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La gran meta de la propuesta debe ser y serd la
regionalizacién y por Dios les digo y les juro que
los apristas en el poder y en el parlamento cumplire-
mos con regionalizar el Perd para hacerlo democra-

tico. . .
ALAN GARCIA PERFEZ
Lima, 28 de julio de 1987
¢De veras? —bostezé6 Bermiidez—. Aqui cambian

las personas, teniente, nunca las cosas.

MARIO VARGAS LLOSA
Conversacion en la Catedral

INTRODUCCION

LA DESCENTRALIZACION HA SIDO UNA de las reformas mas buscadas en
el mundo en las Gltimas décadas. Se le ha considerado una solucién al
subdesarrollo, a la ineficiencia administrativa y al autoritarismo. Desa-
fortunadamente, en la mayoria de los casos, la descentralizacién ha
fracasado.? Este articulo busca contribuir al entendimiento de las cau-

! La investigacién para este articulo fue posible gracias al apoyo de la Fundacién
Tinker y el Consorcio Universidad de Cornell-Universidad de Pittsburgh. La Univer-
sidad del Pacifico y la familia Parodi me hospedaron amablemente durante mi estancia
en Perti. Agradezco también los comentarios de los doctores James Malloy, B. Guy
Peters y Mitchel Seligson, de la Universidad de Pittsburgh.

2 La literatura sobre descentralizacién es inmensa. Algunas de las obras mas ge-
nerales sobre los limites de la descentralizacién en distintos paises son: D. Ashford,
British Dogmatism and French Pragmatism, Londres, Allen and Unwin, 1982; L. Ham-
mergreen, Development and the Politics of Administrative Reform, Boulder, Westview Press,
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sas de este fracaso mediante el estudio, en un marco comparativo, del
proceso de formulacién de la reforma de descentralizacién en el Pert
en el periodo 1978-1989. :Cémo podemos entender el proceso de for-
mulacién de dicha reforma? Para responder a esta pregunta discutiré
algunos de los enfoques para el anélisis del proceso politico en América
Latina.

Los estudios sobre politica latinoamericana han destacado en mu-
chas ocasiones el papel del Estado. Recientemente, la importancia del
Estado como actor y como institucién en los paises mas desarrollados
ha sido también subrayada. De hecho, toda una corriente, bajo la eti-
queta de ‘‘el nuevo institucionalismo’’, ha emergido como una de las
més importantes dentro de la ciencia politica anglosajona. M1 atencién
en este articulo se centrard entonces en discutir la manera en que el
Estado puede influir en los procesos sociales. Para este efecto discutiré
el papel desempefiado por las élites estatales, las instituciones legales
y el tipo de régimen. Argumentaré que el proceso de formulacién de
la reforma de descentralizacién en Perd durante el periodo 1978-1989
puede ser entendido con la ayuda del enfoque del *‘Estado politizado’’.
En lugar de poner el énfasis en el peso del Estado como actor o como
institucidén, esta perspectiva considera al Estado como una entidad
muy fragmentada en donde el proceso de negociacién entre actores po-
liticos se convierte en la principal unidad de analisis.

Este es un estudio de caso y por ende no es posible hacer generali-
zacién alguna. Sin embargo, se busca mostrar que el Estado latino-
americano puede ser menos ‘‘fuerte’” de lo que se piensa, y destacar
las posibilidades que ofrece el enfoque del Estado politizado para el es-
tudio de América Latina. Este enfoque no niega la importancia del Es-
tado en la regién, lo que seria absurdo. Mas bien, busca destacar el
alto grado de fragmentacién de dicho Estado e intenta avanzar hacia
una definicién mas precisa del papel que éste desempeiia en clertos
procesos sociales.

En este articulo trataré también de responder a otras dos pregun-
tas. En orden decreciente de importancia, éstas son: ¢cdémo podemos
definir y evaluar el contenido final de la reforma de descentralizacién?
y ¢cémo podemos definir y evaluar la estrategia para llevar a cabo di-
cha reforma? Voy a responder a la primera pregunta argumentando
que el caracter excesivamente uniforme de la reforma puede llevar a

1983; L. Graham, “*Public Policy and Administration in Comparative Perspective’”,
en H. Wiarda (cd.), New Directions in Comparaiive Politics, Boulder, Westview Press,
1985; L. Picard y R. Zariski (eds.), Subnational Politics in the 1980s, Nucva York, Prac-
ger, 1987.
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una relacién ‘‘esquizofrénica’ entre las capacidades formalmente
transferidas a las regiones y los recursos otorgados a éstas. En cuanto
a la segunda pregunta, sostendré que la estrategia de descentralizacién
implicé un tecnocratismo y un centralismo excesivos, y que esto tuvo
efectos contraproducentes.

El ensayo estad dividido en tres secciones. En la primera presento
algunas consideraciones teéricas relacionadas con la pregunta princi-
pal y con las dos subordinadas. La segunda seccién se refiere al proceso
de formulacién de la reforma durante el periodo 1978-1985. En la ter-
cera parte describo dicho proceso durante la presidencia de Alan Gar-
cia; también discuto el contenido de la reforma y la estrategia para su
implantacién.

1. CONSIDERACIONES TEORICAS

A. Elementos tedricos para el entendimiento del proceso de formulacion
de la reforma

¢Cémo podemos entender el proceso de formulacién de la reforma de
descentralizacién en el Pert? Existe una variedad de enfoques ttiles
para responder a esta pregunta. Cada uno pone el énfasis en factores
diferentes (socioecondémicos, culturales, politicos, etc.), todos los cua-
les pueden afectar un proceso de reforma. Sin embargo, he decidido
concentrarme en explorar la influencia de los factores politicos sobre
el proceso de reforma. Tomo en consideracidn tres enfoques: 1) el “‘es-

5,

tatista’’; 2) el institucional; y 3) el del ‘‘Estado politizado’’.

1. El enfoque estatista. En gran medida como reaccién al pluralismo
y marxismo tradicionales —que concebian al Estado como una ‘‘caja
negra’’ que no valia la pena estudiar o como una entidad dependiente
de la burguesia o del sistema capitalista—, a finales de los afios setenta
algunos autores empezaron a resaltar la importancia del Estado como
un actor independiente en los pafses mas desarrollados. Uno de los pri-
meros en hacerlo fue Krasner, quien utiliz6 un enfoque ‘‘estatista’
para analizar la politica exterior de los Estados Unidos.” Un poco maés
tarde, aunque basado en una visién més ‘‘individualista’”, Nordlinger
destacara la importancia de un enfoque centrado en el Estado para en-
tender los procesos politicos en varios de los paises mas desarrollados.

