la reforma del sistema de justicia, la reforma del sistema electoral y

la reforma fiscal, en el contexto de la lucha contra la corrupcién.

ii) Lograr que el aparato estatal esté al servicio de toda la poblacién del pais, que
sea integrado por servidores civiles de carrera seleccionados y promovidos con
estrictos criterios meritocraticos y que tenga una organizacion que fortalezca el proceso
de descentralizacion, sin perjuicio de asegurar el rol del Gobierno Nacional de preservar
la unidad e indivisibilidad del Estado peruano.

iii) Aprobar una nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo y nuevas leyes de
organizacion y funciones de los ministerios que fortalezcan la capacidad de los
organismos del gobierno nacional de formular politicas, fiscalizar a los gobiernos
descentralizados y proporcionarles asistencia técnica y financiera para que
asuman con eficiencia y eficacia la mayoria de actividades ejecutivas.

iv)Desconcentrar el excesivo poder que desde el gobierno de Fujimori se ha
otorgado al Ministerio de Economia y Finanzas, el que debe denominarse

Ministerio de Finanzas con la misién explicita de asegurar el financiamiento de
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los planes y el equilibrio de las finanzas publicas en el contexto de la legislacién
pertinente, y transferir al propuesto Ministerio de Planeamiento (ver
recomendacion xi) la asignacion anual del gasto publico incluyendo el sistema
nacional de inversion publica hoy denominado INVIERTE PERU.

v) Revisar la normatividad relativa a la descentralizacion compatibilizandola con la
nueva ley del Poder Ejecutivo

vi)Nuevas leyes que normen los sistemas administrativos nacionales sistemas que
mantienen una clara concepcién centralista.

vii)  Definir en una ley de competencias el rol que corresponde a cada uno de los
tres niveles de gobierno, evitando las duplicaciones existentes y establecer con
claridad, respetando las competencias exclusivas asignadas por ley, que la
normativa del gobierno nacional es vinculante con todos los niveles de gobierno,
que la de los gobiernos regionales es vinculante para los gobiernos provinciales
y distritales de su ambito territorial, y que la normativa provincial es vinculante
con los distritos de su correspondiente territorio

viii) Reorganizar los procedimientos de intervencidn de los organismos
nacionales de control (Fiscalia, Contraloria, Ministerio Publico, OSCE, MEF, etc.),
que han sido ineficaces y en algunos casos han permitido los actos de corrupcion
tanto a nivel nacional como en varios gobiernos regionales y locales

ix) Dotar al gobierno nacional de instrumentos efectivos de intervencion en el caso
de gobernadores regionales o alcaldes que desacaten las leyes nacionales o
hagan aprobar disposiciones claramente inconstitucionales.

x) Fortalecer el Programa de Capacitacién y Asistencia Técnica a los gobiernos
descentralizados asegurando la activa participacion de las universidades y
centros superiores de ensefianza de la correspondiente circunscripcion

xi) Adoptar el planeamiento estratégico como instrumento de gobierno para lo que
es necesario fortalecer la capacidad de coordinacion y compatibilizacion de las
politicas publicas y en este sentido se propone la creacion del Ministerio de
Planeamiento (MIPLAN), para que: a) Se constituya en el érgano central del
sistema de planeamiento a largo, mediano y corto plazo a fin de asegurar que los
presupuestos publicos sean la expresion financiera de los planes de desarrollo,

b) Asegure una accién sinérgica intersectorial e intergubernamental en la
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formulacién y ejecucion de las politicas publicas, c¢) Participe en la formulacién
del Marco Macro Econdmico Multianual asi como en la formulacion del
Presupuesto General de la Republica para que estos instrumentos expresen la
Politica General del Gobierno (o el Plan Nacional de Desarrollo-PND) y los planes
de desarrollo nacional y subnacional, d) Monitorear el cumplimiento de la Politica
General del Gobierno o del PND, y formular informes periddicos a ser
presentados al Presidente de la Republica y al Presidente del Consejo de
Ministros, para su consideracion, e) Establecer comisiones de coordinacion
MEF/BCR/MIPLAN, f) Asegurar la compatibilizacion de los planes de desarrollo
concertado con la Politica General del Gobierno y con los planes operativos

institucionales (POlIs),

xii)  Fortalecer el rol del Primer Ministro como articulador y coordinador de la
accion gubernamental con el respaldo técnico del Ministerio de Planeamiento.
Xiii) Masificar la titulacion de predios urbanos y rurales para lo cual el gobierno
nacional debera impulsar convenios con los gobiernos regionales y locales y
asegurar el correspondiente apoyo técnico, en particular para el levantamiento
catastral

xiv) INEI debe presentar sistematicamente informacién estadistica detallada por
Lima Metropolitana, y los 24 departamentos (incluyendo a Lima Provincias como

el departamento de Lima)
c. Reforma fiscal

Es conveniente recordar que en el Acuerdo Nacional se convino entre otras metas
lograr al 2021 que la presién tributaria alcanzara el 18%/PBI, estando lejos de esa
meta y comprobando que el Estado no llega a cubrir todo el territorio nacional ni
tiene como asegurar el financiamiento del proceso descentralizador, es necesaria e
impostergable una reforma que eleve significativamente la presiéon tributaria y
mejore la proporcion entre tributos directos y tributos indirectos y en este sentido
tomando en cuenta lo sefalado por Luis Arias Minaya, a la que hemos hecho
referencia anteriormente, asumimos la Hoja de Ruta para la Justicia Fiscal en el

Peru que él propone y que a continuacion glosamos y editamos:
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“ Tasas impositivas del IGV e impuesto a la renta de las empresas:

i) Mantener la tasa general del IGV en 18%, dado que esta se encuentra por debajo
del promedio de los paises de la OCDE, que es 19,2%. A mediano plazo, evaluar
la introduccién de una tasa reducida para bienes y servicios consumidos casi
exclusivamente por los deciles mas pobres (primer y segundo decil).

i) Propender a mediano plazo a una tasa uniforme del impuesto a la renta de
empresas de 28%, la que debe incluir al sector agropecuario y agroindustrial
moderno (hoy con tasas de 15%). Esta reduccion acerca la tasa al promedio de
los paises de la OCDE, que es 25%, y es coherente con la tendencia de reduccién que
se observa a nivel internacional, y asegura la atraccién de inversiones.

iii) Para compensar los menores ingresos por la reduccion de la tasa del impuesto a
la renta de empresas: a) la tasa de distribucion de dividendos debe elevarse a
10%, b) el criterio del devengado debe extenderse a todas las actividades
econdmicas, eliminando el trato preferencial a los servicios de
telecomunicaciones y energia eléctrica, y c) deben revisarse los beneficios de

deducciones que no correspondan a las buenas practicas internacionales.”
“ Exoneraciones: Racionalizar las exoneraciones tributarias en dos etapas.

i) En la primera, eliminar las siguientes: a) Las de IGV e ISC en la Amazonia,

sustituyéndolas por inversion directa en la region, como se hizo en San Martin, b)
Las de IGV de servicios educativos realizados por entidades privadas, c) La
inafectacion del IGV de pdlizas de seguro de vida, d) El drawback “ciego” que se
aplica en la actualidad, e) El IGV a juegos y apuestas, f) La del impuesto a la renta

y crédito por reinversidon de universidades privadas.

i) En la segunda etapa, solo deben quedar exoneraciones que beneficien a los

sectores de mas bajos ingresos (primer y segundo decil de la distribucién del

ingreso)”.

“Regimenes especiales para pequenos contribuyentes:

i) Revisar los regimenes especiales para pequenos contribuyentes estableciendo

un umbral pequefio, distinto del umbral que define a la micro y pequefa empresa
para fines laborales. Este umbral puede ser igual al que actualmente se aplica

para el RUS, (S/ 96 000 anuales).
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ii) Crear un régimen simplificado del IGV y otro para el impuesto a la renta. Las
tasas deben ser similares a las del régimen general, pero el cumplimiento de las
obligaciones formales (declaraciones, libros contables, etc.) debe ser simple.

iii) En el mediano plazo, el RUS y el RER deben ser eliminados”.

“Impuesto a la renta personal (IRP):
Ampliar la base del IRP. Para ello:

i) Deben pagar este impuesto todas las personas con ingresos superiores a cinco
UIT (En la actualidad, este monto equivale a dos sueldos minimos). Evaluar
elevar la tasa minima de 8% a 10% de manera que se igualaria con el promedio
OCDE. La mayor recaudacion que se obtenga se destinara a ampliar los
presupuestos de educacion y salud.

i) Deberan gravarse todas las rentas de capital (dividendos, intereses, ganancias
de capital y alquileres) con una tasa de 10%.

iii) Evaluar todas las exoneraciones de este impuesto”.
“Ilmpuesto predial:

i) Ajustar progresivamente la base del impuesto predial al valor de mercado.

i) Implementar un catastro nacional administrado por una entidad o agencia en el
gobierno nacional. El catastro debe construirse sobre la base de un cédigo unico
del predio. La administracion del impuesto predial debe continuar en manos de
los gobiernos locales.

iii) Promover la constitucion del Sistema de Administracion Tributaria (SAT) en cada
una de las provincias del pais. Establecer el incentivo de impuestos de alcabala
provinciales a las provincias que constituyan SAT.

iv) Fortalecer los programas de incentivos a la gestion municipal”.
“Los impuestos a las industrias extractivas

i) Preservar las bases y lineamientos generales del sistema impositivo derivado del
Acuerdo Minero. Un régimen estable y técnicamente adecuado ayudara en el

futuro a prescindir de la suscripcion de Convenios de Estabilidad Juridica CEJ.

ii) Fortalecer los recursos del Fondo de Adelanto Social (FAS), destinado a financiar
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programas, proyectos y/o actividades orientados a cerrar o reducir brechas
sociales en espacios geograficos donde se desarrollaran diversas actividades
economicas.

iii) Regular adecuadamente las compensaciones por externalidades negativas
creadas por la actividad minera (contaminacién, deterioro de infraestructura,
aumento de costos, entre otros), de conformidad con el principio de “Quien
contamina paga’.

iv)Revisar el sistema de transferencias del canon y de las regalias con el objetivo
de mejorar su equidad.

v) Para fortalecer la transparencia de las industrias extractivas, eliminar la reserva
tributaria en los sectores mineria, gas y petroleo, en los que el Estado es el

propietario de los recursos naturales”.
“El combate a la evasién y elusion tributaria

i) Aprobar el reglamento de la norma anti elusiva general (Norma XVI), teniendo en
cuenta los siguientes criterios: a) Norma de caracter general aplicable segun los
criterios establecidos en el Decreto Legislativo N.° 1121, b) Norma aplicable a los
actos, hechos y situaciones producidos a partir del 19 de julio de 2012, c) Establecer un
procedimiento administrativo en el que un comité interno de alto nivel de la Sunat
determine los casos de auditoria en los que ha habido elusién. Asimismo, establecer la
obligacion de la Sunat de difundir todos los casos que se determinen como elusion
tributaria.

i) Regular adecuadamente la facultad de la Sunat en cuanto a acceso al secreto
bancario.

iii) Fortalecer la fiscalizacion tributaria de costos, en particular, en las industrias

extractivas”.
“La evasién internacional, los precios de transferencia y los paraisos fiscales:

i) Continuar con la adecuacion de las normas a los estandares internacionales de
la OCDE.

i) Ampliar la investigacion académica para tener estimados mas completos de las
diversas modalidades de evasion en las operaciones internacionales.
iii) Priorizar la seleccion y capacitacion de personal especialista en fiscalizacién de
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precios de transferencia.

iv) Ratificar en el Congreso el Convenio sobre Asistencia Administrativa Mutua en
materia fiscal.

v) Implementar el intercambio de informacion automatico que establece el Convenio
sobre Asistencia Administrativa Mutua en materia fiscal, cumpliendo con todos

los protocolos y requisitos”.
“El fortalecimiento de la Sunat:

i) Priorizar la elaboracidon peridédica y oportuna de cuentas nacionales, censos
economicos Yy tablas insumo-producto. Estos son insumos importantes para las
estimaciones de la evasion global, sectorial y regional.

ii) Fortalecer a la Sunat con cuadros profesionales especialistas en el analisis y
diagnostico de la evasidn tributaria.

iii) Elaborar y difundir estudios anuales de estimaciones de la tasa de evasion del
IGV y del impuesto a la renta. En el caso del IRP, se debe poner especial énfasis
en la evasion de rentas de cuarta categoria (profesionales) y de primera categoria
(alquileres).

iv) Elaborar y difundir estudios preliminares trimestrales de estimaciones de la tasa
de evasion del IGV y del impuesto a la renta, utilizando variables proxy, tales
como la productividad.

v) Elaborar y difundir estudios que identifiquen las causas y modalidades de la
evasion tributaria sectorial, regional y por tamafio del contribuyente.

vi)Disenar e implementar estrategias para combatir la evasion tributaria por
impuestos, con especial énfasis en la evasion de renta personal de profesionales

y de alquileres, sectorial, regional y por tamafio de contribuyente”

A la propuesta de Arias Minaya le afadiria otorgar por ley atribuciones a los
gobiernos regionales para la generacion de recursos propios, entre los cuales

pueden ser:

i) El establecimiento del Canon Hidrico en beneficio de los departamentos
originarios del recurso agua dulce, de este modo hariamos que la poblacion
urbanay los departamentos de costa que se benefician con las aguas contribuyan

al desarrollo de las provincias alto andinas (el caso paradigmatico es el de Ica y
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Huancavelica).

ii) El impuesto predial rustico que ahora recaudan teéricamente los municipios, pero
que en la practica no lo hacen por falta de catastros y adecuada titulacion de las
tierras. Ademas, las tasas deben ser progresivas en funcion de la extension de

los predios
d. Diversificacion productiva

Una vez mas estamos comprobando la extrema vulnerabilidad del pais a los precios
internacionales de nuestras exportaciones, mayoritariamente constituidas por
productos con escaso valor agregado. Es hora de buscar motores adicionales
empezando por dar mayores niveles de procesamiento a los concentrados mineros,

los productos forestales, agricolas y pesqueros.

Aprovechemos que tenemos fuentes baratas de energia renovable y que el mundo
cada vez tiene mayor preocupacion por la contaminacidon ambiental generada
fundamentalmente por los derivados de hidrocarburos. En este sentido debemos
promover la fabricacion de paneles solares aprovechando que el Peru es uno de los

paises con mayor radiacién solar.

Ante el abandono de Trump del compromiso de EE. UU de luchar contra el cambio
climatico negociemos con el gobierno chino, cuyo lider Xi-Jinping ha indicado que
asumira el liderazgo mundial contra la contaminacion ambiental, para que cierren
sus refinerias obsoletas altamente contaminantes y que las mineras chinas en Peru
instalen refinerias modernas con energia barata no contaminante. Asi ganara el
pueblo chino y se concretara el liderazgo de ese pais en la defensa del medio
ambiente. (el tema puede implementarse en la Planta Metalurgica de la Oroya que
deberia procesar el mineral de Toromocho y en el corredor minero Las Bambas-
Chumbivilcas-Espinar), en este sentido debemos eliminar la devolucion de
impuestos a la importacién de insumos para concentrados mineros y mantenerlos
solo para refinados. Por otra parte, la exportacion de refinados disminuira
considerablemente el volumen exportado (solo el 50% de los concentrados son
metales el resto es tierra) se reduce el costo de los fletes y la contaminacién por el
transporte maritimo (que se hace con derivados del petrdleo) y ademas

recuperamos las trazas de otros metales que contienen los concentrados y que hoy
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benefician a quienes los refinan.

Considerando que se viene la era de los automotores y ferrocarriles eléctricos se
debe promover la utilizacion del litio y el cobre en la fabricacion de baterias de larga
duracion y del hierro de Apurimac y las Pampas del Pongo en Nazca en la
produccion de acero para la industria ferroviaria y naviera.

Promover la industria de derivados forestales como acabados para viviendas,
celulosa y otros, y la explotacidén de los bosques amazonicos protegiendo su rol de
absorbedor de gases contaminantes.

Impulsar la acuicultura y la produccion de harina de anchoveta para consumo
humano directo

Otra linea importante es promover las exportaciones no tradicionales, en particular
la industria textil de fibra de alpaca y vicufia, metalmecanica, etc. evitando las

oscilaciones de la tasa de cambio que se deberia mantener lo mas elevada posible.

e. Desarrollo territorial

Para resolver los problemas del desarrollo territorial se propone las siguientes

medidas:

i) EI MIPLAN debe asegurar la coordinacién y compatibilizacién que en el desgarro
territorial corresponde al Ministerio de Vivienda (desarrollo urbano) MTC
(infraestructura) y MINAGRI (desarrollo rural), y a otros ministerios, con un

enfoque multisectorial que promueva la integracion fisica de las cuencas

hidrograficas mediante adecuadas vias de transporte, que priorice la
competitividad territorial, promueva alianzas publico privadas, identifique y
fortalezca el rol que desempenan las ciudades como centros econdmicos y
culturales, asegure la accion concertada del gobierno nacional con los gobiernos
descentralizados y logre que los yacimientos mineros y de hidrocarburos se
transformen en ejes de polos de desarrollo local.

ii) Superar el déficit de infraestructura cuya magnitud exige que la inversion publica
se mantenga por lo menos al 6% del PBI, se mejore significativamente la
capacidad de gestion del sector publico, unica forma de reducir los costos
logisticos de las exportaciones que se estiman en 29% del costo total (un

estandar internacional aceptable es 10%) y asegurar un fluido comercio interior,
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asi como la movilizacion de la poblacién en forma segura.

iii) Promover proyectos de forestacion y reforestacion en los suelos de la sierra no
aptos para la agricultura ni la ganaderia, mediante convenios entre las
comunidades y las empresas mineras, asi como un programa masivo de
construccion de reservorios de agua dulce, la generalizacion del riego tecnificado
y las defensas riberefias de los principales rios (Marafion, Mantaro, Pampas,
Apurimac, Vilcanota y Urubamba).

iv) Solucionar los conflictos de limites distritales y provinciales, teniendo en cuenta
que segun la Direccion Nacional Técnica de Demarcacion Territorial el 80% de
los distritos y un 90% de las provincias del pais solo tienen limites de hecho,
convocando a comités técnicos de concertacion ciudadana para las
delimitaciones pendientes, a tal efecto es necesario promover el catastro masivo

de tierras y su correspondiente titulacion.
f. La regionalizacion pendiente

Es necesario reconocer que la conformacion de gobiernos regionales en ambitos
departamentales no resuelve el problema de crear regiones geoecondmicas auto

sostenibles, lo que exige explorar nuevas vias para superar esta situacion.

Considerando que, pese a los frecuentes casos de corrupcion y caudillismo en

varios departamentos, los gobiernos regionales se han consolidado y resulta muy

poco probable que sea posible desmantelarlos para crear administraciones
regionales fusionando dos o mas departamentos es necesario definir en forma
realista una Estrategia de Regionalizacién a Largo Plazo que facilite a las
poblaciones interiorizar la conveniencia de conformar a futuro regiones politico-
administrativas viables con un peso econdémico suficiente para actuar como polos

compensatorios al predominio de Lima Metropolitana.

La conformacion de regiones exige un cambio en la mentalidad de la poblacion en
general y en particular en la de las élites del interior del pais. Como paso previo a
cualquier propuesta de regionalizacion cobran particular importancia las politicas
relativas a reducir la brecha de infraestructura basica y las politicas

correspondientes a los recursos naturales.
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Con el objetivo de desarrollar la infraestructura basica que haga mas competitivo a

nuestro pais el Estado deberia:

i) Elaborar un Plan Nacional de Infraestructura a Largo Plazo para establecer una
red energética, vial, portuaria, de aeropuertos y de telecomunicaciones en los
ejes transversales y los corredores nacionales de integracion, ejes y corredores
que comprendan una red de ciudades que presentan una gran brecha de
infraestructura. Otorgar prioridad a los proyectos regionales y locales que: a)
Aseguren la vinculacién de cada capital departamental con las correspondientes
redes nacionales, y b) La vinculacién de cada capital provincial con la respectiva
capital departa- mental, las capitales distritales con su capital provincial, asi como
los pequerios centros poblados con su capital distrital

ii) Promover la vinculacion de los megaproyectos de infraestructura con el desarrollo
urbano tomando en cuenta las experiencias exitosas de Chavimochic, Olmos y el
Proyecto Xstrata-Nueva Fuerabamba (en Cotabambas, Apurimac)

iii) Incentivar la contribucion del gobierno nacional que permita la movilizacion de

fondos de los gobiernos regionales o locales en proyectos complementarios.

En cuanto a las politicas relativas a recursos naturales las mas significativas son:

i) El Cambio de Matriz Energética, asegurando: El potenciamiento de Petroperu y
Electroperu, la modernizacion de la Refineria de Talara, el Gasoducto del Sur
Andino, la extension de los gasoductos a todo el territorio nacional, el desarrollo
del potencial hidroeléctrico y de fuentes con energia solar y edlica para
constituirnos en exportadores de energia.

ii) Incentivar la introducciéon en el pais de un sistema ferroviario eléctrico
considerando que se trata de una tecnologia limpia sin mayor contaminacion
ambiental y que contribuiria a la modificacion de la matriz energética nacional.

iii) Actualizar la legislacion minera y de hidrocarburos, que se dio en un contexto de
escasa demanda internacional, para asegurar que las nuevas concesiones
permitan transformar a los yacimientos en verdaderos polos de desarrollo y

contribuyan a la modernizacion de su entorno.
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CONCLUSION FINAL

Considerando que el pais se ha adherido a lograr el 2030 el objetivo general del

Desarrollo Sostenible acordado por las NNUU en diciembre del 2015 es razonable

afirmar que todos los grupos politicos pueden acordar las metas que se indican en

el Cuadro Al 1

Cuadro Al 1. Peru Hacia el Desarrollo Sostenible Metas al 2016, 2021, 2026.

2011-16 2016-21 2021-26
1.0. Pobreza Monetaria 1/ 20.7% 18.0% 10.0%
1.1. Analfabetismo 1/ 5.9% 3.2% 0.0%
1.2. Desnutricion 1/ 13.1% 5.0% 0.0%
1.3. Mortalidad Infantil 1/ 17 p.mil 12 p.mil 7 p.mil
1.4. Agua potable 1/ 89.0% 94.0% 98.0%
1.5 Alcantarillado 1/ 73.7% 81.2% 87.0%
1.6. Electrificacion 94.5% 100.0% 100.0%
1.7. PEA ocupada 1/ 95.8% 96.0% 96.0%
1.8. PEA subocupada 1/ 44.9% 36.5% 26.5%
2.0.PBI 2/ 4.3% 4.0% 5.0%
2.1. G. Publ/PBI 1/ 14.0% 16.0% 21.0%
2.2. Déficit/PBI 2/ 2.1% 3.0% 3.0%
2.3RIN 2/ 19 18 18
2.4. Inflacion 2/ 3.6% 3.0% 3.0%

Notas: 1/ Fin de periodo. 2/ Promedio anual. Para RIN son meses de

importaciones.

Elab. Propia

Pero en lo que no habra consenso es en la estrategia para alcanzar dichas metas,

los defensores del modelo neoliberal insistiran que el mercado se encargara de

hacer los ajustes necesarios, los defensores del neoliberalismo a ultranza

instaurado en nuestro pais desde 1992, insistiran en un rol subsidiario del Estado y

dejar que las fuerzas libres del mercado generen las condiciones para alcanzarlas

sin necesidad de gravar mas a los grupos de mayores recursos economicos, en

tanto que la Estrategia planteada por el autor exigira una coalicién politica de centro

izquierda que pueda implementarla y, si es necesario para tal efecto, acordar las

modificaciones constitucionales que se requieran.
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ANEXO II. PROPUESTA DE REGIONALIZACION

La Estrategia de Regionalizacion propuesta se fundamenta en los siguientes
criterios: Las regiones a construir deben ser ambitos de planificacion del desarrollo
del territorio y no ambitos politico- administrativos que reemplacen a los gobiernos
regionales, y denominarse Mancomunidades de Planificacion Territorial (MPT),

comprendiendo varios departamentos vecinos.

Una primera aproximacion para la conformacion de MPTs seria la siguiente:
(Cuadro All-1) y Mapa All-1.

Cuadro All 1: Peru. Indicadores de las MANCOMUNIDADES de Planificacion Territorial. 2017

° Poblac. VAB (S/2007) Trib Int. Contrib/ Crédito/
miles 2017 % S/ pc Sl.pc Pob. % VAB
PERU 31,237.4 | 100.0% 14,970 1,758|  28.3% 40.9%
LIMA METROPOLITANA 1 9,569.5 | 44.3% 21,660 5,008 39.5% 68.6%
NORORIENTAL 2/ 8,4736 | 17.3% 9,569 325 17.0% 26.1%
CENTRORIENTAL 3/ 47116 | 14.4% 14,254 633 19.5% 16.9%
SURORIENTAL 4/ 6,626.5 | 24.0% 16,918 518 24.0% 18.3%

1/Provincia de Lima y Provincia Constitucional del Callao . 2/Deptos.: Amazonas, Cajamarca,

La Libertad, Lambayeque, Loreto, Piura, San Martin y Tumbes. 3/. Deptos.: Ancash, Huanuco,

Pasco, Junin, Ucayali y Lima (excepto provincia: Lima). 4/Deptos.: Ica, Huancavelica, Ayacucho,
Apurimac, Cusco, Madre de Dios, Arequipa, Mogquegua, Tacna y Puno

Fuente: Poblacion: INEI. Peru. Censo 2017. VAB. INEI: PBI por afios, swegtin deprtamentos 2007-2017,
cuadro 4. Tributacion y Contribuyentes: SUNAT. Nota Tributaria 23 y 50. Crédito: Compendio
Estadistico 2018, cuadro 25.13 ajustado por inflacion a S/. 2007.

Las MPTs propuestas tendran una poblacion y un tamafo econdmico que hagan
contrapeso a Lima Metropolitana y al ser atravesadas por los ejes viales
transoceanicos facilitaran la consolidacion de los corredores econdmicos
transversales y constituirdn espacios de integracién sudamericana: la Nororiental
con el norte de Brasil via Iquitos-Manaos, la Centro oriental con el centro de Brasil
via Pucallpa-Cruzeiro do Sul y la Suroriental con el sur de Brasil (via Ifhapari-Rio
Branco), con el oeste de Bolivia (Desaguadero-La Paz) y el norte de Chile.(Tacna-
Arica) (Mapa All-1).

Mientras Lima Metropolitana muestra una economia sustentada en la manufactura
y los servicios las otras MPTs muestran una economia con elevada presencia de

los sectores primarios, con predominio de la mineria en la Centroriental y la
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Suroriental (Cuadro All-2).

Mapa All 1. Zonas de Planificacion Territorial
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Cuadro All 2: Peru. Estructura del VAB de las Mancomunidades de Planificacion Territorial. 2017 (a precios 2007)

Agricul. Mine- | Manufac- | Adm.Pub.|  Otros

MPT y pesca ria tura y Defensa
PERU 5.6% 14.4% 14.3% 5.6% 60.1%
LIMA METROPOLITANA 1/ 0.04% 0.03% 18.7% 5.6% 75.6%
NORORIENTAL 13.4% 9.7% 11.6% 6.9% 58.4%
CENTRORIENTAL 13.9% 34.7% 7.6% 5.9% 37.9%
SURORIENTAL 1.7% 33.8% 11.7% 4.3% 42.6%

1/Estimado deduciendo lo que corresponderia a Lima Provincias que se ha cal-

culado con indicadores de Ancash, excepto Mineria que se supone que el 90% de Lima-
Callao, corresponde a Lima Provincias

Fuente: INEL. PBI por afios, segin departamentos 2007-2017, cuadro 2. Elab. Propia

La Poblacion Econdmicamente Activa en Lima Metropolitana es minima en
agricultura, pesca y mineria, en tanto que en comercio y servicios muestra tasas
superiores al promedio nacional y al de las otras MPTs, las que presentan una

mayoria de su PEA ocupada en agricultura y pesca (Cuadro All-3)

Cuadro All 3: Peru. PEA ocupada por grandes sectores, segtin MPT, 2017

PERU LM 1/ NOR CEOR SOR
PEA ocupada (miles) 16,511.0 5,227.8 4,721.7 2,692.8 3,860.9
Agricultura y pesca 24.6% 0.9% 34.9% 37.9% 35.0%
Mineria 1.2% 0.6% 0.7% 1.6% 2.3%
Manufactura 9.4% 14.2% 7.7% 6.3% 7.2%
Construccion 5.8% 6.4% 5.1% 5.6% 6.2%
Comercio 18.8% 23.1% 17.7% 15.9% 17.0%
Servicios no personales 4.3% 5.2% 3.6% 3.8% 8.2%
Servicos personales 5.1% 5.7% 51% 4.6% 4.9%
Hogares 9.8% 14.9% 7.8% 6.8% 3.0%
Fuente: Estimados por el autor a base de INEI, C.E 2018 cuadros 7.17y Evolucion de
los Indicadores de Empleo e Ingreso por departamentos 2007-2017.  Elab. propia

a. Mancomunidad de Planificacion Territorial Lima Metropolitana

Tal como se ha indicado esta area tiene el 30.6% de la poblacion nacional y se
diferencia econdmicamente del resto del pais, no solo porque genera el 44.3 % del
VAB nacional (Cuadro All-1), sino que se trata de una economia en la que los
sectores primarios (agricultura, pesca, mineria) no tienen mayor significacion (a la
inversa de lo que ocurre en las otras MPTs) y en cambio la manufactura, el comercio
y los servicios son los sectores predominantes. Ademas, se trata de una economia
mayor a la de Bolivia y, con la excepcién de Costa Rica, a la de cualquier pais

centroamericano.
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Asimismo, Lima Metropolitana cuenta con una poblacién relativamente bien
educada, con muy bajos niveles de pobreza, con un contingente de empresarios y
profesionales que son un importante capital humano para asegurar su buena
administracion, incluyendo las funciones y competencias de educacion, salud,
desarrollo urbano, transportes, funciones que hasta hoy siguen concentradas en los
correspondientes ministerios, los cuales tendrian mayor oportunidad de prestar
atencion al resto del pais si se transfiriesen estas responsabilidades a un gobierno
descentralizado de esta metrépoli. En otras palabras, se trata de disefar un
gobierno empoderado para Lima Metropolitana que ayudaria a “deslimefizar los

ministerios”.

Precisamente en este sentido es importante destacar que la Municipalidad
Metropolitana de Lima ha efectuado un importante esfuerzo de planeamiento al
preparar el Plan Regional de Desarrollo Concertado de Lima 2012-2025 bajo la
conduccion del recordado Henry Pease y que por su importancia se glosa a
continuacioén, aunque la nueva administracion de Luis Castafieda Lossio lo ha

pasado al desvan del archivo.

1. Plan Regional de Desarrollo Concertado de Lima 2012-2025

Lima y el Callao son en términos practicos una sola ciudad que ha sido dividida en
dos municipalidades provinciales y dos gobiernos con funciones regionales, pero
que sigue siendo una sola ciudad interdependiente. Esta division politica ha
generado la imposibilidad que se tomen decisiones bajo una sola autoridad sobre

temas trascendentales.

En segundo lugar, la Provincia de Lima sufre las consecuencias de decisiones
adoptadas en instituciones de otros niveles de gobierno, desde obras de vialidad y
de acceso a agua potable y saneamiento hasta inversiones en ambito distrital por
pequeios montos, implementadas principalmente desde los ministerios de
Vivienda-Construccién y Saneamiento, Transportes y Comunicaciones, Educacion
y Salud. Asimismo, el desorden normativo permite que los 43 municipios distritales
y las autoridades del Callao y de Lima-Provincias afecten a la ciudad de Lima con
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las decisiones que adoptan. Temas como los del transporte publico o el manejo de

las cuencas hidrograficas son algunos ejemplos que expresan esta realidad.

Como no parece posible que Lima y Callao tengan un solo nivel de gobierno, porque
eso es parte de su historia, hay que crear una instancia que sincronice planes,
normas y proyectos cuando estos tienen impacto mas alla de cada territorio, en tal
sentido se necesita que un representante del Presidente de la Republica presida
esta instancia para asegurar sincronia con las iniciativas de los ministerios que

intervienen en temas que impactan el conurbano Lima-Callao.

Por otra parte, es importante sefalar que la formulacion del Plan se hizo tomando
en cuenta el Acuerdo Nacional, el Plan Bicentenario y en particular el Acuerdo por
Lima. Ademas, se ha tomado en consideracion los principales lineamientos de los
planes de gobierno de todos los partidos politicos que postularon en las elecciones

municipales del 2010.
1.1. Los procesos que definen la ciudad

En los ultimos afios, se registra un proceso de transformacion de las areas agricolas
en usos urbanos, principalmente residenciales. En 1935, se registraron 40 mil Has
de areas agricolas en las tres cuencas de los rios Chillon, Rimac y Lurin; hoy se
conservan solo 11,500 Has, siendo el valle de Lurin el qgue menos pérdida ha tenido

(20%), convirtiéndose en el ultimo valle verde de Lima.

Otro punto importante donde se demuestra la pérdida de ecosistemas es la zona
marino costera, al haberse constituido en el lugar de descargas de aguas residuales
y, por otro lado, destaca la alta vulnerabilidad que tiene la ciudad ante la posibilidad

de ocurrencia de movimientos sismicos y tsunamis.

En el conurbano Lima-Callao al 2017 el 96.5% de la poblaciéon cuenta con agua
potable mediante red publica, el 94% desagtie y el 99.6% energia eléctrica, 46.3%
telefonia fija, 94% telefonia celular, 51.1% cuentan al menos con una computadora,
52.1% de los hogares tienen conexion a internet, y 58.7% a television por cable
(INEI. Peru. Compendio Estadistico 2018 cuadros 4.13, 4.15, 4.16, 11.3, 11.5, 11.7,
11.8, 11.10).
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El subempleo afecta al 30% de su PEA y el desempleo al 6.6% (INEI, Compendio
Estadistico 2018 cuadro 7.14). Se estima que el 11.6% son pobres monetarios
(INEI. Compendio Estadistico 2018 cuadro 9.1)

La tasa promedio anual de crecimiento demografico ha bajado del 5.1% en el
periodo intercensal 1940-1961 al 1.2% en el periodo 2007-2017 (INEIl. Compendio
Estadistico 2018, cuadro 3.3)

Al 2017 los datos de educacion muestran que la tasa bruta de matricula inicial es
de 85.8 %, la de primaria 99.6% y la de secundaria 96.3%. (INEl. Compendio
Estadistico 2018, cuadros 5.27, 5.31 y 5.32). El promedio de afios de estudio de la
poblacién de 15 y mas anos de edad es de 11.3 la tasa de analfabetismo en la
poblacion de 15 y mas afos de edad es 2.1 %. (INEl. Compendio Estadistico 2018
cuadros 5.53 y 5.57)

Aunque la calidad de la educacion aun tiene mucho que desear en el periodo 2007 -
2016 se observa un importante avance, asi en las pruebas Pisa en comprension
lectora de alumnos de 2° grado los resultados satisfactorios pasaron del 24.7% al
60.7% en el Callao y del 26.6% al 55.6% en la provincia de Lima y en matematicas
del 6.9% al 44.6% y del 8% al 34.5%, respectivamente (INEI.

Compendio Estadistico 2018 cuadros 5.51 y 5.52).

En cuanto a salud, la tasa de desnutricion cronica en menores de cinco afios segun
patron OMS se estima en 5.1% en tanto que a nivel nacional es de 12.9% para el
2017 (INEI. Compendio Estadistico 2018, cuadro 6.19), la tasa de mortalidad infantil
se estima en 13/1000 nacidos vivos mientras que la nacional es 15/1000, para el
2016-17 (INEI. Compendio Estadistico 2018, cuadros 6.65 y 6.66), y la poblacion
limefa con algun seguro de salud ha pasado del 45.5% el 2007 al 74 % el 2017
(INEl. Compendio Estadistico 2018, cuadro 6.85).

Las mayores obras viales realizadas en la ciudad —corredores y vias expresas—,
para mejorar el transporte publico masivo, han contribuido a la formacién de nuevos

centros urbanos, facilitando las inversiones y nuevas formas de uso de la ciudad.

De esta manera, Lima se ha convertido en una mega-urbe policéntrica, cuyo “centro’

se ha recompuesto por la aparicion de centralidades emergentes, las que se
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relacionan con el modo en el que se han configurado los denominados “conos”
norte, este y sur. Estas nuevas centralidades emergentes si bien han logrado
catalizar un territorio diferenciado, han agravado los problemas de transporte por la
notoria falta de infraestructura y la existencia de un exceso de vehiculos de

transporte publico y con una flota obsoleta cuya edad promedio es de 17 afios.