*S. Krasner, Defendin ** Raw Materials Investiments and U.S. For-
crgn Policy, Princeton, Princ. 074,




JUL-SEP 90 REFORMA DE DESCENTRALIZACION EN PERU 91

En 1981 este autor seitalé que el Estado democrético “‘es frecuente-
mente auténomo en la traduccién de sus preferencias en acciones esta-
tales’’, aun cuando tales preferencias sean distintas a las de los grupos
de la sociedad civil con mayor peso politico.*

La visién del Estado como un actor independiente ya habia apare-
cido en estudios sobre América Latina antes del surgimiento del enfo-
que estatista en los Estados Unidos. Asi, autores como Newton, Véliz
o Wiarda habian hablado de la existencia de una tradicién jerarquica y
centralista en América Latina. Wiarda, por ejemplo, diria que ‘‘Amé-
rica Latina sigue siendo jerdrquica, autoritaria . . . corporativista y
patrimonialista en su esencia’’.® Conceptos relacionados con otras
tradiciones de pensamiento, como la del ‘‘Estado burocrético autorita-
rio’’ de O’Donnel, no concibieron al Estado como altamente indepen-
diente de la burguesia o del capitalismo; sin embargo, destacaron la
existencia de una ‘‘dominacién burocritica’ sobre la mayoria de los
grupos soclales, lo que hasta cierto punto hacia referencia a la existen-
cia de una unidad de comando, ejercida jerarquica y racionalmente.

2. El enfoque institucional. L. reaccién en contra de los enfoques centra-
dos en la sociedad civil fue continuada hacia mediados de los afos
ochenta por algunos autores que comenzaron a insistir en la importan-
cia de las instituciones. En 1985, Skocpol, por ejemplo, destacé la im-
portancia del Estado como actor, pero agregd que éste puede ser mais
importante como institucién, en tanto que ‘‘sus configuraciones orga-
nizaclonales, conjuntamente con sus patrones de actividad, afectan la
cultura politica, fomentan ciertos tipos de formacién de grupos y accio-
nes politicas colectivas (y no otros) y hacen posible la emergencia de
ciertos temas politicos (y no de otros)’’.% Aunque el concepto de “‘ins-
titucién’’ ha pasado a tener diferentes significados, uno de los factores
que esta perspectiva subraya es el de las instituciones legales. En este
sentido, una forma de visualizar las instituciones ha sido como un con-
junto de reglas legales que ‘‘forman’’, o cuando menos afectan, las vi-

* E. Nordlinger, On the Autonomy of the Democratic State, Cambridge, Harvard Uni-
versity Press, 1981, p. 202.

> Wiarda en P. Klaren y T. Bossert, Promise of Development, Boulder, Westview
Press, 1986, p. 218. Puede decirse que los enfoques estatista e institucional deben mu-
cho a la literatura sobre el Estado en Latinoamérica. Para esto véase J. Migdal,
““Studying the Politics of Development and Change: The State of the Art”’, en A. Fi-
nifter (ed.), Political Science: The State of the Discipline, Washington, The American Politi-
cal Science Association, 1983.

% En P. Evans e al., Bringing the State Back In, Cambridge, Cambridge University
Press, 1985, p. 21.
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siones de los actores sociales, definen lo que es °
establecen los limites de la accién social.”

La perspectiva institucional ha comenzado ya a ser aplicada de una
manera explicita en el estudio de los procesos politicos no sélo de los
paises mas desarrollados sino también de los del Tercer Mundo. En
cuanto a América Latina, recientemente autores como Valenzuela han
destacado la importancia de las instituciones legales y sefialado la nece-
sidad de ponerles mayor atencién.®

Una versién mas precisa del enfoque institucional es la ofrecida
por aquellos autores que estudian los efectos del tipo de régimen sobre
las politicas gubernamentales.” En estos estudios generalmente se ale-
ga que los regimenes autoritarios tienden a conducir a politicas mas
unificadas y con mayores posibilidades de ser implantadas, mientras
que los regimenes democraticos, con una mayor dispersién de poder,
tienden a generar politicas més descoordinadas.

‘apropiado’” hacer y

3. El enfoque del Estado politizado. A diferencia de los anteriores, éste no
pone tanto énfasis en la ‘‘autonomia’’ del Estado o la fuerza de las ins-
tituciones legales. Mas bien, se concentra en los procesos de negocia-
cién entre actores politicos. De acuerdo con este enfoque:

a) los actores socliales tienen una visién instrumental de las institu-
clones politicas y por tanto las consideran ‘‘tentativas’’. Dichas insti-
tuciones estan sujetas al cuestionamiento politico de los actores y su re-
construccién es vista no tanto como una violacién de principios sino
como el resultado de importantes confrontaciones. De hecho, todo
acuerdo politico es tentativo ya que su adecuacién para la consecucién
de fines politicos es una necesidad constante;

b) asi, la actitud de los actores hacia las instituciones o los acuerdos
tiende a cambiar con las circunstancias. El proceso de toma de decisio-
nes es muy fluido, abierto y erratico. Las politicas son serlamente afec-
tadas por el contexto politico, los actores involucrados, la cambiante
naturaleza de los recursos a su disposicién y el asunto en discusién. Se

7 J. G. March y J.P. Olsen, “The New Institutionalism: Organizational Factors
in Political Science’’, en American Political Science Review, ntim. 78, 1984, p. 741.

% A. Valenzuela, “‘Political Science and the Study of Latin America”, en C.
Mitchel, Changing Perspectives in Latin American Studies, Stanford, Stanford University
Press, 1988. Articulos basados en este enfoque han comenzado a proliferar en las revis-
tas académicas norteamericanas.

? Véase por ejemplo S. Hughes y K. Mijeski, Politics and Public Policy in Latin
Amenca, Boulder, Westview Press, 1984; y J. Sloan y K. Tedin, ““The Consequences
of Regime Type for Public Policy Outputs”, en Comparative Political Studies, abril,
1987.
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usa el término ‘‘politizado’” para describir el proceso de interaccion
politica, ya que éste no implica una confrontacién violenta ni una ne-
gociacién ordenada;

¢) los actores politicos tienden a gularse por intereses pragmaticos
y de corto plazo.!” A pesar de la constante retdrica, en la practica di-
chos intereses tienden a ser el producto de procesos de negociacion y
de contextos politicos inmediatos més que de ideologias bien definidas
u objetivos institucionales de largo plazo. La definicién de los grupos,
los &mbitos de negociacién y los intereses se realiza durante los encuen-
tros mismos. La sobrevivencia politica de los actores —que puede de-
pender del resultado de sus decisiones— es una preocupacién constan-
te y, en consecuencia, los actores tienden a disefiar politicas que tengan
resultados visibles e inmediatos;

d) el Estado desempefia un papel central, pero no en el sentido de
imponer decisiones ‘‘desde arriba’’. Es central porque su presencia
abarca multiples &mbitos y porque los actores estatales gozan de mayo-
res instrumentos politicos para ‘‘empujar’’ los procesos sociales en una
direccién o en otra. Sin embargo, la capacidad del Estado para inducir
acclones colectivas ‘‘desde arriba’’ es muy limitada. Esto se debe cuan-
do menos a dos factores. Primero, una estructura estatal que tiende a
reflejar, més que la institucionalizacién de jerarquias, la existencia de
diversas camarillas personalizadas orientadas a defender sus propios
privilegios, intereses y visiones; y segundo, la frecuente existencia de
actores no estatales con capacidad potencial para resistir las iniciativas
estatales por medio de una movilizacién social intensa (aunque ésta
pueda ser sélo temporal). Existe entonces una cierta interdependencia
entre los diferentes actores, aun cuando dicha interdependencia suela
ser asimétrica, y las politicas estatales tiendan a reflejar en gran medi-
da los procesos de negociacion y las cambiantes alianzas entre diversos
agentes.

Para Cardoso, por ejemplo, los funcionarios pablicos con mucha
frecuencia privatizan y controlan partes del aparato del Estado “‘casi
con independencia del gobierno’’; o bien organizan ‘‘anillos burocréati-
cos’’, esto es, pactos de grupos publicos y privados bajo el liderazgo
de algiin funcionario del gobierno.!! Para Malloy, las relaciones entre
los diversos actores estatales implican ‘‘juegos de suma-cero’” alrede-

10 Para un interesante estudio del pragmatismo politico en América Latina véasce
B. Ames, Political Survival: Politicians and Public Policy in Lalin America, Berkeley, Univer-
sity of California Press, 1987,

'WF. H. Cardoso, ““Sobre la caracterizacién de los regimenes autoritarios en
América Latina’’, en D Collier (ed.), £l nuevo autoritarismo en América Latina, México,
FCE, 1985, pp. 49 v 54,
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dor de las fuentes de beneficios. El faccionalismo interno de las organi-
zaciones se ha asociado a relaciones ‘‘personales’” que surgen de la ne-
cesidad de asegurar beneficios o proteccién y la consecuente formacién
de redes de intermediarios. Por estar basado en beneficios mas que en
abstracciones, este tipo de vinculos impide la extensién horizontal y la
institucionalizacién del poder; asi, estas ‘‘camarillas’’ no pueden cre-
cer mucho y por tanto la fragmentacién y las dificultades para llegar
a acuerdos tiende a mantenerse.!?

El enfoque del Estado politizado fue formulado para América Lati-
na. Sin embargo, tiene muchos puntos en comun con una de las pers-
pectivas més recientes ¢ importantes dentro de la literatura de politicas
publicas comparadas: la perspectiva de las ‘‘redes politicas’. Esta
perspectiva sostiene que, dada la creciente dispersién y diferenciacién
funcional del Estado benefactor, las politicas puiblicas tienden a reflejar
la interaccién entre organizaciones dentro de ‘‘redes’’ fluidas. En con-
secuencia, las politicas son el resultado de la negociacién entre varias
organizaciones mas que del poder jerarquizado de los funcionarios a
la cabeza del Estado o de las presiones de la sociedad civil. Estas redes
pueden ser de diferente naturaleza, y varias tipologias han sido desa-
rrolladas para capturar esta complejidad. !’

Me he extendido més en el enfoque del Estado politizado porque
creo que es util para profundizar en el estudio del proceso de formula-
cién de la politica de descentralizacién en Perd. Sin embargo, cabe se-
nalar que esta perspectiva puede ayudarnos también a entender mejor
la interpenetracién, complejidad y diversidad de las relaciones entre
Estado y sociedad, asi como la fluidez de los procesos politicos en Amé-
rica Latina. Stempre y cuando sea usado como “‘tipo ideal”’, este enfoque
puede ser valioso para una mejor comprensién de muchas areas de la

12 7. Malloy y M. Scligson (eds.), Authoritarians and Democrats: Regime Transition in
Latin Amenica, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1987. Para la dindmica de
las relaciones personalizadas, véase E. Wolf, ‘‘Kinship, Friendship and Patron-Client
Relations in Complex Societies’’, en S. Schmidt et al. (eds.), Friends, Followers and Fac-
tzons, Berkeley; University of California Press, 1977.

13 Para el enfoque del Estado politizado véase D. A. Chalmers, ‘“The Politicized
State in Latin America’’, en J. Malloy (ed.), Authoritarianism and Corporatism in Latin
America, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1977. Algunas de las ideas del en-
foque son compartidas por Sloan, en Public Policy in Latin America, Pittsburgh, Univer-
sity of Pittsburgh Press, 1984. Para la perspectiva de las redes politicas véase B. G.
Peters, “‘Policy Networks and Public Policy’’, ponencia presentada en la Conferencia
sobre Estructuras Gubernamentales Contemporancas, Madrid, mayo de 1989, y M.
M. Atkinson y W. D. Coleman, ‘‘Strong States and Weak States: Sectoral Policy Net-
works in Advanced Capitalist Systems’’, en British _Journal of Political Science, nim. 19,
1989.
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politica latinoamericana, la cual frecuentemente es sélo vista a la luz
de la ‘““dominacién’’ ejercida por el Estado o la burguesia sobre la so-
ciedad. En mi opinién, la importancia que se concede en los estudios
de América Latina a estos dos ultimos actores ha hecho perder de vista
los procesos de negociacién e influencia mutua entre una multiplicidad
de actores, ninguno de los cuales es simple receptor pasivo de érdenes
o fiel seguidor de las reglas inherentes a las instituciones.'*

Con todo, el enfoque tiene sus limitaciones. En primer lugar, la
existencia de relaciones reciprocas no implica que no haya dominacién
o que los actores estatales no sean en muchas ocasiones los més podero-
sos. De lo que se trata es de recalcar que los actores estatales frecuente-
mente no pueden imponer sus intereses flal y como lo desean, y que necesitan
entrar en procesos de negociacion que pueden tener efectos importantes sobre las po-
liticas gubernamentales. En segundo lugar, es posible que el enfoque poli-
tizado sea mas til para el estudio de unas politicas, periodos y/o paises
que de otros. En tercer lugar, este enfoque no debe ser considerado
como ‘‘la explicacién’ de los procesos politicos en América Latina,
sino sb6lo como uno de varios posibles tipos ideales.