Estos procesos explican una Lima con ciertas situaciones positivas, pero también
con situaciones que, de continuar con su actual curso, afectaran de manera negativa

la calidad de vida de los ciudadanos y que se expresan en las siguientes tendencias:

. Altos niveles de desorden y caos en el transporte publico y privado,

i, Debilitamiento de la ciudadania, estableciéndose relaciones de conflicto con la
autoridad, lo que impacta negativamente en la idea de democracia, debilitando
los instrumentos participativos existentes.

i.  Reduccion de la pobreza, pero aumentando las brechas de desigualdad social

iv.  Asentamiento de poblaciones al margen de las normas de edificacion,
habilitacion y zonificacién.

v. Desatencion a la ciudadania en servicios basicos, debido principalmente al
debilitamiento del gobierno de la ciudad y a un permanente conflicto entre los

diferentes niveles de gobierno.
1.2 La Visién de Lima al 2025

Lima ciudad milenaria y sostenible, que se reencuentra con sus diversas culturas y
con su naturaleza, reconocida como centro turistico y de servicios especializados
en la cuenca del Pacifico sur occidental; hogar ordenado, seguro y democratico de

una ciudadania inclusiva, productiva y emprendedora.
Los Ejes Estratégicos

Eje Estratégico1. Lima es una ciudad intercultural, inclusiva, saludable y educadora,
donde la ciudadania desarrolla sus capacidades y potencialidades, y habita en

condiciones de convivencia democratica.

Eje Estratégico 2. Lima es una ciudad policéntrica, articulada y sostenible, que
redefine el uso de su territorio en armonia con sus ecosistemas circundantes y que

brinda servicios adecuados.
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Eje Estratégico 3. Lima es ciudad del conocimiento, competitiva y generadora de
valor agregado; capital del turismo cultural y centro de servicios especializados;

cuya poblacion emprendedora accede a los diversos mercados.

Eje Estratégico 4. Lima es una ciudad-region que cuenta con un sistema de gobierno

metropolitano participativo y eficiente.

El ambito administrativo de la ciudad-regién abarca la provincia de Lima. Como area
de influencia o hinterland, es decir aquella que define relaciones espaciales,
economicas y sociales, abarca en su contexto inmediato territorios de los gobiernos
regionales del Callao, de Lima Provincias (las ciudades de Huacho y Cariete) y de
Junin (Huancayo), articulados basicamente por la Carretera Panamericana y la
Carretera Central. Y en su contexto mediato alcanza hasta la ciudad de Chimbote
por el norte y la ciudad de Pisco por el sur, conformando un sistema urbano con
ciudades intermedias y menores que cuentan con roles y funciones para un mejor

desarrollo en el marco del posicionamiento y la competitividad.

En ese sentido, para un desarrollo territorial equilibrado y en el contexto del proceso
de descentralizacién, se fortaleceran las juntas de coordinacion interregional que
son espacios de caracter temporal acordadas entre los gobiernos regionales que
permiten coordinar de manera focalizada la identificacion de las necesidades vy
potencialidades del desarrollo econdmico, productivo, ambiental, social y cultural de

las poblaciones involucradas

Asi mismo, se concertara con los gobiernos regionales inmediatos para gestionar el
territorio de manera adecuada y sostenible, la ciudad de Lima comparte la gestidon
de las cuencas de los rios Chillon, Rimac y Lurin, para lo cual es importante elaborar
una agenda comun, dada la importancia de estos espacios para la sostenibilidad de

la ciudad.

Ademas, concertara con los gobiernos distritales para fortalecer el rol de gobierno
metropolitano y mejorar la gobernabilidad y gestion de la ciudad-region, a partir de
una activa presencia y coordinacion a través de espacios de planificacion
interdistrital, con el disefio de mecanismos e instrumentos de seguimiento de los

acuerdos tomados
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1.3 Proyectos de inversion de la Municipalidad Metropolitana de Lima y el Metro

La Municipalidad Metropolitana de Lima ha programado la ejecucion de diversos
proyectos de infraestructura vial que se encuentran en ejecucion y algunos en
proceso de concesion. Los proyectos son: Via Parque Rimac, Nuevas Vias de Lima,
Via Expresa Sur, Conexion Surco-La Molina, Eje Vial Javier Prado-La Marina-

Faucett y Periférico Vial Norte y Sur.

Ademas, el gobierno central a través de la Autoridad Autonoma del Metro de Lima
es responsable de proyectar, concesionar y supervisar la Red Basica del Metro de
Lima que conforme al D.S. 059-2010-MTC comprende cinco Lineas con una
extension total de 132 kms. y por un monto de inversion de US$ 15 mil millones

(estimado a abril del 2014). Comprende cinco lineas interconectadas (Mapa A-2).

i) Linea 1. Villa El Salvador-Estacion Cabitos (Santiago de Surco)-28 de Julio-Dos
de Mayo-San Juan de Lurigancho con un recorrido de 33 960 ms. La Linea 1 es
un tren elevado en tanto que las otras lineas seran subterraneas. Su construccion
se inicié en 1984 pero por una serie de problemas politicos y la hiperinflacion de
esa época se tuvo que paralizar. Se reinicié la construccién el 2010 bajo el
segundo gobierno de Alan Garcia y ha sido concluida en junio del 2014 durante

el gobierno de Ollanta Humala.

i) La Linea 2 que unira Ate con el Callao con un recorrido de 26 900 mts. ya ha sido
concesionada por 40 afios en la modalidad de APP por un monto total de US$
5600 millones de los cuales el sector privado aportara US$ 1 460 millones. El
recorrido de esta Linea sera por las avenidas Guardia Chalaca-Venezuela-Arica-
Guzman Blanco-28 de Julio- Nicolas Ayllon-Victor Raul Haya de la Torre (Carretera
Central en Ate). Es la mayor inversién en la historia de la capital transportara 600 mil
personas diariamente, cruzara 13 distritos de la capital, tiene también expropiaciones

por un monto de S/.500 millones.

iii) La Linea 3 con 31 600 mts. Se inicia en la estacion Cabitos (Santiago de Surco)
de la Linea 1 y llega a Comas, pasando por las avenidas Alfredo Benavides-
Larco-Arequipa-Garcilaso de la Vega-Tacna- Pizarro-Tupac Amaru-Rosa de

América-Universitaria.
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iv)La Linea 4 con 26 000 mts. Une La Molina con la estacion Faucett de la Linea 2,
tendra como recorrido las avenidas: Elmer Faucett-La Marina- Sanchez Carrion-

Salaverry-Canevaro-José Pardo de Zela-Canada- Circunvalacion-Javier Prado
v) La Linea 5 con 13 900 ms. Partira de la Avenida Huaylas hasta la Estacion
Higuereta de la Linea 3, pasando por las avenidas: Huaylas- Paseo de la
Republica-Panama.
vi)La Linea 6 con 13 540 ms que partira del inicio de la Av. Primavera hacia
Angamos, la Av. Del Ejército, La Paz, Av. La Marina, Av. Universitaria hasta cerca

de Comas.

Mapa All 2. Red Basica del Metro de Lima

Por otra parte, el Ministerio de Vivienda y Construccion desarrolla una serie de
proyectos inmobiliarios que no estan concertados con las autoridades locales vy
hasta la fecha no se han transferido a la Municipalidad Provincial de Lima los

servicios de salud y educacién que conforme a ley le corresponden.
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2. Propuesta del Callao

Por su parte el Callao en su propuesta de Plan a Largo Plazo sehalé que se va
logrando un mayor consenso para asegurar una administracion eficiente y eficaz en
la macro regidén Metropolitana de Lima-Callao y en este sentido son imprescindibles

algunas medidas inmediatas:

i) Superar la anomalia administrativa en el Callao donde en el mismo ambito
territorial existen dos niveles de gobierno (El Concejo Provincial y el Gobierno
Regional), para lo que deberia otorgarse al Alcalde Provincial las mismas
atribuciones que se ha otorgado al Alcalde Metropolitano de Lima para ejercer
las competencias y funciones que corresponden a los gobiernos regionales en
otros ambitos del territorio nacional.

i) Establecer que las ordenanzas de los gobiernos provinciales sean vinculantes
para los gobiernos distritales en todas las atribuciones que no son exclusivas de
estos ultimos y que los gobiernos provinciales tengan atribuciones para normar
y/o administrar proyectos o actividades que trascienden el ambito distrital (caso
Costa Verde).

Otra medida estratégica es conformar un Directorio de Planeamiento y Coordinacion
presidido por el presidente del Consejo de Ministros, e integrado por los titulares}
regionales de Lima, Callao y Lima Provincias, asi como el titular del CEPLAN La

secretaria técnica estaria constituida por el CEPLAN.

Las atribuciones de este Directorio serian las siguientes:

i) Formulary aprobar el Plan de Desarrollo de la Macro regién Lima- Metropolitana
2015-2025 concordando el Plan Regional de Desarrollo Concertado. de Lima
2012-2025 y el Plan de Desarrollo Urbano de la Provincia Constitucional del
Callao. 2011-2022 entre si y con los planes de desarrollo concertado de las otras
provincias del departamento de Lima, asi como con los que corresponda del
gobierno nacional en particular los ministerios del Interior, Transportes y
Comunicaciones y el Vivienda y Construccién

ii) Asegurar que el Plan de Desarrollo de la Macro regiéon Lima Metropolitana 2015-

2025 constituya el marco en el que se formulen los planes a mediano y corto
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plazo para la Macro region y que los correspondientes presupuestos publicos
sean la expresion financiera de dichos planes.

iii) Establecer convenios de cogestion para ejecutar algunas funciones que son de
exclusiva competencia del gobierno nacional, en particular en los campos de
seguridad ciudadana, transito publico y transporte

iv) Acelerar la construccion de los proyectos de infraestructura de la Municipalidad
Metropolitana de Lima y la concesién de las lineas 3 y 4 del Metro de Lima

v) Asumir la administracion de SEDAPAL y la de las cuencas del Chillén, Rimac y
Lurin, incluyendo las medidas de regulacion de riego y descontaminacion y
establecer como meta el dotar de agua potable y alcantarillado al 100% de la
poblacion de la Macro region para el 2016.

vi)Acelerar la concesiéon de la carretera Cafete-Zuniga-Yauyos-Chupaca-
Huancayo, asi como del tramo Sayan-Churin-Oyon- Yanahuanca para
transformarlas en vias asfaltadas con dos carriles de ida y dos de vuelta, y de
este modo contribuir al descongestionamiento de la Carretera Central y fortalecer

el crecimiento de las ciudades de Cafiete y Huacho, respectivamente.

vii)  Promover la concesion del Tunel Transandino que uniria San Mateo con La
Oroya y facilitaria el transito de personas y mercaderias de la sierra central a
Lima Metropolitana.

viii)  Promover la extension de un ferrocarril de Villa El Salvador a Chincha y de

Comas a Huacho.

Desafortunadamente, estos planes han sido ignorados por las nuevas
administraciones confirmando una vez mas la escasa voluntad politica de planificar

en serio.
b. La Mancomunidad de Planificacion Territorial Nororiental

Tal como se ha indicado la MPT Nororiental comprenderia los departamentos de
Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad, Cajamarca, Amazonas, San Martin y
Loreto con el 27.1% de la poblacién nacional y el 17.3% del VAB del pais. Estos
departamentos tienen tamanos poblacionales diversos, desde los de cerca de 1.8
millones de hbts. (La Libertad y Piura) pasando por los que tienen algo mas de un

millén de hbts. (Cajamarca, Lambayeque,) o cerca del milléon (Loreto, San Martin)
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hasta los que no llegan a 400 mil hbts. como Amazonas y Tumbes (Cuadro All-4)

Cuadro All 4: Perd. MPT Nororiental: Poblacién (miles), VAB (total y p.c), Tributos Internos p.c. Contribuyentes/Poblacién %
y Crédito/VAB %, seglin departamentos. 2017 (en S/.2007)

Poblac. VAB Trib. Int- | Contrib/ Cred./
Departamentos miles Millones Sl.pc Sl. pc. Pob. % VAB %
PERU 31,237.4 467,626 14,970 1,758 28.3% 40.9%
Amazonas 3794 2,943.5 7,759 69 121% 14.1%
Cajamarca 1,341.0 10,884.0 8,116 301 13.4% 21.5%
La Libertad 1,778.1 20,778.7 11,686 554 18.3% 27.0%
Lambayeque 1,197.3 11,344.4 9,475 284 19.9% 36.0%
Loreto 883.5 8,019.5 9,077 286 16.9% 18.4%
Piura 1,856.1 18,593.1 10,017 327 17.3% 26.3%
San Martin 8134 5,947.1 7,312 179 15.2% 29.3%
Tumbes 224.9 2,570.7 11,432 206 26.3% 22.2%
MPT 8,473.6 81,080.9 9,569 325 17.0% 26.1%
|Fuente:idem a cuadro All-1,

En cuanto a economia el VABpc varia desde alrededor de S/7,312 en San Martin a
S/. 11,686 en La Libertad. Asimismo, La Libertad y Piura representan el 48.6% del
VAB y comprenden al 42.9 % de la poblacién de la MPT.

Se trata de economias relativamente heterogéneas que se reflejan en la
recaudacion tributaria, asi mientras en La Libertad, Lambayeque, Piura y Tumbes,
los contribuyentes sobre el total de la poblacién oscilan entre el 17.3% en Piura y
26.3% en Tumbes, en los otros departamentos van del 12.1% en Amazonas al
16.9% en Loreto. En cuanto al crédito el promedio de la MPT es 24.4%/VAB (menos
de la tercera parte del crédito en Lima Metropolitana) y en Amazonas es solo del

14.1% en tanto que en Lambayeque alcanza al 36%.

Los gobernadores regionales de estos departamentos han acordado conformar una
Mancomunidad para abordar en conjunto el desarrollo de este ambito territorial,
acuerdo que es sumamente importante para asegurar la coordinacion y articulaciéon

de las politicas nacionales, departamentales y locales en toda la MPT nororiental.

Asimismo, se va perfilando una imagen comun con proyectos de inversion
complementarios a lo largo de la Longitudinal de la Sierra en el corredor Puerto
Vado Grande (en la frontera de Piura con el Ecuador)-Pacaibamba-Huancabamba-
El Tambo — Chiple — Cutervo - El Empalme — Cajamarca — Huamachuco — Quiruvilca
- Cabana, y las carreteras transversales: Ciudad de Dios-Cajamarca y Truijillo-
Huamachuco.
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Los otros corredores significativos son a lo largo de la Carretera Panamericana
desde Tumbes hasta La Libertad (con 700 kms. asfaltados), y el de la carretera
[IRSA: Paita-Piura-Olmos-Corral Quemado-Moyobamba-Tarapoto-Yurimaguas vy
por hidrovia Yurimaguas-Iquitos-Caballo Cocha-Manaos-Belem. Asimismo, se esta
proyectando construir una carretera a lo largo de Oleoducto Nororiental que

vincularia por via terrestre a lquitos con la costa.

Los ocho departamentos dan prioridad al desarrollo del capital humano con servicios
universales de calidad en salud, educacion, saneamiento, electricidad, seguridad
ciudadana, asi como dotarse de adecuada infraestructura vial y de
telecomunicaciones, y desarrollar el potencial turistico destacando Chan Chan en

Trujillo y Kuélap en Amazonas, los recursos hidroenergéticos y la agroindustria

asi como lograr que en Cajamarca se revierta la corriente politica antiminera para

desarrollar los ricos yacimientos de ese departamento

En el Cuadro All-5, se comprueba la gran importancia de la agricultura que alcanza.

Cuadro All 5: Peri. MPT Nororiental. Estructura del VAB segun departamentos 2017 (en S/. 2007).

Agricul.y Mine- Manufac- | Construc-| Alojam.Y Adm. Pub. Otros
Departamentos pesca ria tura cion restaurant. | y Defensa
Peru 5.6% 14.4% 14.3% 6.4% 3.5% 5.6% 50.3%
Amazonas 32.5% 2.6% 4.2% 11.6% 1.4% 9.8% 37.9%
Cajamarca 11.9% 20.6% 6.3% 9.0% 2.3% 8.5% 41.4%
La Libertad 14.8% 10.7% 15.6% 5.9% 2.5% 4.9% 45.6%
Lambayeque 8.3% 0.3% 9.7% 9.2% 2.6% 6.9% 62.9%
Loreto 9.7% 13.0% 7.6% 3.7% 3.5% 8.6% 53.8%
Piura 10.4% 10.2% 15.2% 7.2% 2.5% 6.1% 48.6%
San Martin 27.3% 0.7% 9.4% 11.4% 2.9% 9.0% 39.3%
Tumbes 10.6% 10.8% 10.8% 18.6% 2.14% 1.7% 39.5%
MPT 13.4% 9.7% 11.6% 9.6% 2.5% 6.9% 46.4%
|Fuente: idem a Cuadro All-2 Elab. Propia

al 13.4% del VAB de la MPT, mientras que en mineria solo destaca Cajamarca. En
manufactura destacan La Libertad y Piura, en construccion todos los departamentos
(con excepcion de La Libertad y Loreto) tienen una estructura mayor a la nacional y
en administracion publica y defensa solo La Libertad tiene menor participacion que
el promedio nacional.

En el Cuadro All-.6 se observa que en el periodo 2007-2017, Amazonas,

Lambayeque y San Martin crecen a una tasa mayor que el promedio nacional, en
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Amazonas se explica por el crecimiento de agricultura y pesca, mineria,
construccion y administracion y defensa, en Lambayeque también por la mineria y
la construccion, y en San Martin los impulsores del crecimiento son agricultura y
2007-17pesca, manufactura, construccion y administracion y defensa. Cajamarca
exhibe una tasa de crecimiento anual (3.3%) como consecuencia del escaso
dinamismo de agricultura y pesca, mineria (Qque ha decrecido al 1% anual) y
manufactura, escaso dinamismo que no ha podido ser compensado por el mayor
crecimiento del gasto publico expresado en la tasa de administracién y defensa.

Este desempeno negativo es resultado del fuerte movimiento antiminero que
domina en la politica cajamarquina. La Libertad, Piura y Tumbes crecen a tasas
ligeramente menores al promedio del pais, en el caso de Tumbes se explica por el
lento crecimiento de la agricultura y pesca, y en La Libertad y Piura (por el

decrecimiento de la mineria.