B. Elementos tecricos para la definicion y evaluacion del contenido y la estrategia
de la reforma de descentralizacion

Para definir y evaluar e/ contenido final de la reforma de descentraliza-
cién (nuestra segunda pregunta) es conveniente referirse a las tres for-
mas de descentralizacidn que usualmente se distinguen en la literatura
sobre el tema. Estas son:

1) Desconcentracién, que implica la transferencia de funciones ad-
ministrativas de niveles centrales a niveles regionales de la estructura
administrativa del Estado.

2) Delegacion, que sugiere la transferencia de la administracién de
alguna funcién mas o menos especifica hacia organizaciones que no
pertenecen estrictamente a la estructura administrativa regular (por
ejemplo las paraestatales).

3) Devolucién, que implica la creacién de unidades regionales con
amplia autonomia politica del centro (por ejemplo los estados en una
estructura federal), ya sea mediante la transferencia de facultades poli-

4 Una obra que puede servir para entender mejor ¢l papel desempefado por las
instituciones cs la de A. Giddens, The Constitution of Society, Cambridge, Polity Press,
1984.
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ticas a entidades regionales ya existentes o por medio de la creacién de
dichas entidades.!”

Definir y evaluar una reforma de descentralizacién no es tarea fa-
cil. Las relaciones centro-locales incluyen distintas dimensiones en va-
rios ambitos; estas relaciones pueden ser politicas, administrativas,
econémicas y sociales, y surgir en por los menos cuatro dmbitos: el de
la nacién, el del Estado, el de la regién y el de la localidad. Una refor-
ma de descentralizacién suele contemplar diferentes cambios en estos
distintos dambitos y dimensiones. El debate en torno a estos asuntos ha
sido largo y vago, ya que es muy dificil definir con precisién cada uno
de los &mbitos y las dimensiones, la manera en que se relacionan y los
resultados de los diferentes tipos de relaciones entre ellos. En seguida
presentaré algunos de los aspectos, problemas e implicaciones de una
reforma de descentralizacién, y trataré de formular algunos criterios
para su evaluacién.

En épocas recientes, muchos pafses han propuesto la devolucién o
la desconcentracién de funciones hacia entidades regionales (algo
cominmente llamado ‘‘regionalizacién’’). Aunque el concepto de re-
g1én es dificil de definir, de lo que se trata por lo general es de crear
entidades intermedias entre las unidades locales (como los municipios)
y las autoridades nacionales, asumiendo que ello resultara en una pla-
nificacién mas eficiente, el surgimiento de economias de escala, mayor
desarrollo regional o mayor participacién en la toma de decisiones.'®

Sin embargo, a veces la regionalizacién no cumple con sus prome-
sas. Por un lado, las ganancias producto de economias de escala se re-
vierten después de cierto punto por el aumento en los costos de opera-
cién. Con frecuencia, la eficiencia en la oferta de servicios varfa de
acuerdo con el tipo de servicio y el &mbito en el que se ofrece.V

En algunas ocasiones la regionalizacién ha implicado una visién de
las autoridades centrales o nacionales como opuestas a los mejores inte-
reses de las provincias. Sin embargo, se ha dicho que en realidad sélo
dichas autoridades pueden asegurar el desarrollo de las regiones, en

13 D. Rondinelli y A. Nellis, ‘‘Assessing Decentralization Policies in Developing
Countries: The Case for Cautious Optimism’’, en Development Policy Review, nim. 4,
1986.

16 T Padua y A. Vanneph, “‘Introduccién’’, en J. Padua y A. Vanneph (eds.),
Poder local, poder regional, México, El Colegio de Mexico-CEMCA, 1986, p. 17; ]J. Borja,
“‘Descentralizacién: una cuestién de método’’, en Revista Mexicana de Sociologia, nGm.
4, 1984, p. 18; D. Krane, ‘‘Does the Federal- Unitary Dichotomy Make Any Differ-
ence?’’ en Picard y Zariski, op.cit. p. 48; y R. Riddell, Regional Development Policy, Nueva
York, St.Martin’s, 1985, p. 209.

Y7 B.G. Peters, The politics of Bureaucracy, Nueva York, Longman, 1984, p. 124,
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particular de las menos desarrolladas, y asegurar as{ una mayor igual-
dad regional. En consecuencia, no se debe asumir que las relaciones
entre las autoridades centrales y las regiones son inherentemente con-
tradictorias; ain mas, el centralismo no siempre denota ‘‘lejania’’ o
ineficiencia y puede ofrecer mayor justicia y una mejor supervisién de
las decisiones ya que la responsabilidad de éstas suele ser mas clara,
mientras que la descentralizacién puede acarrear problemas para la de-
finicién de dicha responsabilidad.'®

Una devolucién hacia los niveles regionales no necesariamente
conlleva una mayor participacién popular o una mayor estabilidad en
las regiones. La autonomia regional puede generar o reforzar el autori-
tarismo a nivel local, dada la presencia frecuente, al menos en América
Latina, de redes clientelistas en ese nivel. En algunos casos una mayor
autonomia ha favorecido el resurgimiento de conflictos intrarregiona-
les.!” La devolucién o desconcentracién ha implicado también mayo-
res costos, generalmente debido a la duplicacién de oficinas.? En los
casos en los que se requiere crear nuevas regiones, ha sido muy dificil
definirlas, dado que no hay ningiin método preciso para hacerlo y las
localidades casi siempre han resistido los cambios de fronteras o la
creacién de autoridades por encima de ellas.?!

18 Para estas diferentes ideas, véase M. Palacios, “La fragmentacién regional de
las clases dominantes en Colombia: una perspectiva histérica’, en varios autores, State
and Region in Latin America: A Workshop, Amsterdam, Center for Latin American Re-
search and Documentation, 1981; B. Roberts, ‘‘State and Region in Latin America’’
en tbid., p. 36; Rhodes, op. cit., p. 17, Peters, The politics of. . ., op. cit., p. 123 y A.
Gunlicks, ““The German Federal System Today: National, State and Local Relations
in an Era of Cooperative Federalism’’, en Picard y Zariski, op. cit., p. 101.

19 Rondinelli y Nellis, op. ciz., p. 18; F. Gil Villegas, ‘*Descentralizacién y demo-
cracia: una perspectiva tedrica’’, en B. Torres (comp.), Desceniralizacion y democracia en
Meéxico, México, El Colegio de México, 1986, p. 65; Picard y Zariski, op. cit., p. 4;
1. F. Rothenberg, ‘‘Administrative Decentralization and the Implementation of Hous-
ing Policy in Colombia™, en M. Grindle, Politics and Policy Implementation in the Third
World, Princeton, University of Princeton Press, 1980, pp. 146-168; ]J. Thomas, ‘‘Res-
tructuring the Periphery: The Quasi-Governmental Neighborhood in Cinncinati’’, en
Picard and Zariski, op. cit., p. 149; Rhodes, op. cit., p. 17; G. de la Pefia, ‘‘Poder local,
poder regional: perspectivas antropoldgicas’’, en Padua y Vanneph, op. cit., p. 46.

2 Borja, op. cit., p. 23 y Borja, *‘Transformaciones territoriales e instituciones
en Europa’, Revista Mexicana de Sociologia, octubre-diciembre, 1986, p. 246; D. Rondi-
nelli, “‘Decentralizing Public Services in Developing Countries: Issues and Opportu-
nities’’, en The Journal of Social, Political and Economic Studies, primavera de 1989, p. 95,
y D. Rondinelli ¢t al., ‘*‘Analyzing Decentralization Policies in Developing Countries:
A Political-Economy Framework™, en Development and Change, vol. 20, 1989.

21 Véase Palacios, op. cit., p. 12, y Picard y Zariski, op. cit., p. 70. No estd claro
qué criterio (geografico, econdémico. étnico, cultural) debe ser usado para definir una
regién.
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Un estudio de varias naciones encontré que un problema comiin
alos esfuerzos de descentralizacién ha sido una suerte de ‘‘esquizofre-
nia’’ entre el deseo y la necesidad de esta reforma y las posibilidades
reales de llevarla a cabo. Dada la gravedad de los problemas politicos
y econémicos de la mayoria de los paises donde se intentan, las refor-
mas suelen conceder amplias funciones a las regiones. Sin embargo, en
la mayoria de los casos los recursos econémicos, técnico-administrati-
vos y/o de informacién para cumplir con dichas funciones en el &mbito
regional son inadecuados. Por un lado, las entidades centrales suelen
negarse a transferir estos recursos. Esto no es del todo sorprendente,
ya que la descentralizacién siempre refleja el grado de centralismo exis-
tente; en otras palabras, la reforma se hace desde el centro e implica
un proceso en el que se pide a entidades centralizadas y esencialmente
centralizadoras que se ‘‘autodescentralicen’’. Por otro lado, Rondine-
11 seftala que un problema al que la descentralizacién frecuentemente
se ha enfrentado es la baja capacidad técnico-administrativa de las re-
giones. En este sentido, la descentralizacién suele necesitar programas
de adiestramiento que requieren recursos que con frecuencia no se
pueden o no se quieren otorgar. Carentes de la experiencia o la infor-
macién necesarias, los administradores regionales se ven obligados a
recurrir al ‘‘consejo’’ de las autoridades centrales, con lo cual la des-
centralizacién es revergtida en términos practicos.??

Dados todos estos problemas, muchos autores muestran poco opti-
mismo frente a la descentralizacién. Algunos han recomendado consi-
derarla como un proceso gradual de aprendizaje. Para Rondinelli y
Nellis, el éxito de la descentralizacidén es mas probable cuando tiene al-
cances limitados, se basa en la capacidad administrativa existente en
las regiones, distingue entre los distintos tipos de servicios, toma en
cuenta el tipo de clientelas e instituciones locales, prevé largos periodos
para la institucionalizacién de la reforma, transfiere funciones gradual-
mente ¢ incluye el adiestramiento de funcionarios locales.

De lo dicho anteriormente se pueden escoger dos criterios que, a
pesar de ser generales, pueden servirnos de guia para evaluar una re-
forma de descentralizacién. Por un lado, toda reforma debe implicar
un adecuado equilibrio entre centralizacién y descentralizacién, equili-
brio que por supuesto debe ser definido en términos especificos; por
otro, la reforma debera evitar la mencionada ‘‘esquizofrenia’’ entre las

22 Para estos problemas véase Rondinelli y Nellis, op. cit., p. 84; C. A. de Matos,
‘‘Paradigmas, modelos y estructuras en la prictica latinoamericana de plancacién re-
gional”’, en Pensamiento [beroamericano, julio-diciembre, 1986; y L. Picard, “‘Decentrali-
zation, ‘Recentralization’ and ‘Stecring Mechanisms’: Paradoxes of Local Govern-
ment in Denmark’, en Polity, verano de 1983.
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funciones transferidas a las regiones y los recursos disponibles en las
mismas para su ejecucion.

Para definir y evaluar la estrategia de la reforma de descentraliza-
cién (nuestra tercera pregunta) es necesario observar las estrategias se-
guidas por otros paises. En la década de los setenta, Inglaterra intentd
introducir cambios en las relaciones centro-locales siguiendo una estra-
tegia centralista. Se podria pensar que este tipo de técticas tienen la
ventaja de evitar que las presiones de grupos sociales ‘‘comprometan’’
una reforma. Sin embargo, segin Rhodes, en una sociedad muy dife-
renciada como la britdnica, dicha estrategia llevé a consecuencias im-
previstas y a una politizacién del proceso que en realidad sélo complicd
la reforma. Ashford opina que la practica inglesa produjo cambios
erraticos y reversiones costosas, sin ser capaz de conducir a cambios
importantes en las relaciones entre el centro y las regiones.

Las reformas administrativas llevadas a cabo en Venezuela y Pert
en los aflos setenta también reflejaron un monopolio del centro en las
decisiones, lo que impidié contar con el apoyo de las regiones y promo-
vié una planificacién poco realista.?