Cuadro All 6: Peru, MPT Nororintal; VAB Tasa de crecimiento anual, total y por sectores,
segun departamentos 2007 - 207 (en S/. 2007)

Total Agric.y Min. e Hi- Manu- Cons- Alojam. y Admin. Otros
pesca 1/ drocar. factura trucc. restaur. y defensa

PERU 5.9% 2.2% 4.7% 2.7% 8.4% 7.7% 8.9% 1.4%
Amazonas 6.5% 4.1% 5.0% 0.6% 16.2% 7.4% 11.6% 7.2%
Cajamarca 3.3% 0.3% -1.0% 1.1% 8.0% 6.7% 9.5% 7.2%
La Libertad 4.2% 3.1% -1.5% 3.1% 6.6% 7.2% 8.5% 7.0%
Lambayeque 6.5% 2.0% 8.3% 3.2% 15.0% 6.7% 9.8% 6.8%
Loreto 1.6% 3.0% -5.7% 1.1% 8.8% 6.9% 8.6% 6.4%
Piura 4.7% 3.6% -1.4% 2.6% 10.5% 7.4% 8.1% 7.1%
San Martin 8.2% 8.5% 1.7% 4.8% 16.1% 7.5% 10.3% 7.5%
Tumbes 5.7% 1.5% 3.0% 5.6% 5.7% 6.4% 10.7% 7.1%
Fuente: INEI- Cuentas por departamentos 2007-2017, cuadros 1

El sector agropecuario amerita un examen mas detallado habida cuenta que es la
principal actividad econémica de la MPT vy refugio de la poblacién en situacion de
pobreza y exclusion social. Lo primero a destacar es la importancia del VAB en
pesca en Piura y Tumbes, en el primero del 10.4%, 2.7 puntos porcentuales

corresponde a pesca y en Tumbes casi la mitad es pesca.

En el Cuadro All-7 se presenta la superficie total, la dotacion de tierras de uso
agropecuario por departamentos, segun area cultivada con riego y en secano,
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Cuadro All 7: MPT Nororiental. Superficie total y superficie agropecuaria: cultivada (con riego y secano), pastos no
cultivados, montes y bosques y otros usos. Superficie agricola equivalente con riego, segiun departamentos (miles

hectéreas). 2012

Superficie Superficie Superficie agricola Pastos no . Montes y Otro Superficie
total Agropecuaria Riego Secano cultivados bosques uso Equiv,1/

PERU 128,521.5 38,742.5 2,579.9 7,125.0 18,018.8 10,930.3 2,639.4 6,301.9
Amazonas 3,924.9 1,766.3 25.6 227.2 195.8 1,296.4 21.2 131.7
Cajamarca 3,330.4 1,409.3 1224 400.2 529.5 265.8 91.4 294.7
La Libertad 2,549.5 1,057.2 273.5 255.3 397.7 52.3 78.4 385.8
Lambayeque 1,446.2 691.1 241.6 12.9 52.7 144.4 239.5 251.3
Loreto 36,880.0 3,250.2 20 2455 1731 281.3 17.3 99.2
Piura 3,565.6 1,895.9 2621 124.7 1.2 241.7 51.9 307.0
San Martin 5,130.6 1,323.0 51.1 446.7 871 722.2 15.9 2154
Tumbes 465.7 22.8 18.7 2.3 22.0 1.4 0.2 21.0
MPT " 572009 [ 1a158 [ eor0  [171a8 [ 1402 [ 3oms [ 5158 1,706.0
|1ISe asume: 1 ha. con riego equivale a 3 has. cultiv. en secano, a 15 has de pastos no cultiv. y a 75 has, de montes y bosques

pastos y boques no cultivados, asi como la superficie agropecuaria equivalente con
riego, indicador que se utiliza para hacer comparables diferentes territorios en
términos de productividad agropecuaria, Este indicador se estima asumiendo que
una ha. de agricultura con riego equivale a tres has. de superficie agricola de

secano, a 15 has. de pastos no cultivados y a 75 has. de montes y bosques.

Utilizando este indicador se estima que a nivel nacional la superficie equivalente con
riego es 6 301.9 mil has. de las cuales el 27.1% se encuentra en la MPT nororiental,
variando este indicador desde 385.8 mil has. en La Libertad a solo 21. mil has. en

Tumbes.

Asimismo, hay que destacar que solo el 4.9% del territorio nacional tiene tierras
agropecuarias equivalentes con riego (uno de los coeficientes mas bajos del mundo)
por lo que dificilmente podemos afirmar que el Perl es un pais agricola, aunque
esta desventaja se compensa en parte por la biodiversidad climatica que favorece
una gran gama de productos y por la utilizacion de tecnologia sofisticada en la

agroindustria de la costa.

No obstante, es importante precisar que el pais posee 76 millones de has. de
bosques tropicales, 60% del territorio nacional, (equivalentes a 101.3 mil has. de
cultivo con riego, que no se incluyen en estos estimados)), de los cuales alrededor
del 40% se encuentran en el departamento de Loreto, cuya explotacion racional es
aun un desafio al no haberse desarrollado tecnologias apropiadas.
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La MPT tiene una superficie total de algo mas de 57 millones de hectareas (has.)
de las cuales el 27.1% son de uso agropecuario, alrededor de un millén son tierras
cultivadas con riego (cerca del 80% se encuentran en los cuatro departamentos de
costa), algo mas de 1.7millén son cultivadas en secano y el resto son pastos o

bosques no cultivados (que no comprenden el bosque amazoénico).

En la MPT la superficie agropecuaria equivalente con riego solo es el 3% de la
superficie total, como consecuencia del magro 0.3% que exhibe Loreto y a pesar de

los elevados porcentajes de La Libertad (15.1%) y Lambayeque (17.4%).

Por otra parte, un porcentaje importante de las tierras de cultivo en secano es
susceptible de irrigacion debiendo darse prioridad a las zonas de sierra (reducto de
la pobreza en el pais) donde, como ya se ha indicado, el costo de irrigar una
hectarea se estima en US$ 1,000, y también se pueden irrigar parte importante de
los eriazos de la costa, pero con un costo de US$ 10,000 por hectarea. Asimismo,
gran parte de los eriazos de la sierra es susceptible de cultivar con bosques (tal
como se esta haciendo en Porcon en Cajamarca y en varias provincias de
Apurimac) y asi promover la explotacion forestal con tecnologia moderna y

mediante una asociacion de la gran mineria con las comunidades campesinas.

En el Cuadro All-8 se observa que en la MPT la productividad agricola del trabajo
es ligeramente inferior al promedio nacional, pero en cambio la productividad por

superficie agropecuaria equivalente es muy superior al promedio nacional.

Cuadro All 8: MPT Nororiental: Productividad agricola, segun departamentos 2012 (en millones S/. 2007)

PEAagr 1/ VAagr. 2/ Product. 3/ | Sup.equi.4/ | Product.5/
PERU 3,853.5 23,9439 6,214 6,301.9 3,799
Amazonas 1345 848.8 6,310 | 131.7 6,445
Cajamarca 407.9 1,396.1 3423 [ 294.7 4,737
La Libertad 230.5 2,681.1 11,631 | 385.8 6,950
Lambayeque 138.1 933.8 6,764 | 251.3 3,716
Loreto 159.2 675.7 4244 99.2 6,814
Piura 254.3 1,454.6 5720 | 307.0 47138
San Martin 191.7 1,257.3 6,558 | 215.4 5,837
Tumbes 18.8 187.5 9,045 21.0 8,946
MPT 1,535.0 04348 | 6,146 | 1,706.0 5,530

1/ En miles. 2/ En millones S/. Corr. 3/ Del trabajo en S/.corr. 4/ Superficie agricola e-
quivalente en miles. 5/ Productividad de la supericie equivalente en S/. corrientes
Fuente: Superf. total: INEI. C. Estadist. 2016, cuadro1.8. Censo Agropecuario 2012

cuadro 44. INEl: Evoluc. del Empleo y el Ingr. por deptos. 2004-2015, anexo 2 cuadros
2.1, 211y 2.12. INEI: Ctas. Deptos. 2007-2017 cuadros 1  Elab. Propia
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Examinando por departamentos se comprueba que la productividad del trabajo
oscila desde un relativamente elevado S/. 11 631 por trabajador en La Libertad a
solo S/. 3 423 en Cajamarca y S/. 4 244 en Loreto, esto implica que en estos dos
departamentos hay un exceso de trabajadores por ha. equivalente o escasez de
tierras agropecuarias. En cuanto a la produccion por ha. equivalente se comprueba
que todos los departamentos muestran una productividad superior al promedio

nacional lo que implica el uso de mejor tecnologia y suelos mas fértiles.

En el Cuadro All-9 se comprueba que, tal como hemos indicado, el mayor
crecimiento econdmico no necesariamente se traduce en mayor reduccion de la
pobreza, asi el coeficiente Pobreza/VABpc en Amazonas y Tumbes es de 0.33 en

tanto que en Cajamarca, Loreto y Piura es 0.55, 0.77 y 0.53, respectivamente.

Cuadro All 9: MPT Nororiental. VABpc (S/. 2007) y PEA ocupada: tasas de crecimiento anual. Pobreza Monetaria: Tasa de
reduccién anual. 2002-2017 Coeficientes 1/

VAB pc PEAocup. Pobr. Pob/VABpc | Pob/PEAoc

Pert 4.9% 2.5% 2.2% 0.44 0.50
Amazonas 9.0% 2.2% 3.0% 0.33 1.37
Cajamarca 4.0% 1.3% 2.2% 0.55 1.68
La Libertad 4.7% 2.8% 1.8% 0.39 0.64
Lambayeque 3.5% 2.9% 3.2% 0.90 1.1
Loreto 2.6% 2.7% 2.0% 0.77 0.73
Piura 4.8% 2.2% 2.5% 0.53 1.13
San Martin 5.6% 3.2% 2.6% 0.47 0.83
Tumbes 5.6% 3.1% 1.9% 0.33 0.60
1/ Coeficientes Pobreza/VABpc y Pobreza/PEAocupada

Fuente: Cuadro 34 Elab. Propia

Si utilizamos el coeficiente Pobreza Empleo el efecto varia de 1.68 en Cajamarca a
0.60 en Tumbes de lo que se puede inferir que la mejora del bienestar depende de
la cantidad de empleo que se genere y no tanto de la magnitud del crecimiento
economico de ahi la prioridad que se debe dar a sectores mas intensivos en mano
de obra como agricultura (en este caso es indispensable elevar la productividad
masificando el riego tecnificado), construccion (en cuya dinamica juegan un rol
fundamental la inversién publica y la mineria en su etapa preoperativa), la

manufactura y el turismo.

El Gasto Publico pc se expresa en la mejora de otros indicadores sociales como
veremos a continuacion en los casos de seguridad, educacion y salud. Asi, en el

cuadro All-10 se observa el coeficiente de Tasa de Victimizacion/Gasto Publico pc
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en la MPT que, tal como hemos sefialado es una aproximacién para medir el grado

de cobertura del territorio nacional con la actividad coercitiva del Estado, aunque en

el caso de Lima-Callao no es relevante por las razones que ya hemos indicado

anteriormente.

Analizando dicho cuadro se puede concluir que en La Libertad pese a tener el menor

GPBpc de la MPTsu coeficiente de efectividad es el mas elevado (1.09) solo inferior

al de Tumbes (1.13), en cambio en Amazonas, Loreto y San Martin no obstante que

su GPBpc es superior al de La Libertad sus coeficientes de efectividad son muy

inferiores, mostrando asi una gran ineficiencia en los resultados obtenidos

Cuadro All 10: MPT Nororiental. Administracién y Defensa: Gasto Publico pc, Tasa de Victimizacién 1/. Coeficiente Tasa
Vict./Crec. Gpc, segiin departamentos 2010, 2017

Publico p.c en Adminst. y Defen Tasa de Victimizacion Coefic.
2010 2017 | 201017 2010 2017 2010117 Vict/Gpc

Lima Callao 938 1,213 4.2% 34.4 29.1 -2.2% -0.53
Amazonas 530 764 6.3% 19.1 15.8 -2.5% -0.39
Cajamarca 464 688 6.9% 26.3 17.8 -4.6% -0.67
La Libertad 421 576 5.3% 42.0 25.2 -5.7% -1.09
Lambayeque 486 655 5.0% 249 18.6 -3.6% -0.73
Loreto 542 782 6.3% 245 21.6 1.7% -0.27
Piura 47 624 4.6% 284 19.0 -4.7% -1.02
San Martin 432 645 7.0% 18.5 15.0 2.7% -0.38
Tumbes 652 844 4.2% 27.9 18.6 -4.8% -1.13
1/ idem cuadro 4

Fuente: idem cuadro 4 Elab. propia

En el Cuadro All-11 podemos observar que el coeficiente Analfabetismo/Gasto

Publico pc. En educacion muestra diferencias importantes, mientras en Lima- Callao,

La Libertad y Piura el coeficiente es elevado, expresando una mayor eficacia en

Cuadro All 11: Lima-Callao y MPT Nororiental. Educacién: Gasto Publico p.c (s/. 2007) y tasas de Analfabetismo segtin

departamentos, 2002, 2017

G.Publico pc. miles Analfabetismo 1/ Coef.
2002 2017 Crec.2/ 2002 2017 Reducc. 3/ | Red./Gpb

Lima-Callao 249 520 7.3% 3.5% 2.2% 3.9% 0.54
Amazonas 261 1,017 19.3% 14.1% 8.5% 4.4% 0.23
Cajamarca 227 764 15.8% 23.4% 11.5% 6.9% 0.44
La Libertad 190 495 10.7% 12.2% 6.1% 6.7% 0.62
Lambayeque 194 433 8.2% 9.4% 6.1% 3.6% 0.44
Loreto 374 720 6.2% 6.6% 7.3% -0.64% -0.10
Piura 177 401 8.5% 14.4% 7.6% 6.0% 0.70
San Martin 255 539 7.4% 9.7% 8.4% 1.0% 0.14
Tumbes 457 697 3.5% 4.0% 3.7% 0.5% 0.15
Notas: 1/ En mayores de 15 afios de edad. 2/ Promedio anual
Fuente: Idem cuadro 6 Elab. Propia
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cuanto a los resultados la situacion inversa se da en Amazonas, Loreto, San Martin
y Tumbes. El caso de Loreto es preocupante dado que en el periodo analizado ha
aumentado su tasa de analfabetismo, lo que probablemente se explique porque la
data inicial es errénea o porque la situacion de la infraestructura educativa es muy

precaria.

En el caso de salud la situacién no es muy diferente (cuadro A-12) donde Lima-
Callao a pesar de tener la tasa de Mortalidad Infantil mas baja que los departamentos
de la MPT Nororiental muestra un coeficiente de reduccion mayor que estos ultimos,
excepto en La Libertad que presenta muy buenos coeficientes tanto en mortalidad

infantil como en desnutricion, expresion de una buena gestion publica.

Cuadro All 12: Lima-Callao y MPT Nororiental. Salud y Saneamiento: Gasto Publico p.c (en S/. 2007) y reduccion de tasas de
Mortalidad Infantil y Desnutricion, segun departamentos, 2002, 2017

G.Publico pc.miles $/.2007 Mortal. Infantil Desnutricion
2002 2017 Crec.2/ Reducc.1/| Coefic. |Reducc.2/ | Coefic.

Lima-Callao 221 651 12.9% 3.9% 0.30 3.8% 0.29
Amazonas 85 1,388 102.5% 7.9% 0.08 11.9% 0.12
Cajamarca 7 545 44.2% 11.8% 0.27 7.5% 0.17
La Libertad 64 342 28.7% 16.2% 0.56 10.0% 0.35
Lambayeque 49 3N 43.9% 12.7% 0.29 9.1% 0.21
Loreto 82 500 34.0% 9.7% 0.29 3.6% 0.10
Piura 59 295 26.9% 6.9% 0.26 8.6% 0.32
San Martin 85 543 36.1% 8.5% 0.24 10.7% 0.30
Tumbes 106 440 20.9% 6.6% 0.31 4.9% 0.23
Notas:ldem cuadro 6

Fuente: Idem cuadro 6 Elab. Propia

En cambio, Amazonas muestra coeficientes muy bajos tanto en mortalidad infantil y
desnutricion (pese al extraordinario incremento en el GPBpc) y Loreto en desnutricidon
lo que implica una gran ineficiencia en la utilizacion de los recursos publicos en este
sector.

Examinando el mercado del trabajo en el periodo 2002-2017 (Cuadro All-13) se
encuentra que mientras a nivel nacional la PEA total ha crecido al promedio anual
del 2.3% y la PEA Ocupada se ha elevado del 94.1% al 95.9% con lo cual la tasa
de desempleo se ha reducido del 5.9% al 4.1%, a nivel de la MPT Nororiental la
reduccion es mayor al promedio nacional no obstante que la tasa de crecimiento de
la PEA ha sido, con excepcion de Amazonas, Cajamarca y Piura (posiblemente

debido a una fuerte emigracion), también superior al promedio nacional.
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Cuadro All 13: Peri. MPT Nororiental. PEA: Total y tasa anual de crecimiento PEA Ocupada y Ratio Empleo/Poblacién, segiin
deptos. 2002-2017

PEA Total (miles) Tasa PEA Ocupada Tasa de Actividad

2002 2017 2002/17 2002 2017 2002 2017
PERU 12,7942 | 17,215.7 2.3% 94.1% 95.9% 65.3% 72.4%
Amazonas 182.7 4.7 2.2% 98.4% 98.4% 68.4% 79.9%
Cajamarca 738.7 887.4 1.3% 98.5% 98.1% 78.4% 80.1%
La Libertad 719.3 1005. 8 2.7% 95.5% 97.1% 64.1% 70.7%
Lambayeque 459 651. 6 2.8% 95.8% 96.4% 57.1% 67.3%
Loreto 377.7 516. 9 2.5% 95.2% 97.8% 65.0% 70.1%
Piura 719.9 930.7 2.0% 94.2% 97.2% 62.4% 68.5%
San Martin 325.4 483. 3 3.2% 98.4% 97.7% 68.5% 76.8%
Tumbes 96.6 138. 2.9% 93.5% 95.9% 64.9% 74.1%
Fuente: 2002.MTPE. Principales Indicadores del Mercado del Trabajo, seguin deptos. 2002-2014
2017: INEI. Compendio Estadistico 2018, cuadros: 7.4y 7.7 Elab. propia

El otro aspecto a resaltar es la creciente participacion de la Tasa de Actividad (PEA
Ocupada/Poblacion total) que se ha elevado significativamente, en especial en
Amazonas, Cajamarca, San Martin y Tumbes. En otras palabras, tenemos una

poblacién joven muy trabajadora, pero con baja productividad.