Una estrategia diferente, por ejemplo, fue la seguida por Francia
en los aflos setenta, la cual, segiin Ashford, consistié6 en un mayor con-
tacto entre las regiones y el centro y en una reforma de descentraliza-
cién mas gradual. Para ese-autor, este método puede producir cambios
mas permanentes, aceptables y efectivos, ya que implica mayores es-
fuerzos por generar apoyo para el cambio. Colombia es otro pafs que
siguié una reforma paulatina. La ventaja de ésta es que al menos per-
mite la realizacién de ciertos cambios. Sin embargo, tanto en Francia
como en Golombia la realizacién de transformaciones estructurales ra-
pidas o radicales fue dificil.

Pareceria entonces que lo mejor es evitar tanto la alienacién de las
regiones del proceso de elaboracién de la reforma como el bloqueo de
la misma debido a un proceso excesivamente gradual. Segiin Wilson
y Kaimowitz, la reforma de descentralizacién en Nicaragua incluyé
ciertas directivas por parte del Estado pero también una importante
participacién de las regiones. Puede ser entonces que, en lo que se re-
fiere a la descentralizacién, Nicaragua haya sorteado mejor los diferen-
tes riesgos inherentes al proceso de elaboracién de este tipo de refor-
mas.?* Sin embargo, es obvio que distintos pafses enfrentaran

23 Rhodes, op. cit., p. 8; Ashford, op. cit., p. 27; Hammergreen, op. cit., pp. 164
y 189.

2% Véase Hammergreen, op. cit., pp. 164 v 189; P. Wilson, ‘‘Regionalization
and Decentralization in Nicaragua’’, en Latin American Perspectives, primavera de 1987,
p- 250 y D. Kaimowitz, ‘‘The Role of Decentralization in the Recent Nicaraguan
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diferentes tipos de dilemas, para los cuales no hay recetas faciles.

ITI. LA FORMULACION DE LA REFORMA DE DESCENTRALIZACION,
1978-1985

A. Antecedentes

Durante la mayor parte de su larga historia como ‘‘Estado unitario’’,
Pert ha estado dividido en departamentos, provincias y distritos, todos
subordinados al ejecutivo central. Empero, las relaciones centro-
locales han cambiado en forma significativa a través de los afios. Du-
rante el periodo 1956-1968 se dio una creciente diferenciacién estatal
bajo regimenes liberales encabezados por coaliciones gubernamentales
débiles; en este periodo los partidos politicos y grupos de presion llega-
ron a tener una fuerte influencia dentro de organizaciones regionales
crecientemente auténomas. Por otro lado, entre 1963 y 1968 los go-
biernos a nivel provincial y distrital fueron elegidos democraticamente.?

Como se sabe, en 1968 Velasco implanté un régimen militar, bajo
el cual hubo importantes reformas redistributivas y se alenté la movili-
zacidn social v politica. Sin embargo, las organizaciones regionales pa-
saron de nuevo a ser controladas por el centro, mediante la supervisién
militar directa, la eliminacién de impuestos recolectados localmente y
la expansion de los poderes del Instituto Nacional de Planeacién (INP).
En 1975 Velasco fue derrocado por el general Morales Bermtdez. Este
intentaria desconcentrar la administracién sustituyendo las altamente
centralizadas ‘‘corporaciones’’, por un nuevo sistema de Organizacio-
nes Regionales de Desarrollo (ORDES). No obstante, varios intereses
burocraticos se resistirfan a la implantacién de esta reforma. Pronto
surgieron conflictos entre los ministros y los comandantes a la cabeza
de las ORDES, entre altos oficiales y técnicos dentro del INP, y entre
éste v el Ministerio de Economia y Finanzas y el Instituto Nacional de
Administracién Pablica. La fragmentacién del Estado se dio también
a nivel local, ya que hacia mediados de la década de los setenta existia
un cimulo de oficinas locales de los diferentes ministerios que con fre-
cuencia competian entre si. Todo esto, se complicaba por la extrema
complejidad de las relaciones politicas locales en muchas areas de

Agrarian Reform’, en W. Tiesenhusen (ed.), Searching for Agrarian Reform in Latin Ame-
rica, Boston, Unwin, Hyman, Kaimowitz, 1989, p. 406.

2 G. D. Schmidt, State, Society and the Policy Process: Planning, Decentralization and
Public Investment in Peru, 1956-1980, Ithaca, Cornell University Press, 1987, p. 327.
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Perd, en donde existen sistemas duales de autoridad: un sistema buro-
cratico formal por un lado y viejas jerarquias informales por el otro.?6
La pérdida de fuerza de la coalicién gobernante después de 1975 exa-
cerbé atn mas los conflictos entre las varias agencias, los cuales —
segin Schmidt— terminaron por detener el proyecto de desconcentra-
cién de Morales Bermudez.?

Por otro lado, Morales detuvo de manera sibita el proceso de re-
distribucién, movilizacién y reformas que habia iniciado Velasco.
Como sefialan Davila y Lovdn, este repentino alto a las reformas pro-
vocd importantes manifestaciones y huelgas; algunas de éstas se dieron
bajo la forma de movimientos regionales que protestaban contra la fal-
ta de inversién regional y el centralismo politico. En este caso, no se
trataba de movimientos clasistas o partidarios, sino de movilizaciones
regionales y multiclasistas; su emergencia se puede entender a la luz
de varios factores: 1) la larga historia de fragmentacidén étnica, econd-
mica, politica, cultural y geografica en el Pert; 2) el rapido crecimien-
to en los afios setenta de varias ciudades en el pais; 3) el tradicional-
mente bajo nivel de institucionalizacién, en donde el Estado o los
__partidos politicos no han ejercido una fuerte hegemonia a nivel nacio-
nal; y 4) las crecientes tendencias centralistas del Estado.?

B. El debate constitucional

Presionado por la fuerte movilizacién politica en 1978 el gobierno mili-
tar convocd a una asamblea constituyente para iniciar la redemocrati-

% Véase Schmidt, op. cit., pp. 324 y 327; Hammergreen, op. cit., pp. 77 y 80 y
B. J. Isbell, To Defend Ourselves, lllinois, Waveland, 1985, pp. 20, 21 y 38.