En el Cuadro A-14 se aprecia la evolucion de la distribucion de la PEA Ocupada por
rango de ingresos en la MPT comprobandose que en el periodo 2002-2014

(inexplicablemente el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo ha dejado de

Cuadro All 14: Peru. MPT Nororiental. PEA ocupada. Distribucién por rango de ingresos mensuales, segiin departamentos.
2002-2014 (en S/. corrientes)

Sin Ingresos Menos de S/. 500 S/.500 a S/. 999 S/.1000 a S/. 1499 S/. 1500 a mas

2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014
Amazonas 22.3% 22.4% 61.6% 37.0% 11.6% 19.2% 3.2% 10.5% 1.3% 11.0%
Cajamarca 31.3% 20.9% 51.3% 41.2% 11.5% 19.5% 3.2% 8.0% 2.7% 10.5%
La Libertad 17.0% 10.1% 57.1% 29.5% 16.2% 24.7% 4.9% 16.0% 4.8% 19.7%
Lambayeque 7.3% 1.7% 54.2% 33.8% 24.5% 28.3% 7.6% 15.7% 6.3% 14.6%
Loreto 19.8% 13.5% 52.6% 33.6% 19.0% 24.6% 41% 121% 4.5% 16.2%
Piura 14.6% 8.0% 61.7% 35.4% 16.1% 28.0% 3.7% 14.3% 3.9% 14.3%
San Martin 18.2% 13.6% 60.8% 36.7% 15.6% 23.7% 3.8% 10.8% 1.5% 15.2%
Tumbes 15.1% 4.5% 53.2% 25.8% 20.3% 27.3% 1.7% 21.5% 3.7% 20.9%
Fuente: MTPE: Peru: Principales indicadores del mercado de trabajo, segun departamentos 2002-2014.  Elab. Propia

publicar esta informacién y no hay datos oficiales desde 2015) hay una mejora
significativa en los ingresos de la PEA Ocupada.

La PEA ocupada sin ingresos y con ingresos menores a S/. 500 mensuales se
reduce significativamente en todos los departamentos, la PEA ocupada con
ingresos de S/. 500 a S/. 999 aumenta en todos los departamentos, siendo los casos
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mas notables los de La Libertad, Lambayeque, Piura, San Martin y Tumbes. y la
PEA ocupada con ingresos de S/. 1,000 a mas se eleva también en forma
significativa en todos los departamentos lo que se explica por la creciente presencia
de empresas con mas de 10 trabajadores y en especial con las de mas de 100

trabajadores.

Por otra parte, examinando el Cuadro All-15 se comprueba que la mayoria de
trabajadores del pais pertenece a la categoria de independientes (que comprenden
desde profesionales de altos ingresos hasta comerciantes ambulantes) o trabajan
en unidades productivas de menos de 10 trabajadores (pequefias y microempresas
refugio del trabajo informal), pero en el periodo 2002-2014 hay una ligera tendencia

decreciente, patron que se reproduce en los departamentos de la MPT nororiental,

Cuadro All 15: Perd. MPT Nororiental: PEA Ocupada por mercado, segtin departamentos. 2002-2014

Aio Peru Amazon. Cajam. LaLibert. | Lambay. Loreto Piura S. Martin [ Tumbes
Sector Publico 2002 8.2% 7.6% 6.6% 6.5% 8.8% 12.4% 71% 8.5% 13.3%

2014 8.9% 8.6% 9.5% 7.7% 1.7% 12.2% 5.5% 8.8% 13.8%
Sector Empresa 2002 36.0% 27.2% 21.5% 35.8% 45.2% 20.4% 31.7% 28.1% 34.6%

2014 42.3% 26.0% 23.7% 43.7% 42.8% 28.1% 42.0% 37.7% 31.2%
de2a10 2002 21.3% 22.9% 17.8% 21.6% 28.8% 13.5% 20.2% 22.7% 26.4%
trabajadores 2014 22.0% 21.0% 18.2% 24.3% 26.6% 16.6% 23.6% 27.9% 18.1%
de 11a 100 2002 8.4% 2.9% 1.8% 7.3% 9.8% 4.4% 5.2% 4.0% 5.4%
trabajadores 2014 9.9% 3.0% 2.7% 9.5% 7.2% 7.1% 8.4% 5.1% 7.0%
mas de 100 2002 6.2% 1.3% 1.9% 6.9% 6.5% 2.5% 5.7% 1.4% 2.8%
trabajadores 2014 10.3% 2.1% 2.7% 9.8% 9.0% 4.3% 9.5% 4.7% 6.2%
Independientes 2002 35.4% 41.6% 38.9% 38.1% 34.7% 44.6% 43.4% 42.3% 33.8%

2014 35.1% 42.0% 44.6% 36.3% 39.4% 43.9% 41.7% 38.9% 49.6%
Familiar no 2002 16.9% 22.1% 31.3% 16.6% 71% 19.8% 14.2% 18.2% 14.4%
remunerado 2014 11.4% 22.4% 20.9% 10.1% 1.7% 13.5% 7.9% 13.4% 4.5%
Trabajador de 2002 3.5% 1.6% 1.7% 31% 4.2% 2.8% 3.6% 2.8% 3.8%
hogar 2014 2.3% 1.0% 1.3% 2.3% 2.4% 2.3% 2.9% 1.2% 0.9%
Fuente: MTPE. Peru- Principales indicadores del mercado de trabajo, segun departamentos. Distribucion de la PEA Ocupada por mercado,
segun departamentos 2002-2014 Elab. Propia

cuanto mas pobre el departamento mayor la proporcién de este tipo de trabajadores
y menor la tasa de reduccion a lo largo del periodo (casos: Amazonas y Cajamarca

donde crece la proporcion de independientes)

Asimismo, se debe sefalar el creciente empleo en unidades empresariales de mas
de 100 trabajadores, tanto a nivel nacional como de la MPT, clara expresion de la
modernizacion del pais, siendo los casos de La Libertad, Lambayeque y Piura, los
mas destacables, y Amazonas y Cajamarca en el otro extremo.
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Otro aspecto importante, es que los trabajadores del sector publico aumentan su
participacion tanto a nivel nacional como en todos los departamentos de la MPT
(excepto en Lambayeque y Piura), siendo particularmente notable el caso de
Cajamarca donde la burocracia estatal ha aumentado en 60% durante el periodo
2002-2014 vy los servicios brindados no se han expandido en proporcion a este

crecimiento.

Un tema al que solo recientemente se le esta dando la debida atencion es el de la
economia informal o sea el conjunto de unidades productivas no constituidas en
sociedades y que no se encuentran registradas en la administracién tributaria y el
empleo que no goza de los beneficios estipulados por ley. Aunque la mayor parte
de las actividades productivas del sector informal son legales, hay un traslape con
actividades ilegales, estimandose al afio 2012 que el 19% del PBI nacional es

generado por el sector informal (INEI. Produccién y Empleo Informal en el Peru).

En el Cuadro All-16 se observa una ligera mejora en las tasas de empleo formal

hasta el 2017, con la excepcién de Cajamarca y San Martin.

Cuadro All 16: Peru. MPT Nororiental. PEA ocupada por empleo formal e informal, segin departamentos 2012, 2016 -2017

Formal Informal Crec. Anual 2012/17
2012 2016 2017 2012 2016 2017 Formal Informal
Peru 25.7% 28.0% 27.5% 74.3% 72.0% 72.5% 0.4% -0.4%
Amazonas 12.8% 13.4% 15.1% 87.2% 86.6% 84.9% 0.5% -0.5%
Cajamarca 12.6% 11.8% 9.9% 87.4% 88.2% 90.1% -0.5% 0.5%
La Libertad 23.5% 27.6% 27.6% 76.5% 72.4% 72.4% 0.8% -0.8%
Lambayeque 19.7% 24.5% 25.0% 80.3% 75.5% 75.0% 1.1% -1.1%
Loreto 17.4% 16.7% 19.3% 82.6% 83.3% 80.7% 0.4% -0.4%
Piura 19.1% 18.6% 22.3% 81.0% 81.2% 71.7% 0.6% -0.7%
San Martin 18.1% 14.8% 14.4% 81.9% 85.2% 85.6% -0.7% 0.7%
Tumbes 21.8% 19.1% 22.7% 78.2% 79.0% 79.9% 0.2% 0.3%
Fuente: INEI. C. E. 2018, cuadros 7.44 y 7.45 Elab. Prop.

Sin embargo, hay que precisar que la OIT no incluye a los trabajadores agricolas en
el rubro informales en tanto que nosotros los incluimos por lo tanto las
comparaciones internacionales no son relevantes. Ademas, hay informales en el
sector publico (cerca del 20% de funcionarios) y, en grandes y medianas empresas,
la solucién en estos casos es obligar a los empleadores al cumplimiento de la
legislacion laboral y no seguir con la cantaleta de la “rigidez de las normas laborales
“que supuestamente desalientan la contratacion formal de trabajadores”. Este es un
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problema fundamentalmente de inversidén en sectores generadores de empleo en lo
que juega un rol fundamental la inversion en infraestructura fisica (inversion que es

fundamentalmente inversion publica).

Por otra parte, es conveniente destacar que en la MPT Nororiental hay varios
proyectos importantes de irrigaciones como Puyango-Tumbes, Ampliacion de Chira-
Piura, Olmos, Chavimochic lll que ampliaran el area de cultivo con riego, asi como
varios proyectos mineros (algunos paralizados como Conga), Michiquillay
(recientemente concesionado), La Granja, Galeno y otros, y el proyecto de extender
la utilizacion del gas en Piura. A lo que deberiamos agregar la carretera Truijillo-

Huamachuco-Juanjui-Contamana, todavia a nivel de idea.

Asimismo, segun la PCM hay un conjunto de proyectos de inversion para la

integracion de la MPT Nororiental con las regiones fronterizas:

i) con Brasil: Modernizacion del Puerto de lquitos, Embarcadero Fluvial Santa
Rosa, Puerto de Sarameriza, Puerto Nuevo Pebas (ex Pijuayal). Terminal
Portuario de Pucallpa, Carretera Puerto Ocopa-Atalaya y Sistema Ferry Iquitos-
Santa Rosa,

i) con Colombia: Carretera Bellavista-Mazan-EIl Estrecho, Navegabilidad en el rio
Putumayo, Red de Banda Ancha en el Putumayo y el Amazonas,

iii) con Ecuador: Via de Evitamiento Piura (8.5 km. Autopista del Sol), Autopista
Piura-Paita (50 kms.), Puente Sta. Maria de Nieva (150 mts.), Carretera
Canchaque-Huancabamba (66.7 kms.), Carretera Puente Chacato (Balsa)
divisoria Leymebamba-Chachapoyas- Rodriguez de Mendoza (243.8 kms),
Carretera Puente -Durand- Wawico-Sarameriza (226 kms.), Autopista

Internacional del Norte Sullana-Tumbes-Frontera con Ecuador (277 kms.)

Como conclusion del analisis efectuado se puede sefalar que en el periodo 2002-
2017 la MPT Nororiental ha crecido ligeramente menos (4.3% pc anual) que el
promedio nacional (4.9% pc anual) pero se ha consolidado la percepcion de los
gobernadores regionales de la zona para actuar en forma coordinada entre ellos y
con el gobierno nacional, conformando la Mancomunidad del Nororiente, ejemplo

que deberia ser seguido por los gobernadores de las otras MPTs propuestas.
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c. Mancomunidad de Planificacion Territorial Centroriental

Como se ha indicado esta MPT comprenderia los departamentos de Ancash,
Huanuco, Junin, Pasco, Ucayali y Lima Provincias (el departamento de Lima
excepto la a provincia de Lima), y tendria el 15.1% de la poblacion nacional y el
14.4% del VAB del pais (Cuadro All-1). Estos departamentos tienen tamafos
poblacionales que van de algo mas de 250 mil hbts, en Pasco a mas de un millon

en Ancash y en Junin ocupando un lugar intermedio los demas (Cuadro All-17).

Cuadro All 17:Peri. MPT Centroriental: Poblaciéon (miles), VAB (total y p.c), Tributos Internos p.c, (en S/. 2007).
Contribuyentes/Poblacién % y Crédito/VAB %, seglin departamentos. 2017

Poblac. VAB Trib. Int- Contrib/ Cred./
Departamentos miles Millones Sl.pc S/. pc. Pob. % VAB %
Perti 31,237.4 467,626 14,970 1,758 28.3% 40.9%
Ancash 1,083.5 19,276.2 17,790 206 19.3% 12.7%
Huanuco 721.0 5,823.4 8,076 109 9.0% 19.3%
Junin 1,246.0 14,926.9 11,979 249 33.1% 24.4%
Pasco 2541 5,324.3 20,957 232 39.8% 8.7%
Ucayali 496.5 4,256.1 8,573 293 36.1% 21.5%
Lima Pvcias 910.4 15,355.6 16,866 245 38.0% 14.3%
MPT 4,711.6 64,962.6 13,788 221 27.9% 16.9%
|Fuente: idem a cuadro All-4 . Poblacion idem cuadro All-1 Elab.propia

También estos departamentos han actualizado sus planes de desarrollo concertado
a largo plazo (unos al 2021 y otros al 2026), alineados con el Acuerdo Nacional y el
Plan Bicentenario, su formulacion ha sido efectuada en un proceso participativo,
pero, al igual que en el caso anterior los planes en raras ocasiones se han plasmado

en los presupuestos publicos.

Se trata de economias relativamente homogéneas con un VABpc que varia desde
S/. 20 957 en Pasco a S/. 8 076 en Huanuco. En términos de recaudacion tributaria
ocurre lo mismo, tanto en recaudacién p.c como en porcentaje de contribuyentes
sobre la poblacién. En cuanto al crédito el promedio de la MPT es 16.9%/VAB,
aunque llama la atencién el bajo nivel del crédito en Pasco (8.7%/VAB) lo que se
explicaria por la elevada participacion de la mineria en el VAB que implica una
concentracion del ingreso y que el financiamiento se registra en Lima. Por otra parte,
el relativo elevado nivel del crédito en Huanuco (19.3%/VAB) se explicaria por la

fuerte presencia del narcotrafico en este departamento.

Los seis departamentos dan prioridad al desarrollo del capital humano con la
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priorizaciéon de brindar servicios de seguridad ciudadana, salud, educacion,
saneamiento, electricidad, asi como dotar de adecuada infraestructura vial y de
telecomunicaciones, desarrollar el potencial turistico, los recursos hidroenergéticos

y la mineria responsable.

Asimismo, se va perfilando una imagen comun con proyectos de inversion
complementarios de norte a sur a lo largo de la Panamericana, la Longitudinal de la
Sierra y por la carretera Fernando Belaunde Terry desde el limite entre La Libertad
y Ancash hasta el limite del departamento de Lima con Ica y el proyectado ferrocarril
eléctrico Barranca-lca. De oeste-este las carreteras Casma- Huaraz-Pucallpa,
Huacho-Sayan-Churin-Oyén-Yanahuanca-Cerro de Pasco- Pucallpa, Canete-
Zuniga-Yauyos-Chupaca-Huancayo, el tunel trasandino San Mateo-La Oroya vy el

ferrocarril Huancayo-Huancavelica

En el Cuadro All-18, se comprueba la gran importancia de la mineria que alcanza al
35.6% del VAB de la ZPT, en particular en Ancash (49%), Junin (30%), Pasco
(59.7%) y Lima Pvcias. (44.1%), en agricultura con un promedio de 7.2%, variando
desde 4.5% en Ancash y Lima Pvcias. a 17.2% en Huanuco y en manufactura el
promedio de la MPT es 10.5% con la menor participacion en Pasco (1.8%) y la mayor
en Ucayali con 14% (industria forestal), en administracion y defensa llama la atencién
la elevada participacion en Huanuco (9.8%) y la muy baja en Pasco (3.9%) lo que

debe tener efecto en los indicadores sociales como veremos mas adelante.

Cuadro All 18: Perd. MPT Centroriental. Estructura del VAB seguin departamentos 2017 (en S/. 2007).

Cuadro All-18. Peru. MPT Centroriental. Estructura del VAB segun departamentos 2017 (en S/. 2007).
Agricul.y Mine- Manufac- | Construc- Alojam. [ Adm. Pub-| Otros
pesca ria tura cion restaurant.| y Defensa
PERU 5.6% 14.4% 14.3% 6.4% 3.2% 5.6% 49.2%
Ancash 4.5% 49.0% 7.9% 4.6% 2.5% 4.6% 26.8%
Huanuco 17.2% 9.3% 6.0% 10.1% 2.6% 9.8% 45.1%
Junin 9.2% 30.0% 5.9% 6.2% 2.0% 5.9% 40.9%
Pasco 1.7% 59.7% 1.8% 6.1% 1.1% 3.9% 19.8%
Ucayali 10.0% 6.0% 14.0% 8.5% 3.9% 1.4% 49.6%
Lima Pvcias 1/ 4.5% d 44.1% 7.9% 4.6% 2.5% 4.6% 31.7%
MPT 7.2% 35.6% 10.5% 5.7% 3.3% 5.5% 32.2%
1/Estimados asumiendo la misma estructutura que Ancash, excepto en miner+ia que supone el 90% de Ancash
Fuente: INEI PBI por departamentos 2007-2017 cuadros 2 Elab. Propia

En el Cuadro All-19 se observa que en el periodo 2007-2017, solo Huanuco y Junin

crecen a una tasa superior a la nacional, por el gran dinamismo de la mineria que se
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extiende a la construccion, por su parte crecen a tasas muy modestas Ancash, y Lima
Pvcias como resultado del decrecimiento de la agricultura y el lento crecimiento de la
mineria. Pasco muestra una recesion por la mineria. En manufactura todos los

departamentos muestran practicamente un estancamiento.

Cuadro All 19: Peru VAB Tasa de crecimiento promedio anual: Total y por Sectores, en la MPT Centroriental 2007-2017 (en
S/. 2007

Total Agric. y Min. e Hi- Manu- Cons- Alojam.y [ Admin. Otros
pesca 1/ drocar. factura truc, Restaur. | y defensa

PERU 5.9% 2.2% 4.7% 2.7% 8.4% 7.7% 8.9% 7.4%
Ancash 2.3% -1.6% 1.0% 0.6% 3.0% 6.9% 12.3% 6.1%
Huanuco 8.2% 3.6% 11.5% 0.7% 23.1% 12% 10.8% 9.5%
Junin 6.2% 5.2% 17.7% -5.5% 7.0% 7.0% 9.4% 6.9%
Pasco -0.3% 74% -2.4% 1.1% 1.5% 6.8% 10.6% 6.1%
Ucayali 3.9% 1.3% -1.3% -0.2% 12.5% 6.5% 8.4% 5.9%
Lima Pvcias 1/ 2.3% -1.6% 1.0% 0.6% 3.0% 6.9% 123% [ 6.1%
MPT 3.2% 1.5% 1.6% -1.5% 6.4% 6.9% 10.8% 6.6%
1/Estimados asumiendo la misma estructutura que Ancash, excepto en miner+ia que supone el 90% de Ancash

En el sector agropecuario (Cuadro All-20) se observa que el 25% de la superficie
agropecuaria nacional y el 22.2% de la superficie equivalente con riego pertenecen
a la MPT siendo los departamentos menos dotados en este indicador Pasco y
Ucayali. Los otros departamentos tienen superficies agropecuarias equivalentes

que fluctuan entre 280 mil hs. en Junin a 361 mil en Ancash.

Cuadro All 20: MPT Centroriental. Superficie total y superficie agropecuaria: cultivada (con riego y secano), pastos no
cultivados, montes y bosques, y otros usos. Superficie agricola equivalente con riego, segiin departamentos (miles
hectareas). 2012

Superficie Superficie Superficie agricola Pastos no . Montes y Otros Superf.

total Agropec. Riego Secano cultivados bosques uso Equiv,1/
PERU 128,521.5 38,742.5 2,579.9 7,125.0 18,018.8 69,120.5 2,639.4 7,078
Ancash 3,587.8 1,301.9 2441 195.3 769.5 1,031.5 45.5 374
Huanuco 3,702.1 1,479.4 38.0 498.5 511.5 395.6 35.9 244
Junin 4,432.9 2,423.8 62.0 403.8 1,104.3 7415 1121 280
Pasco 2,502.6 1,002.5 33 173.8 454.2 309.5 61.9 96
Ucayali 10,240.0 2,3211 4.7 182.7 54.4 2,0721 8.0 97
Lima Pvcias 1/ 3,221.1 1,168.9 219.2 175.4 690.8 926.1 40.8 336
MPT 27,686.5 9,697.6 571.3 1,629.6 3,584.7 5,476.2 i 304.2 1,427
1/Se asume que tiene la misma estructura que Ancash
Fuente: Idem Cuadro All-7 Elab. Propia

Aunque conforme se observa en el Cuadro All-21 la productividad por trabajador
agropecuario es muy inferior a la del nivel nacional e igual ocurre con la
productividad por superficie equivalente (en particular en Ancash, Huanuco y Lima

Provincias) lo que implica escasez de tierras agropecuarias (0 exceso de
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trabajadores agricolas) y suelos menos fértiles.

Cuadro All 21: MPT Centroriental: Productividad agricola, segun deptos. 2012 (en mill. S/.2007.)

PEAagr 1/ VAagr. 2/ Productiv. 3/ | Sup.equi.4/ | Productiv.5/

PERU 3,853.5 23,9439 6,214 7,078 3,383
Ancash 199.9 614.3 3,074 374 1,641
Huanuco 225.9 7914 3,502 244 3,250
Junin 2447 1,266.5 5,175 280 4,521
Pasco 66.8 319.6 4,786 96 3,342
Ucayali 64.0 379.4 5,924 97 3,918
Lima Pvcias 6/ 160.1 492.2 3,074 336 1,465
MPT 961.5 3,863.3 4,018 1,427 2,708
Notas 1 a 5 idem cuadro All-8 . 6 / Se asume la misma proporcion que en Ancash

Fuente: Idem cuadro All-8. Elab. Propia

Examinando por departamentos se comprueba que la productividad del trabajo
oscila desde S/. 5 924 por trabajador en Ucayali a solo S/. 3 074 en Ancash y Lima
Provincias, implicando que en estos casos hay un exceso de trabajadores por ha.
Equivalente y/o que la tecnologia utilizada es muy elemental. En cuanto a la
productividad por ha. equivalente, excepto Junin los otros departamentos muestran
una productividad menor al promedio nacional lo que confirma el uso de menor

tecnologia y posiblemente suelos menos fértiles

Tal como hemos senalado el Gasto Publico pc se expresa en la mejora de otros
indicadores sociales como seguridad, educacion y salud. Asi, en el cuadro All-22 se
observa el coeficiente de Tasa de Victimizacién/Gasto Publico pc en la MPT que, tal
como hemos sefalado es una aproximacion para medir el grado de cobertura del

territorio nacional con la actividad coercitiva del Estado.

Cuadro All 22: Lima-Callao y MPT Centroriental. Administracion y Defensa: Gasto Publico pc, Tasa de Victimizaciéon 1/.
Coeficiente Tasa Vict./Crec. Gpc, seglin departamentos 2010, 2017

Publico p.c en Adminst. y Defen Tasa de Victimizacion Coefic.
2010 2017 | 2010117 2010 2017 201017 Vict/Gpc

Lima Callao 938 1,213 4.2% 34.4 291 -2.2% -0.53
Ancash 563 826 6.7% 22.3 23.0 0.4% 0.07
Huénuco 485 790 9.0% 33.2 16.4 -1.2% -0.81
Junin 464 701 1.3% 37.8 33.6 -1.6% -0.22
Pasco 538 849 8.3% 27.0 21.5 -2.9% -0.35
Ucayali 522 673 4.2% 25.3 173 -4.5% -1.09
1/ idem cuadro 4. No hay informcién para Lima Provincias

Fuente: idem cuadro 4 Elab. propia
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Analizando dicho cuadro se puede concluir que en Ancash pese a tener un
incremento anual del GPBpc de 6.7% su tasa de Victimizacion se ha incrementado,
en cambio en Ucayali pese a tener un menor crecimiento del GPBpc anual el

coeficiente victimizacion es el mejor de la MPT

Pasando a examinar el sector educaciéon en el Cuadro All-23 se observa que el

coeficiente Reduccion de Alfabetismo/Gasto Publico pc. en Educacion muestra

diferencias importantes por departamentos, asi mientras en Junin el coeficiente es
elevado expresando una mayor eficiencia en cuanto a los resultados, la situacién
inversa se da en Huanuco y Ucayali, en este ultimo su tasa de analfabetismo parte

de un nivel muy bajo lo que hace dudar de la veracidad de estas cifras

Cuadro All 23: Lima-Callao y MPT Centroriental. Educacién: Gasto Publico p.c (en S/. 2007) y tasa de Analfabetismo segtin
departamentos, 2002, 2017

G.Publico pc. miles Analfabetismo 1/ Coef.
2002 2017 Crec.2/ 2002 2017  |Reducc. 3/ |Red./Gpb

Lima-Callao 248.9 520.3 6.2% 3.5% 2.2% 3.9% 0.54
Ancash 272.2 682.2 10.0% 15.6% 10.0% 3.7% 0.37
Huanuco 196.0 793.3 20.3% 21.7% 13.1% 4.4% 0.22
Junin 230.9 553.9 9.3% 10.5% 5.4% 6.3% 0.68
Pasco 356.7 800.8 8.3% 11.3% 7.3% 3.7% 0.44
Ucayali 323.6 562.7 4.9% 4.6% 4.5% 0.1% 0.03
Notas: 1/ En mayores de 15 afios de edad. 2/Promedioi anual
Fuente: Idem cuadro 6 Elab. Propia

En el Cuadro All-24 se observa que en mortalidad infantil y desnutricion crénica
Ancash y Lima Pvcias. muestran buenos coeficientes, en tanto que en Pasco son

muy bajos, expresando reducidos niveles de eficiencia en la utilizacion de los

Cuadro All 24: Lima-Callao y MPT Centrroriental. Salud y Saneamiento: Gasto Publico p.c (en S/. 2007) y reduccién de tasas
de Mortalidad Infantil y Desnutricion, segiin departamentos, 2002, 2017

G.Publico pc.miles $/.2007 Mortal. Inf. Coef. Desnutric. Coef.
2002 2016 Crec.2/ | Reducc.1/ | Red./Gpb | Reducc.2/ | Red./Gpb

Lima-Callao 221.3 650.7 12.9% 3.9% 0.30 3.8% 0.29
Ancash 110.3 403.1 17.7% 13.7% 0.78 14.0% 0.79
Huanuco 62.9 528.5 49.4% 12.6% 0.26 14.9% 0.30
Junin 81.7 425.9 28.1% 6.8% 0.24 8.4% 0.30
Pasco 91.1 790.2 51.2% 11.2% 0.22 7.3% 0.14
Ucayali 108.5 501.1 24.1% 9.4% 0.39 5.7% 0.24
Lima Pvcias 110.3 403.1 17.7% 13.7% 0.78 14.0% 0.79
Notas:ldem cuadro 7
Fuente: Idem cuadro 7 Elab. Propia
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recursos fiscales en el campo de la salud publica

En el Cuadro All-25 se comprueba que excepto Ucayali los otros departamentos de

la MPT han crecido a una tasa promedio anual superior a la nacional pero el

coeficiente Pobreza/VABpc, excepto en Ucayali y Lima Provincias, es inferior al

nacional particularmente en Ancash, Huanuco y Pasco porque el crecimiento

economico esta impulsado principalmente por la mineria. En cambio, si utilizamos

el coeficiente Pobreza/PEA ocupada el efecto es mas elevado que el promedio

nacional en todos los departamentos de la ZPT, particularmente en Huanuco (por

construccion), Junin y Ucayali (por agricultura en ambos).

Cuadro All 25: MPT Centroriental. Tasa de crecimiento. Anual. VABpc (en S/. 2007), PEA Ocupada y Pobreza Monetaria

(2002, 2017)

VAB pc PEAocup. Pobr. Coef.1 Coef.2

Peru 4.9% 2.5% 2.2% 0.44 0.50
Ancash 6.6% 2.0% 2.0% 0.30 0.99
Huanuco 13.4% 1.3% 3.3% 0.25 249
Junin 6.3% 1.4% 2.6% 0.42 1.83
Pasco 8.2% 2.6% 2.0% 0.25 0.79
Ucayali 2.6% 3.8% 4.6% 1.76 1.20
Lima Pvcias 4/ 4.9% 2.0% 2.2% 0.45 1.10
1/Pobreza/VABpc. 2/Pobreza/PEA ocupada 4/ Estimados por el autor

Fuente: Idem Cuadro All-9 Elab. Propia

Examinando el mercado del trabajo en la MPT en el periodo 2002-2017 (Cuadro All-

26) se encuentra que la tasa de crecimiento de la PEA ha sido el 1.9% promedio

anual fluctuando entre el 1.4% en Juniny el 4.1% en Ucayali, y la tasa de desempleo

se ha reducido de 3.1% a 2.6%. Como en el caso anterior la Tasa de Actividad se

Cuadro All 26: Peri. MPT Centroriental. PEA: Total y tasa anual de crecimiento PEA Ocupada y Ratio Empleo/Poblacién,

segun deptos. 2002-2017

PEA Total (miles) Tasa PEA Ocupada Tasa de Actividad.
2002 2017 2002/17 2002 2017 2002 2017
PERU 12,794.2 17,215.7 2.3% 94.1% 95.9% 65.3% 72.4%
Ancash 495.5 633.0 1.8% 95.6% 97.1% 65.9% 74.2%
Huanuco 3814 465.8 1.5% 98.6% 96.9% 74.8% 75.9%
Junin 592.1 714. 9 1.4% 97.2% 97.9% 72.5% 73.1%
Pasco 121.7 168. 9 2.6% 94.7% 94.7% 67.5% 75.6%
Ucayali 172.0 278. 4 4.1% 100.0% 97.3% 61.1% 75.2%
Lima Pvcias 1/ 397.8 503. 4 1.8% 96.0% 98.5% 65.9% 71.2%
ZPT 2,160.5 '2,764.4 1.9% 96.9% 97.4% 68.0% f 74.2%
1/- Estimado asumiendo la misma distribucion que en Ancash
Fuente: Idem cuadro All-13 Elab. propia

ha elevado significativamente en todos los departamentos, en especial en

Huanuco
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y Ucayali.

En el Cuadro All-27 se aprecia la evolucidn de la distribucion de la PEA Ocupada
por rango de ingresos en la MPT comprobandose que en el periodo 2002-14 hay
una mejora significativa en los ingresos de la PEA Ocupada con algunas diferencias

importantes.

Cuadro All 27: Peru. MPT Centroriental. PEA ocupada. Distribucion por rango de ingresos mensuales, segtin departamentos.
2002-2014 (en S/. corrientes)

Sin Ingresos Menos de S/. 500 S/.500 a S/. 999 S/.1000 a S/. 1499 S/. 1500 a mas

2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014
Ancash 28.7% 16.7% 49.2% 30.4% 13.7% 22.7% 3.9% 12.8% 4.4% 17.5%
Huanuco 32.3% 21.0% 56.3% 36.5% 7.4% 21.5% 3.0% 9.2% 0.9% 11.7%
Junin 23.7% 17.1% 48.1% 28.9% 17.4% 23.2% 5.0% 13.6% 5.9% 17.3%
Pasco 20.6% 16.5% 56.7% 38.7% 15.3% 19.9% 4.1% 9.8% 3.3% 15.0%
Ucayali 15.3% 11.2% 49.6% 24.1% 23.0% 28.1% 8.3% 19.9% 3.8% 16.7%
Lima Prvcias 28.7% 16.7% 49.2% 30.4% 13.7% 22.7% 3.9% 12.8% 4.4% 17.5%
MPT 24.9% 16.5% 51.5% 31.5% 15.1% 23.0% 4.7% 13.0% 3.8% 16.0%
1/- Estimado asumiendo la misma distribucion que en Ancash
Fuente: ide3em cuadro All-14 Elab. Propia

La PEA ocupada sin ingresos y con ingresos menores a S/. 500 mensuales se
reduce significativamente en todos los departamentos (aunque menos en Huanuco
y Junin, y mas en Ucayali), la PEA ocupada con ingresos de S/. 500 a S/. 999
aumenta en todos los departamentos, en particular en Ucayali, y la PEA ocupada
con ingresos de S/. 1 000 a mas se eleva también en forma significativa en todos

los departamentos especialmente en Junin.

Por otra parte, en el Cuadro All-28 se comprueba que la mayoria de trabajadores
de la MPT son independientes o trabajan en unidades productivas de menos de 10

trabajadores, sin embargo, en el periodo 2002-14 hay una tendencia decreciente,

pero, cuanto mas pobre el departamento mayor la proporcién de este tipo de

trabajadores y menor la tasa de reduccion a lo largo del periodo.

Otro aspecto a destacar es que los trabajadores del sector publico aumentan su
participacion tanto a nivel nacional como en todos los departamentos de la MPT

(excepto Pasco).
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Cuadro All 28: Peri. MPT Centroriental: PEA Ocupada por mercado, segtin deptos. 2002-2014 (en porcentaje)

Ano Peru Ancash Huanuco Junin Pasco Ucayali | Lima pr.1/
Sector Publico 2002 8.2% 7.8% 6.9% 7.0% 9.9% 10.7% 7.8%
2014 8.9% 9.4% 8.2% 8.1% 8.1% 10.5% 9.4%
Sector Empresa 2002 36.0% 23.3% 23.3% 28.9% 25.5% 31.6% 23.3%
2014 42.3% 34.2% 26.8% 36.4% 35.5% 34.5% 34.2%
de 2 a 10 trabaja- 2002 21.3% 13.1% 20.7% 21.2% 17.4% 22.1% 13.1%
dores 2014 22.0% 20.2% 19.7% 24.0% 21.4% 21.8% 20.2%
de 11 a 100 traba- 2002 8.4% 5.1% 2.0% 3.1% 2.6% 5.7% 5.1%
liadores 2014 9.9% 7.5% 4.3% 6.5% 7.2% 8.7% 7.5%
mas de 100 traba- 2002 6.2% 5.1% 0.5% 4.6% 5.4% 3.8% 5.1%
jadores 2014 10.3% 6.4% 2.7% 5.9% 6.9% 4.0% 6.4%
Independientes 2002 35.4% 38.8% 35.8% 39.9% 41.8% 40.7% 38.8%
2014 35.1% 38.6% 43.0% 37.2% 38.4% 41.6% 38.6%
Familiar no re- 2002 16.9% 28.6% 32.1% 23.4% 20.6% 15.3% 28.6%
munerado 2014 11.4% 16.7% 21.0% 17.1% 16.5% 11.2% 16.7%
Trabajador de 2002 3.5% 1.6% 1.9% 0.9% 2.3% 1.7% 1.6%
hogar 2014 2.3% 1.2% 1.0% 1.2% 1.4% 2.3% 1.2%
1/ Estimado asumiendo la misma distribucion que en Ancash
Fuente: MTPE. Peru- Principales indicadores del mercado de trabajo, seguiin departamentos. Distribucion
de la PEA Ocupada por mercado, segun departamentoss. 2002-2014 Elab. Propia

En el Cuadro All-29 se observa que las tasas de empleo formal han crecido a una
magra tasa de 0.4°% a nivel nacional y ademas que en el 2017 se han deteriorado
en relacion con el aio anterior como resultado del reducido crecimiento econémico
debido a politicas erradas de PPK. Por otra parte, el crecimiento del empleo formal
en los departamentos de la MPT ha sido significativamente menor que el promedio
nacional, en el caso de Ancash el crecimiento ha sido nulo y en Lima Provincias ha

sido negativo.

Cuadro All 29: Peru. MPT Centroriental. PEA ocupada por empleo formal e informal, segiin departamentos 2012, 2016-2017

Cuadro All-29. Peru. MPT Centroriental. PEA ocupada por empleo
formal e informal, seglin departamentos 2012, 2016-2017
Formal Informal Crec. anual
2012 2016 2017 2012 2016 2017 | formal 2012/17|

Peru 25.7% 28.0% 27.5% 74.3% 72.0% 72.5% 0.4%
Ancash 19.9% 19.3% 19.8% 80.1% 80.7% 80.7% 0.0%
Huanuco 13.6% 13.0% 14.6% 86.4% 87.0% 85.4% 0.2%
Junin 16.8% 18.2% 17.8% 83.2% 81.8% 82.2% 0.2%
Pasco 20.5% 19.6% 20.8% 79.5% 80.4% 79.2% 0.1%
Ucayali 19.4% 21.0% 20.1% 80.6% 79.0% 79.9% 0.1%
Lima Pvcias 1/ 27.0% 23.5% 22.6% 73.0% 76.5% 77.4% -0.9%
Fuente: INEl. Compendio Estadistico 2018, cuadros 7.44 y 7.45. Elab. Prop.
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d. Mancomunidad de Planificacion Territorial Suroriental

Tal como se ha indicado la MPT Suroriental comprenderia los departamentos de
Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Huancavelica, Ica, Madre de Dios,
Moquegua, Puno y Tacna con el 22.8% de la poblacidén nacional y el 24% del VAB

del pais.

Al igual que en los otros casos cada uno de estos departamentos ha actualizado
sus planes de desarrollo concertado a largo plazo (unos al 2021 y otros al 2026),
pero también han quedado como ejercicios burocraticos que en muy raras
ocasiones se han plasmado en los presupuestos publicos porque el sistema de
planeamiento del pais es bicéfalo, por un lado tenemos al CEPLAN como érgano
rector del planeamiento “estratégico” entendiendo por tal al planeamiento a largo
plazo y por otro al MEF como cabeza del sistema del planeamiento a mediano plazo
(con el Marco Macroecondmico Multianual) y anual u operativo con el presupuesto
publico, o sea el que decide qué se presupuesta y qué no. Resultado una notoria

ineficiencia de la gestién publica.