27 Schmidt, op. at., p. 324.

28 McClintock sefiala c6mo en Pert las divisiones étnicas se empalman con las
clasistas y culturales y c6mo estas divisiones han sido también divisiones regionales,
hasta cierto punto debido a la especialmente compleja estructura topografica de Perd.
En consecuencia, en este pais ha habido una dificil convivencia entre lo que casi son
dos naciones dentro de una. C. McClintock, ‘‘Peru: The Possibilities for Democratic
Consolidation After Centuries of Unstable, Non-Democratic Rule’”, Washington,
1987, mimeo., p. 62. Entrevistas a Guillermo Dévila (Oficina Técnica del Congreso),
Lima, 1988 y a Gerardo Lovén (Centro de Estudios Bartolomé de las Casas), Cuzco,
7 de julio de 1988; N. Henriquez, ‘‘Notas y tesis sobre los movimientos regionales en
el Perd’’, en E. Ballén (ed.), Movimientos sociales y crisis: el caso peruano, Lima, DESCO,
1986, p. 178; B. Caravedo, Descentralismo y democracia, Lima, Gredes, 1983, p. 204; y
““‘Ciudad y regién: los limites del nuevo descentralismo’’, 1988, mimeo., p. 36; J. Co-
tler, ““Democracy and National Integration’’, en C. McClintock y A.F. Lowenthal
(eds.), The Peruvian Experiment Reconsidered, Prmmceton, Princeton Umiversity Press,

1983.
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zacién del pais. La descentralizacién fue considerada un asunto muy
importante, y pronto se nombré un comité para redactar el capitulo
constitucional sobre descentralizacién. Este comité empezé favorecien-
do una desconcentracién. Sin embargo, cuando se discutia la reforma,
la Universidad del Pacifico organizé una conferencia que concluyé que
la reforma deberia acercarse mas a una devolucién. La publicacién de
las conclusiones de esta conferencia en la prensa, asi como las opinio-
nes expresadas por grupos de izquierda, presionaron al comité para
que tomase una posicién mds radical.?? Al final, se propuso una solu-
cién de compromiso entre la desconcentracién y la devolucién. La
Constitucién terminé indicando que ‘‘las regiones se constituirfan so-
bre la base de dreas contiguas integradas histérica, econémica, admi-
nistrativa y culturalmente. . . La descentralizacién se efectda de
acuerdo al Plan Nacional de Regionalizacién. . . Las regiones com-
prendidas en el Plan Nacional de Regionalizacién se crean por ley a
iniclativa del Poder Ejecutivo, o a pedide de las corporaciones’.*
Cada regién seria creada por una ley especifica. Las regiones tendrian
su propio gobierno, formado por una asamblea y un consejo regiona-
les; parte de la asamblea serfa elegida popularmente. La Constitucién
también sefnalé que estos goblernos deberian gozar de autonomia eco-
némica y administrativa, y dejé ademas abierta la posibilidad de una
posterior transferencia de facultades legislativas. Con todo, los recur-
sos y funciones a transferirse no fueron especificados con precisién; en
realidad, la inmensa mayoria de funciones y recursos fue dejada en
manos de las autoridades centrales. Ademas, aunque la Constitucién
permitié clerta flexibilidad al establecer que cada regién seria creada
por una ley especifica, dio practicamente todo el poder sobre la formu-
lacién de la reforma a las autoridades centrales, ya que se pensé que
s6lo asi se podrian sortear los multiples conflictos y la diversidad de in-
tereses que habian hecho fracasar reformas parecidas en el pasado.”

% Entrevista a B. Caravedo (Gredes), Lima, 27 de junio de 1988. B. Caravedo,
“El debate descentralista durante la asamblea constituyente’ . en varios autores, ff
problema regional hoy, Lima, TAREA-CENAP, 1983.

30 Constitucion Politica del Peri, Lima, Editorial Desarrollo, 1986, pp. 119-120.

3UG. Schmidt, Donors and Decentralization in Developing Countries: Insights From ih
Experience in Peru, Boulder, Westview Press, 1989, p. 28. Véase también €. Pefiaheric-
ra, ‘‘Planificacidén y regionalizacién del sur’’, en AMIDEP, El sur peruano: realidad poble-
ctonal, Lima, AMIDEP, 1983.
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C. El proceso de formulacion de la reforma, 1980-1985

En 1980, un nuevo gobierno civil fue inaugurado con la eleccién de
Fernando Belatinde como presidente. De acuerdo con la Constitucién,
este primer gobierno deberia, por un lado, restablecer el sistema de
corporaciones regionales mientras se hacia efectiva la regionalizacién
y, por el otro, aprobar el plan nacional para llevarla a cabo.

En 1981, el congreso reinstald las corporaciones en los 24 departa-
mentos entonces existentes. En principio, estas corporaciones tendrian
una cierta autonomia administrativa y financiera y su érgano maximo
seria una asamblea formada por presidentes municipales y represen-
tantes de varias organizaciones. Sin embargo, por lo general se recono-
ce que las corporaciones han funcionado bajo un esquema demasiado
centralista y muy poco democrético. Por ley, deben seguir las directi-
vas de los ministerios centrales; ademads, la participacién social en las
asambleas de las corporaciones tiende a ser muy limitada. Por dltimo,
la ley de corporaciones establecié que el gobierno central transfiriera
sélo el 6% del presupuesto total a estas entidades. En 1989 Schmidt
concluyé que las organizaciones regionales eran mucho mas débiles y
dependientes que las correspondientes al periodo 1956-1968.%

De acuerdo con los lineamientos de la Constitucién, en 1980 los
presidentes provinciales y distritales se eligieron democraticamente;
sin embargo, pese a que clertas funciones y recursos fueron otorgados
a los ‘gobiernos locales, no se modificé esencialmente el centralismo
ejercido por medio de las corporaciones.

En agosto de 1980 Beladnde formdé una comisién para que redacta-
ra el Plan de Regionalizacién. Se integrd con altos funcionarios pabli-
cos y diversos expertos, bajo la coordinacién del director del INp. Se-
gin dos especialistas peruanos, el presidente —un arquitecto de
profesién— vio este asunto como un problema de planeacidn espacial,
que deberia ser solucionado por ingenieros.