Por otra parte, se va perfilando una imagen comun con proyectos de inversion
complementarios a lo largo de la Longitudinal de la Sierra en el corredor
Huancavelica-Huamanga-Andahuaylas-Abancay-Cusco-P. Maldonado-Ifapari-Rio
Branco por un lado y ‘por el otro Cusco-Puno-Desaguadero-La Paz y en la Carretera
Interoceanica Sur para fortalecer los grandes corredores comerciales: Nazca-
Puquio-Chalhuanca-Abancay-Cusco-Puno-Desaguadero-La Paz. Matarani-
Arequipa-Juliaca-Urcos-Mazocruz-Puerto Maldonado-lfiapari-Rio Branco, Puno-
Azangaro-Mazocruz-Puerto Maldonado, llo-La Paz, etc., asi como a lo largo de la
Carretera Panamericana desde Ica a Tacna, y las vias Chincha-Huancavelica y

otras de menor importancia.

Los diez departamentos destacan la prioridad de desarrollar el capital humano con
infraestructura y servicios universales de calidad en seguridad ciudadana, salud,
educacion, saneamiento, electricidad, asi como dotarse de adecuada
infraestructura vial y de telecomunicaciones, y destacan la importancia de

desarrollar el potencial turistico de la macro region, los recursos hidroenergéticos y
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la mineria responsable.

En el cuadro All-30 se observa los principales indicadores macroeconémicos de los
departamentos de la MPT Suroriental. Estos departamentos tienen tamafos
poblacionales muy diversos, desde los de mas de un millén de hbts. de Arequipa,
Cusco y Puno hasta los que no llegan a 200 mil hbts. como Moquegua y Madre de
Dios. Tres departamentos: Arequipa, Cusco, e Ica representan el 61.1% del VAB y

comprenden al 51.9 % de la poblacion de la MPT.

Cuadro All 30: Peru. MPT Suroriental: Poblacién (miles), VAB (total y p.c), Tributos Internos p.c. Contribuy./Poblac. % y
Crédito/VAB % (en S/. 2007), segun departamentos. 2017

‘ Poblac. VAB Trib. Int- | Contrib/ Cred./
‘Deparlamentos miles Millones Sl.pc S/. pc. Pob. % VAB %
|PERU 31,2374 467,625.8 14,970 1,758 28.3% 40.9%
‘Apurimac 405.8 7,710.7 19,003 134 15.9% 8.1%

Arequipa 1,382.7 30,716.9 22,215 1,280 29.9% 23.3%
Ayacucho 616.2 5,448.7 8,843 134 16.4% 16.7%
Cusco 1,205.5 21,579.5 17,900 477 28.7% 16.2%
Huancavelica 347.6 3,357.5 9,658 66 13.3% 6.9%

Ica 850.8 16,250.8 19,101 547 22.1% 18.5%
M. de Dios 1411 2,395.0 16,978 380 27.0% 16.9%
Moquegua 174.9 8,648.5 49,459 363 38.7% 9.2%

Puno 1,172.7 9,430.2 8,042 175 17.2% 24.3%
Tacna 329.3 6571.1 19,953 434 38.1% 23.4%
MPT 6,626.5 112,109.1 16,918 518 24.0% 18.3%
|Fuente: Idem cuadro All-17. Elab. propia

Se trata de economias heterogéneas, si bien el VABpc de la MPT es superior al
promedio nacional y el de Moquegua (S/.49 459) algo mas del doble que el de Lima
Metropolitana (S/21 660) y el mas elevado del pais en Puno apenas llega a S/.8 042
el mas reducido del Peru. Asimismo en Apurimac, Arequipa, Cusco, Ica 'y Tacna el

VABpc es superior al promedio nacional.

La recaudacion tributaria per capita oscila entre S/. 1 280 (Arequipa) a S/134 y S/.

66 en Apurimac y Huancavelica, respectivamente. Y el porcentaje de
contribuyentes sobre la poblacién varia desde 38.7% en Moquegua, 38.1% en

Tacna 'y 29.9% en Arequipa, a solo 13.3% en Huancavelica

En relacion al crédito el promedio de la MPT es 18.3%/VAB (menos de la quinta
parte del crédito en Lima Metropolitana) y en Huancavelica es del 6.9%. Llama la
atencion el reducido coeficiente de Moquegua (9.2 %) situacién que posiblemente

se debe a que el VAB esta concentrado en la gran mineria que se financia en Lima
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(al igual que en otros departamentos mineros como Pasco).

Revisando esta informacion se puede aproximar al grado de desigualdad de cada
departamento asi, mientras Arequipa presenta un relativo VABpc elevado también
muestra altos tributos pc y coeficientes de contribuyentes/poblacion y crédito/VAB,
en cambio Moquegua con el mas alto VABpc del pais su tributacion p.c y el
créedito/VAB son muy inferiores a los de Arequipa por lo que podemos concluir que
la economia arequipefia es mucho mas igualitaria que la de Moquegua. Igual
conclusién se puede obtener al analizar las cifras de los departamentos mas pobres:
Puno, el departamento mas pobre del pais en términos de VABpc. es mucho menos
desigual que Apurimac (cuyo VABpc lo ubica en el octavo lugar entre los 25

departamentos del pais), Ayacucho y Huancavelica.

En el Cuadro All-31, que muestra la estructura del VAB el 2017 (en S/. 2007) en la
MPT Suroriental se observa que la participacion de la Agricultura y Pesca es mayor
que el promedio nacional, particularmente en los departamentos de Ayacucho, Ica

y Puno y es muy reducida en Moquegua.

Cuadro All 31: Perd. MPT Suroriental. Estructura del VAB segun departamentos 2017 (en S/. 2007).

Agricul.y Mine- Manufac- | Construc- | Alojam.y | Adm. Pub. Otros

pesca ria tura cion restau. |y Defensa
PERU 5.6% 14.4% 14.3% 6.4% 3.5% 5.6% 50.3%
Apurimac 5.5% 67.4% 1.2% 6.7% 0.8% 3.9% 14.5%
Arequipa 5.6% 37.7% 1.3% 7.5% 1.9% 3.0% 37.0%
Ayacucho 11.9% 23.4% 6.3% 9.7% 1.2% 8.6% 38.7%
Cusco 4.6% 48.2% 5.1% 6.5% 4.2% 3.9% 27.4%
Huancavelica 9.4% 11.9% 1.7% 11.0% 1.1% 10.1% 54.8%
Ica 14.2% 16.1% 19.3% 11.4% 1.5% 3.3% 34.2%
M. de Dios 6.9% 39.4% 4.7% 7.2% 2.9% 3.9% 35.1%
Moquegua 1.5% 21.3% 45.8% 6.3% 1.2% 2.7% 15.2%
Puno 15.9% 9.8% 7.7% 10.1% 2.2% 7.8% 46.6%
Tacna 5.7% 34.2% 4.2% 10.4% 1.7% 4.7% 39.2%
MPT 7.7% 33.8% 11.7% 8.3% 2.1% 4.3% 32.1%

Fuente: Idem cuadro All-18 Elab. Propia

Asimismo, destaca la gran importancia de la mineria que representa el 33.8% del
VAB de la MPT, destacando los casos de Apurimac (las Bambas), Cusco (Camisea)

y Madre de Dios (mineria ilegal particularmente de oro) y solo 9.8% en Puno

En manufactura destacan Ica (agroindustria) y Moquegua (refinados de metales), y

una minima participacién en Apurimac y Huancavelica. La construccion es mayor
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en todos los departamentos que el promedio nacional, en especial en Huancavelica,
lca, Puno y Tacna. En alojamiento y restaurantes (turismo) Cusco, y en
administracion publica y defensa destacan Ayacucho, Huancavelica y Puno lo que
estaria indicando la importancia de la presencia del Estado en estas economias

caracterizadas por su pobreza.

En el Cuadro All-32 se observa que en el periodo 2007-17, Apurimac, Arequipa,
Ayacucho, Cusco, Ica y Puno, crecen a una tasa superior a la nacional, por el gran

dinamismo de la mineria, particularmente en Apurimac donde crece ala

Cuadro All 32: Peri VAB Tasa de crecimiento promedio anual Total y por Sectores, en la MPT Suroriental 2007-2017 (en S/.
2007)

Total Agric. y Min. e Hi- Manu- Cons- Alojam. y Admin. Otros

pesca 1/ drocar. factura truc, Restaur. |y defensa
PERU 5.9% 2.2% 4.7% 2.7% 8.4% 7.7% 8.9% 7.4%
Apurimac 32.3% 6.2% 90.1% 2.4% 31.6% 7.2% 7.0% 7.7%
Arequipa 8.1% 1.7% 15.6% -0.3% 18.5% 7.5% 10.8% 7.0%
Ayacucho 8.3% 1.4% 23.8% 1.2% 16.1% 6.7% 7.8% 7.7%
Cusco 9.8% 1.0% 18.3% -1.4% 11.1% 8.2% 6.9% 7.5%
Huancavelica 3.6% 6.9% -3.8% 2.2% 13.2% 6.7% 9.2% 4.9%
Ica 8.5% 5.2% 19.7% 3.2% 30.2% 7.4% 10.0% 7.7%
Madre de Dios 2.8% 6.3% -0.5% -0.7% 12.3% 6.4% 10.3% 7.2%
Moquegua 1.5% -4.9% -2.1% 4.1% 6.1% 6.4% 7.7% 4.1%
Puno 6.0% 5.2% 1.7% 2.1% 18.6% 6.9% 7.1% 6.7%
Tacna 2.8% 2.9% -1.0% 2.8% 8.8% 7.5% 9.2% 6.5%

Fuente: INEI. Cuentas por departamentos 2007-2017 cuadros 1 Elab. Propia

extraordinaria tasa de 90.1% en promedio anual como resultado del inicio de la
produccion de las Bambas el 2016, y en Cusco por la produccion de Camisea, asi
como en Arequipa (Cerro Verde) y Ayacucho, dinamismo que repercute en la
construccion. En manufactura: Ica, Moquegua y Tacna crecen a tasas ligeramente
superiores a la media nacional. En turismo (alojamiento y restaurantes) destaca

Cusco y en Administracion y Defensa: Ica y Madre de Dios.

En el cuadro All-33 se observa que la superficie agropecuaria de la ZPT es el 43.3%
del total nacional y la superficie equivalente con riego el 38.5%, oscilando este
indicador entre Madre de Dios con 426.3 mil has. y Moquegua con tan solo

60.9 mil has.

En el cuadro All-34 se muestra que la productividad por trabajador agropecuario es

menor a la del nivel nacional pero la productividad por superficie agropecuaria
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equivalente es mayor, lo que implica menores salarios que a nivel nacional y mejor

tecnologia respectivamente

Cuadro All 33: MPT Suroriental. Superf. total, y superf. agropecuaria: cultivada (con riego y secano), pastos no cultivados
montes y bosques, y otros usos. Supef. agricola equivalente con riego, seglin departamentos (miles hectareas). 2012

Superficie Superficie Superficie agricola Pastos no . Montes y Otro Superficie
total Agropecuaria Riego Secano cultivados bosques uso Equiv,1/
PERU 128,521.5 38,742.5 2,579.9 7,125.0 18,018.8 10,930.3 2,639.4 6,301.9
Apurimac 2,089.6 1,573.8 130.6 141.8 839.3 148.6 3135 235.8
Arequipa 6,334.4 1,965.3 127.9 20.1 1,512.1 146.6 158.5 2374
Ayacucho 4,381.5 2,247.0 85.5 1441 1,608.4 2274 179.6 2438
Cusco 7,198.7 2,666.6 98.2 309.7 1,647.5 427.0 184.2 317.0
Huancavelica 2,213.2 1,485.3 M7 169.7 978.8 76.5 216.6 164.5
Ica 2,130.6 599.5 231.8 22.0 302.4 19.2 24.1 259.6
M. de Dios 8,530.1 661.3 394.6 68.5 30.1 512.8 49.5 426.3
Moquegua 1,573.4 504.6 30.7 441 427.7 21.7 20.4 60.9
Puno 6,696.4 4,464.5 14.0 391.7 3,501.5 2288 3285 381.1
Tacna 1,807.6 625.8 69.8 25 4219 9.9 121.7 98.9
Total f 42,955.2 r16,793.6 f 1,224.8 '1 ,274.3 f 11,269.7 f 1,818.4 '1 ,596.5 2,425
1/1dem a cuadro All-20
Fuente: ldem cuadro All-20 Elab. Propia

Examinando por departamentos (Cuadro A-ll 34) se comprueba que la productividad
del trabajo oscila desde S/.18 256 por trabajador en Arequipa y S/. 23 613 en Ica a
solo S/. 2632 en Apurimac y S/. 2 182 en Huancavelica, esto implica que en estos
dos ultimos departamentos hay un exceso de trabajadores por ha. equivalente y que
la tecnologia utilizada es muy elemental, particularmente la relativa ausencia de

riego tecnificado.

Cuadro All 34: MPT Suroriental: Productividad agricola, segtin deptos. 2012 ( S/. 2007)

PEAagr 1/ VAagr.2/ |Productic. 3/ | Sup.equi.4/ | Productiv.5/
PERU 3,853.5 23,943.9 6,214 8,162.9 2,933
Apurimac 1381 363.3 2,632 235.8 1,541
Arequipa 83.7 1,528.7 18,256 2374 6,440
Ayacucho 172.0 713.6 4,149 2438 2,927
Cusco 271.8 1,115.5 4,104 317.0 3,519
Huancavelica 171.4 370.7 2,162 164.5 2,253
Ica 76.1 1,796.5 23,613 259.6 6,922
M. de Dios 16.1 132.6 8,259 426.3 311
Moquegua 25.1 86.2 3,440 60.9 1,416
Puno 339.0 1,146.5 3,382 381.1 3,009
Tacna 24.6 291.2 11,839 98.9 2,944
MPT 1,317.8 7,544.6 f 5,725 2,425.1 3,111
Notas: Idem cuadro All-20

Fuente: Idem cuadro All-21 Elab. Propia
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En Arequipa e Ica donde predominan las tierras agricolas con suelos fértiles y riego,
aparte de que utilizan mayor crédito y tecnologia moderna, la productividad del

trabajo y de la tierra es mucho mas elevada que en los otros departamentos. Cabe
resaltar que Arequipa e lca muestran de lejos la mayor productividad agropecuaria
a nivel nacional, tanto por trabajador como por superficie equivalente. En Apurimac
se observa muy baja productividad en los dos coeficientes (eso explica los reclamos
de Las Bambas), en Puno la productividad por trabajador también es muy baja,
aunque el coeficiente por superficie equivalente es bastante aceptable. En
Moquegua se observa una muy baja productividad por superficie equivalente lo que
se explica porque la mayoria de las tierras agropecuarias se encuentran en la sierra

mogqueguana que es muy abrupta y victima de frecuentes sequias.

En el Cuadro All-35 se observa que mientras a nivel nacional el coeficiente
Pobreza/VABpc es 0.44 en Huancavelica es 0.53 y en Puno 0.58 mostrando una
excelente correlacién, en cambio en los departamentos de Apurimac y Cusco que
presentan una extraordinaria tasa de crecimiento del VABpc (inducido
fundamentalmente por la mineria) el coeficiente Pobreza/VAB, es solamente 0.07 y
0.12 respectivamente. En cuanto al coeficiente Pobreza/PEA ocupada que a nivel
nacional es 0.88 muestra niveles superiores en todos los departamentos con la
excepcion de Madre de Dios y Tacna, de ahi la prioridad que se debe dar a sectores

mas intensivos en mano de obra. tal como ya hemos indicado anteriormente.

Cuadro All 35: MPT Suroriental. VABpc (S/. 2007), tasa de crecimiento anual. PEA Ocupada y Pobreza Monetaria: Tasas de

reduccion anual 2002, 2017. Coeficientes 1/

VAB pc PEAocup. Pobr. Pob/VABpc | Pob/PEAoc

PERU 4.9% 2.5% 2.2% 0.44 0.88
Apurimac 41.8% 1.8% 2.8% 0.07 1.55
Arequipa 1.7% 2.0% 1.8% 0.24 0.93
Ayacucho 10.7% 2.3% 2.6% 0.24 1.12
Cusco 20.7% 1.6% 2.5% 0.12 1.54
Huancavelica 5.9% 1.6% 3.1% 0.53 1.93
Ica 8.3% 2.7% 2.6% 0.32 0.97
M. de Dios 6.9% 5.2% 3.1% 0.44 0.59
Moquegua 10.1% 1.8% 1.6% 0.16 0.90
Puno 5.3% 1.1% 3.0% 0.58 2.65
Tacna 4.7% 2.4% 1.3% 0.28 0.56
Notas: fdem cuadro All-22

Fuente: idem cuadro All-22 Elab. propia
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A continuacion, se examinara en los departamentos de la MPT Suroriental la
incidencia del Gasto Publico p.c. en la capacidad coercitiva del Estado, asi como en
los servicios de educacion y salud.

En el Cuadro All-36 se presenta la vinculacion del Gasto Publico p.c. en
Administracion y Defensa (que incluye los rubros de administracion general
seguridad ciudadana, defensa nacional, sistema de justicia, poder legislativo y
relaciones exteriores) con la tasa de Victimizacion como una proxy para medir la

capacidad del Estado en mantener la paz social.

Cuadro All 36: Peri y MPT Suroriental. Administracién y Defensa: Gasto Publico pc, Tasa de Victimizacién 1/. Coeficiente
Tasa Vict./Crec. Gpc, segin departamentos 2010, 2017

G. Publico p.c en Adminst. y Defensa Tasa de Victimizacion Coefic.
2010 2017 2010/17 2010 2017 2010117 Vict/Gpc

PERU 655 831 3.8% 331 26.4 -2.9% -0.8
Apurimac 522 740 5.9% 32.7 224 -4.5% -0.8
Arequipa 463 657 6.0% 38.4 27.0 -4.2% -0.7
Ayacucho 539 757 5.8% 26.9 27.8 0.5% 0.1
Cusco 512 705 5.4% 36.8 38.4 0.6% 0.1
Huancavelica 573 979 10.1% 32.3 271 -2.3% -0.2
Ica 469.1 621.7 4.6% 27.6 18.4 -4.8% -1.0
M. de Dios 649.2 773.8 2.7% 25.6 28.3 1.5% 0.5
Moquegua 1,184.3 1,349.3 2.0% 26.6 18.2 -4.5% 2.3
Puno 450.6 621.0 5.4% 56.2 35.2 -5.3% -1.0
Tacna 738.6 943.7 4.0% 41.6 44.6 1.0% 0.3
1/ idem cuadro 4.
Fuente: idem cuadro 4 Elab. propia

Analizando dicho cuadro se puede obtener las siguientes conclusiones para el
periodo 2010-17:

i) Las asignaciones del GPBpc en el periodo 2010-17 se han incrementado en
todos los departamentos, aunque para el 2017 aun subsisten diferencias
significativas, asi en Moquegua y Tacna los montos son muy superiores a los de
Arequipa, Ica y Puno.

i) La mayor asignacion de recursos presupuestales no se ha expresado
necesariamente en una mejora de la seguridad ciudadana, tales los casos de
Ayacucho, Cusco, Madre de Dios y Tacna donde la tasa de Victimizacién se ha
elevado en el periodo pese importantes incrementos en las asignaciones
presupuestarias.

iii)Una vez mas se comprueba que hay ineficiencias en los resultados de las
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politicas publicas debido a la ausencia de mecanismos adecuadas de evaluacion
de las mismas en funcion de los resultados.
En el Cuadro All-37 podemos observar que el coeficiente Reduccién del
Analfabetismo/Gasto Publico pc. en educacion, en Apurimac y Huancavelica
muestra niveles bastante reducidos pese al notable incremento en el GPBpc en el
periodo 2002-17. Pero el caso de Madre de Dios es muy preocupante, donde al
igual que en Loreto y Ucayali parece que hay una gran ineficiencia en la utilizacion

de los recursos publicos en el sector educacion.

Cuadro All 37: Lima-Callao y MPT Suroriental. Educacién: Gasto Publico p.c (en S/. 2007) y tasa de Analfabetismo segun
departamentos. Coeficiente Reducc. analf./GPpc, 2002, 2017

G.Publico pc. miles Analfabetismo 1/ Coefi.

2002 2017 Crec.2/ 2002 2017 Reducc. 3/ ciente
Lima-Callao 248.9 520.3 7.3% 3.5% 2.2% 3.9% 0.54
Apurimac 281.0 1,055.8 18.4% 24.6% 15.2% 4.1% 0.22
Arequipa 243.4 460.5 5.9% 8.0% 3.9% 7.0% 1.18
Ayacucho 319.0 974.8 13.7% 23.1% 11.7% 6.5% 0.47
Cusco 239.5 684.0 12.4% 21.2% 10.9% 6.3% 0.51
Huancavelica | 267.5 1,316.0 26.1% 27.9% 13.8% 6.8% 0.26
Ica 262.8 480.5 5.5% 4.3% 2.6% 4.4% 0.79
M. de Dios 313.6 758.9 9.5% 4.2% 4.3% -02% |- 0.02
Moquegua 357.3 900.2 10.1% 7.9% 4.2% 5.9% 0.58
Puno 284.2 668.4 9.0% 20.5% 9.2% 8.2% 0.91
Tacna 338.5 556.0 4.3% 7.4% 3.4% 7.8% 1.83
Notas: 1/ En mayores de 15 afios de edad. 2/Promedio anual
Fuente: Idem cuadro 5 Elab. Propia

En cambio, en Arequipa y Tacna pese a un modesto crecimiento en el GPBpc sus
tasas de analfabetismo se han reducido notablemente dando como consecuencia
elevados coeficientes Reduccion de Analfabetismo/GPBpc mostrando una gran
eficiencia en los resultados, tema que merece estudiarse en profundidad para repetir

la situacion en los otros departamentos.

En salud (cuadro All-38) el coeficiente de reduccién de la Mortalidad Infantil/GPBpc
es superior al de Lima-Callao en Arequipa, siendo menores en Moquegua y Tacna
y muy preocupante la situacién de Madre de Dios que no ha reducido su tasa en los
15 ultimos afnos. Los coeficientes en desnutricion son bastante mas aceptables con

la sola excepcion de Huancavelica.
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Cuadro All 38: Lima-Callao y MPT Suroriental. Salud y Saneamiento: Gasto Publico p.c (en S/. 2007) y reduccién de tasas de
Mortalidad Infantil y Desnutricion, segin departamentos, 2002, 2017

G.Publico pc.miles §/.2007 Mort. Inf. Desnutricion
2002 2017 Crec.2/ | Reducc.1/ | Red./Gpb | Reducc.2/ | Red./Gph

Lima-Callao 221.3 650.7 12.9% 3.9% 0.30 3.8% 0.29
Apurimac 125.4 1,181.2 56.1% 15.0% 0.27 10.0% 0.18
Arequipa 86.4 332.7 19.0% 13.7% 0.72 15.3% 0.80
Ayacucho 125.1 782.7 35.0% 8.8% 0.25 11.1% 0.32
Cusco 86.9 446.4 27.6% 10.0% 0.36 17.5% 0.64
Huancavelica 101.3 984.5 58.2% 15.0% 0.26 6.1% 0.10
Ica 112.9 349.5 14.0% 4.4% 0.32 5.7% 0.41
M. de Dios 196.5 553.5 12.1% 3.8% 0.00 11.5% 0.95
Moquegua 135.0 892.6 37.4% 6.9% 0.18 17.9% 0.48
Puno 104.6 537.9 27.6% 11.5% 0.42 12.8% 0.46
Tacna 155.7 502.0 14.8% 2.4% 0.16 9.7% 0.65
Notas:ldem cuadro 6

Fuente: Idem cuadro 6 Elab. Propia

Examinando el mercado del trabajo en la MPT suroriental en el periodo 2002- 2017
(Cuadro All-39) se encuentra que, excepto en Apurimac, Ayacucho, Cusco y Puno,
la tasa desempleo ha bajado. En el caso de M. de Dios hay que destacar que la tasa
de crecimiento promedio anual de la PEA total ha sido de 5.2% reflejando la
creciente migracion hacia este departamento, atraida fundamentalmente por la
mineria ilegal y la tasa de subempleo ha bajado ligeramente. El otro aspecto a
resaltar es la creciente participacion de la PEA Ocupada/Poblacién total que, con

excepcion de Arequipa y Tacna, es mayor al promedio nacional.

Cuadro All 39: Peru. MPT Suroriental. PEA: Total, tasa anual de crecimiento PEA Ocupada y Tasa de Actividad. Segun
departamento 2002-2017

PEA Total (miles) Tasa PEA Ocupada Tasa de Actividad

2002 2017 2002/17 2002 2017 2002 2017
PERU 12,794.2 17,215.7 2.3% 94.1% 95.9% 65.3% 72.4%
Apurimac 206.8 263. 2 1.8% 98.3% 98.2% 73.4% 81.4%
Arequipa 560.2 708. 7 1.8% 93.4% 95.5% 64.4% 69.3%
Ayacucho 27114 3. 5 2.5% 98.8% 96.9% 73.9% 75.9%
Cusco 622.1 777. 2 1.7% 97.5% 97.2% 75.0% 79.1%
Huancavelica 218.3 270. 9 1.6% 97.4% 97.6% 83.6% 83.3%
lca 311.8 419. 9 2.3% 93.1% 97.1% 61.7% 68.8%
M. de Dios 46.7 83. 2 5.2% 98.3% 98.4% 69.8% 78.0%
Moquegua 84.9 106. 9 1.7% 95.3% 95.7% 67.5% 73.2%
Puno 670.8 799. 4 1.3% 98.6% 97.0% 80.5% 77.3%
Tacha 140.4 187. 3 2.2% 94.5% 95.8% 65.3% 69.8%
Fuente: Idem cuadro All-26 Elab. propia

En el Cuadro All-40 se aprecia la evolucién de la distribucion de la PEA Ocupada
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por rango de ingresos en la MPT comprobandose que en el periodo 2002-14, al

igual que en las otras MPTs hay una mejora significativa en los ingresos de la PEA

Ocupada.
Cuadro All 40: Perd. MPT Suroriental. PEA Oc.: Distribucion por ingresos mensuales, segtin deptos, 2002, 2014
Sin Ingresos Menos de S/. 500 S/. 500 aS/. 999 $/.1000 aS/.1499 S/.1 500 amas

2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014 2002 2014
PERU 17.1% 11.5% 47.3% 25.8% 22.4% 23.5% 6.3% 16.5% 7.0% 22.7%
Apurimac 34.6% 25.6% 51.9% 35.3% 9.1% 17.7% 0.3% 9.6% 1.6% 11.8%
Arequipa 9.0% 6.2% 54.2% 21.2% 24.1% 24.5% 0.6% 19.1% 6.3% 29.0%
Ayacucho 30.2% 20.2% 54.1% 40.2% 11.6% 20.3% 0.3% 9.2% 0.8% 10.1%
Cusco 28.1% 21.6% 52.9% 27.8% 13.3% 20.0% 0.3% 13.5% 2.4% 17.0%
Huancavelica 40.3% 37.7% 47.8% 36.6% 8.1% 13.1% 0.3% 7.3% 1.3% 5.3%
Ica 11.6% 17.7% 50.7% 19.1% 26.4% 26.2% 0.5% 23.6% 6.3% 23.3%
M. de Dios 12.7% 10.4% 38.7% 13.2% 30.8% 15.4% 1.0% 19.6% 7.5% 41.4%
Moquegua 15.9% 11.9% 45.8% 21.1% 23.0% 15.7% 0.8% 14.2% 7.2% 37.2%
Puno 29.8% 22.4% 54.3% 36.3% 10.9% 17.9% 0.3% 12.6% 2.2% 10.9%
Tacha 10.5% 8.9% 45.7% 19.4% 30.8% 30.2% 0.7% 16.9% 5.6% 24.7%
Fuente: idem cuadro All-27. Elab. propia

La PEA ocupada sin ingresos (Arequipa, Ica y Tacha muestran los niveles mas bajos
en este rubro) y con ingresos menores a S/. 500 mensuales se reduce

significativamente en todos los departamentos (en especial en Ica, M. de Dios y
Tacna), la PEA ocupada con ingresos de S/. 500 a S/. 999 aumenta en todos los
departamentos con la excepcion de Ica, Madre de Dios, (lo que se explica por la
creciente migracion hacia estos departamentos), Moquegua y Tacna, y la PEA
ocupada con ingresos de S/. 1000 a mas se eleva en forma significativa en todos
los departamentos particularmente en Ica, M. de Dios, Moquegua y Tacna, lo que
se explica por la creciente presencia de empresas con mas de 10 trabajadores y en
especial con las de mas de 100 trabajadores que corresponden a empresas

agroindustriales y/o mineras.

Por otra parte, examinando el Cuadro All-41 se comprueba al igual que en los casos
anteriores que la mayoria de trabajadores de la MPT son independientes o trabajan
en unidades productivas de menos de 10 trabajadores, pero en el periodo 2002-14

hay una tendencia decreciente en ambos rubros.

Otro aspecto a destacar es que los trabajadores del sector publico aumentan su
participacion tanto a nivel nacional como en todos los departamentos de la MPT,

siendo particularmente notable el caso del Cusco donde la burocracia estatal casi
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se ha duplicado en el periodo 2002-14 situacién que amerita un examen mas

profundo dado que los servicios brindados no se han expandido en proporcion a

este crecimiento.

Cuadro All 41. Peri. MPT Suroriental. PEA Ocupada por Estructura de Mercado, segin departamentos 2002 y 2014 (en

porcentaje)
Afios Pert Apurim. | Arequip. | Ayac. Cusco Hcvlca. Ica M.deD [ Moqueg. [ Puno Tacna
Sector Publico 2002 8.2 10.7 8.9 9.3 6.7 5.5 8.7 135 15.0 6.3 141
2014 8.9 9.7 9.1 8.6 10.2 74 9.5 13.0 17.9 8.5 12.0
Sector Empresas 2002 36.0 16.9 43.4 16.1 20.5 14.6 46.9 35.6 36.3 20.6 42.2
2014 423 24.2 51.1 27.9 26.3 15.3 47.9 36.1 36.2 26.7 42.6
de 2 a 10 trabaja- 2002 213 14.7 27.5 11.8 14.0 114 225 29.0 22.9 15.0 26.4
dores 2014 22.0 16.8 26.7 21.6 15.4 11.6 201 26.6 17.6 18.5 28.4
de 11 a 100 trabaja- 2002 8.4 1.6 101 28 3.8 0.9 8.4 48 6.6 3.6 9.1
dores 2014 9.9 4.8 11.8 4.6 6.5 1.8 12.6 6.0 7.0 45 6.2
.+: de 100 trabaja- 2002 6.2 0.5 5.2 1.6 2.6 24 16.1 1.9 6.8 2.0 6.7
dores 2014 10.3 26 124 1.8 4.5 1.8 15.1 35 11.6 3.7 7.8
No especificado 2002 0.2 0.0 0.6 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
2014 0.1 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.3
Independientes 2002 354 375 36.1 43.7 42.8 39.1 30.8 3741 311 42.7 29.9
2014 35.1 39.3 313 42.7 411 39.3 33.3 39.2 331 41.9 349
Familiar no remu- 2002 16.9 344 8.3 29.9 28.0 40.3 111 12.5 15.6 29.8 10.3
nerado 2014 11.4 25.6 6.2 20.2 21.6 37.7 7.7 10.4 11.9 22.3 8.9
Trabajador del 2002 35 0.4 33 16.1 2.0 0.4 25 1.3 1.9 0.7 34
hogar 2014 23 1.2 2.2 0.6 0.8 0.4 1.6 1.3 1.0 0.7 1.6
Fuente: Idem cuadro All-26 Elab. propia

Asimismo, se debe sefialar el creciente empleo en unidades empresariales de mas

de 100 trabajadores, tanto a nivel nacional como de la MPT, clara expresion de la

modernizacion del pais, siendo los casos de Arequipa e Ica, los mas destacables.

En el Cuadro All-42 se observa una ligera reduccion en las tasas de empleo informal

en el periodo 2012-17 a ese ritmo no se visualiza un tiempo razonable para eliminar

Cuadro All 42: Peru. MPT Suroriental, PEA Ocupada por empleo formal e informal, segiin departamentos 2012, 2017

Formal Informal Crec.anual

2012 2017 2012 2017 Formal
Perti 25.7% 27.5% 74.3% 72.5% 0.5%
Apurimac 5.8% 13.3% 94.2% 86.7% 1.9%
Arequipa 33.0% 35.6% 67.0% 65.4% 0.6%
Ayacucho 11.8% 11.1% 88.2% 88.9% -0.2%
Cusco 17.8% 17.5% 82.2% 82.3% -0.1%
Huancavelica 8.4% 8.7% 91.6% 91.3% 0.1%
Ica 33.2% 37.8% 66.8% 62.2% 1.2%
M. de Dios 25.3% 23.8% 14.7% 76.2% -0.4%
Moquegua 36.2% 31.2% 63.8% 68.8% -1.3%
Puno 9.7% 11.9% 90.3% 88.1% 0.6%
Tacha 31.2% 26.8% 68.8% 73.2% -1.1%
Fuente: C.E. 2018 cuadros 7.44 y 7.45 Elab. Propia
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este tipo de empleo. Con la excepcion de Apurimac, Arequipa, Huancavelica, Ica 'y
Puno, la situacion se ha deteriorado en los otros departamentos, particularmente en

Moquegua y Tacna.

Tal como hemos sehalado, este es uno de los mas serios problemas sociales que
enfrenta el pais y no hay consenso para su solucién. Los empresarios afirman que
esta situacion se debe a lo que denominan sobrecostos laborales (beneficios
sociales como vacaciones por 30 dias, 13 sueldos al afo y seguridad social, entre
otros) en tanto que los trabajadores senalan que se debe al excesivo afan de lucro

de los empresarios.

Finalmente es conveniente precisar que resulta evidente que los grandes
yacimientos mineros préximos a ingresar a explotacion como los Chankas,
OPABAM |, II y lll, (yacimientos de hierro en Andahuaylas), Quellaveco, la

ampliacion de Marcona (hierro por Shougang), Pampas del Pongo, los Quechuas,

Cerro Copane, Corani (uranio), Haquira, Antapacay, Constancia, Justa y otros,
junto con la construccion del Gasoducto Surperuano (GSP, Mapa A-3), (en este
caso la petrolera estatal china CNPC ha confirmado su voluntad de desarrollar la
industria petroquimica con las reservas de gas encontradas en el lote 68 de su
concesion), asi como. del aeropuerto de Chinchero en Cusco, la modernizacion del

Puerto San Martin en Pisco, los tramos tres y cuatro de la Longitudinal de la Sierra,

Mapa All 3. El Gasoducto Surperuano
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el Monorriel de Arequipa, la segunda etapa de Majes-Siguas y el Sistema de
Tratamiento de Aguas Residuales de la Cuenca del Lago Titicaca, conforman un
paquete de proyectos de inversion que impulsaran fuertemente el desarrollo de la
MPT suroriental.

Por otra parte, continuan las tratativas con Bolivia para la construccion de un
ferrocarril transoceanico que uniria el puerto de Santos en Brasil con el puerto de
llo, a través de Bolivia, y con empalme al norte de Paraguay, con financiamiento de
Alemania por un estimado de US$ 10 mil millones. Esta parece una iniciativa mas
factible para el traslado de la soya brasilefia a China, que la actual ruta Mato Grosso-
Santos-Panama (Mapa A-4).

Mapa All 4: Ruta Santos-La Paz-llo-Shangay

Hay otros emprendimientos de gran importancia que no estan siendo objeto de la
debida atenciéon para desarrollar el suroriente del pais, entre ellos se debe
mencionar el desarrollo del yacimiento de litio encontrado en Puno por una minera
canadiense que en conjunto con otro yacimiento similar en Bolivia posibilitaria el
desarrollo de una empresa conjunta para la produccion de baterias de larga
duracion, la defensa riberefa y la introduccién de riego tecnificado en las cuencas
del Pampas-Apurimac, Vilcanota-Urubamba (esta ultima tiene aproximadamente
300 mil hectareas de suelos aptos para agricultura que con riego tecnificado
duplicarian su productividad) y la cuenca del Titicaca para irrigar el altiplano del
Collao, asi como el proyecto Pampas Verdes para irrigar cerca de 100 mil hectareas

entre el sur de Ica y el norte de Arequipa y promover en una alianza del Servicio
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Industrial de la Marina (SIMA) con capitales nacionales y extranjeros la construccion
de una gran aceria en San Juan de Marcona para procesar el mineral de hierro de
Marcona, Pampa del Pongo y Andahuaylas que en conjunto sumarian alrededor de
40 millones de toneladas anuales y que podria suministrar el material rodante
de los ferrocarriles a construir en el Peru, incluyendo una via de Andahuaylas a San

Juan de Marcona que esta siendo analizada.

Este conjunto de proyectos productivos y de infraestructura impulsaran el desarrollo
de la ZPT Suroriental en el mediano plazo siempre y cuando se logre un acuerdo
politico que concilie los intereses de las comunidades campesinas con los de las

grandes mineras, tal como el que se esta logrando en Apurimac.
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