Casi dos afios y medio después, en enero de 1983, Belatdnde por
fin presenté el plan ante el congreso. Dicho plan senalaba que la comi-
si6n habia discutido ocho posibilidades de delimitacién regional, que
inclufan desde cuatro hasta 14 regiones; para evaluar estas ocho opcio-
nes, se usé un modelo matematico ponderado que incluyé criterios po-
liticos, administrativos y técnicos. El modelo fue corrido en una compu-

32 CORDE Arequipa, “*Ley de corporaciones departamentales’, mimeo., pp. 2y
3; entrevista a Rolando Ortiz (CORDE Arequipa), Arequipa, 15 de julio de 1988; G.
Schmidt, “‘Political Variables in Governmental Decentralization in Peru, 1949-
1988, en Journal of Interamerican Studies and World Affairs, primavera de 1989, p. 214.
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tadora y la alternativa de 12 regiones obtuvo la valoracién maés alta,
por lo cual fue seleccionada.’

Es dificil entender por qué la comisién decidié no considerar mas
de 14 regiones y prefirié proponer 12. En primer lugar, como ya men-
cioné, la creacién de regiones mas grandes no lleva automaticamente
a una administracién puiblica mas eficiente o democratica. En segundo
lugar, en el mismo plan se sefialaba que éste habfa sido producto de
lo que los especialistas (la mayoria del INP) pensaron que era mejor,
y no se hacfa alusién alguna a esfuerzos por conocer la opinién de gru-
pos sociales o de las mismas regiones. Asi, una decisidén crucial como
la de limitar el nimero de regiones a doce parece haber sido tomada
por una computadora.’*

¢Por qué tardé tanto la formulacién del plan? Una variedad de fac-
tores puede citarse para explicar esta lentitud. Los mas importantes
parecerian ser 1) el poco interés de Belainde; 2) la resistencia del cre-
ciente nimero de entidades burocraticas estatales; y 3) los pocos bene-
ficios politicos inmediatos que la aceleracién de la reforma podia traer-
le al presidente, dada la reduccién de la fuerza de los movimientos
regionales después de la redemocratizacién.?

Por la forma en que fue elaborado, el plan se criticé ampliamente
y terminé siendo rechazado por el congreso. Mientras los departamen-
tos mas pequeios temieron su absorcién por los mas grandes, estos dl-
timos insistieron en estar a la cabeza de las regiones.3®

En junio de 1984 se present6 un nuevo plan al congreso, que evit6
la delimitacién de regiones y se confind a sugerir que no debian ser mas
de doce. Aunque establecié algunas lineas muy generales, pospuso la
formulacién concreta de la reforma hasta que el congreso elaborara
una ‘‘ley de bases’’. El plan fue entonces aceptado.?’

La idea de la ley de bases es un ejemplo de cémo las instituciones

33 «Plan Nacional de Regionalizacién’’, en el diario oficial El Peruano, febrero de
1983, pp. 7, 51-54; entrevistas con Guillermo Dévila (Oficina Consejera Técnica del
Congreso), Lima, 23 de junio y 21 de julio de 1988 y con Luis Bustamante (profesor-
investigador, Universidad del Pacifico), Lima, 20 de julio de 1988.

3% No puedo discutir aquf cuél habria sido el nimero més adecuado de regiones;
sin embargo, vale la pena notar que regionalizaciones llevadas a cabo recientemente
por paises més pequefios que Perd han incluido mas de 14 regiones, como Espaiia (17),
Francia (21) y Nigeria (19).

35 Entrevistas con Caravedo, op. cit., con Fernando Villafuerte (Centro de Estu-
dios Bartolomé de las Casas), Cuzco, 5 de julio de 1988, y con Eduardo Alvear
(ATUSPARIA Organization in Chimbote, Pert), Chosica, 25 de jumo de 1988.

36 Schmidt, Donors and Decentralization in Developing Countries. . ., op. cit., p. 33.

37 <«Aprucban el Plan Nacional de Regionalizacién. . .°*, en E! Peruano, 21 de ju-
nio de 1984.



JuL-SEP 90 REFORMA DE DESCENTRALIZACION EN PERU 105

legales han sido ajustadas a las necesidades politicas del momento. In-
capaces de elaborar una reforma de descentralizacién que pudiera ser
aceptada, BelaGnde y el INP tuvieron que recurrir a esta solucién; sin
embargo, esto implicé una desviacién importante de la Constitucién,
que no preveia ley de base alguna.

I11. LA FORMULACION DE LA REFORMA DE DESCENTRALIZACION, 1985-1989
A. Garcla y la Constitucion

En 1985 Alan Garcia, del Arra, llegb a la presidencia de la repiblica
con una mayoria de votos sin precedentes y mayorias sustanciales en
las dos camaras del congreso.

Varios de los especialistas y participantes en la elaboracién de la
reforma de descentralizacién que fueron entrevistados concuerdan en
que en un principio Garcia traté de seguir su propio criterio en lo rela-
tivo a la regionalizacién, independientemente de lo que decia la Cons-
titucién y el plan nacional. Su principal preocupacién era la guerrilla.
Para luchar contra ella, tenian que identificarse las dreas mas pobres
del pais para iniciar en ellas programas especificos de inversién. Garcia
estaba interesado sobre todo en establecer oficinas ‘‘microrregionales’
en esas areas. Esta politica se inicié desde el principio de su gestién.
Durante los primeros meses de su gobierno Garcia mostré una actitud
incierta respecto a la descentralizacién. Por un lado, dio mayores liber-
tades a las corporaciones y por otro, queria controlar de manera firme
las oficinas microrregionales. Pero atin mas importante, por un buen
tiempo se negé publica y repetidamente a la creacién de gobiernos re-
gionales. Al contrario de lo que estipulaban la Constitucién y el Plan
Nacional de Regionalizacién, para €l las regiones debian coincidir con
los 24 departamentos existentes y contener 180 microrregiones.* Esta
actitud de Garcia ofrece un ejemplo mas de cémo las instituciones lega-
les pueden ser supeditadas a los intereses politicos.

A pesar de la oposicién del presidente, hacia finales de 1985 la Co-
misién de Regionalizacién de la camara de diputados y algunos técni-
cos del INP empezaron a discutir el proyecto de ley de bases de regio-
nalizacién elaborado por la anterior legislatura.” Lsta comisién

8 Véase G. Schmidt, Donors and Decentralization in Developing Countries. . ., op. cil.
p. 33. La oposicién del presidente fue contirmada en entrevistas con Bustamante v Da-
vila.

%9 1.. Bustamante, Descentralizacion y regionalizacidn: proceso abierlo, Lima, Funda-
¢ién Ebert, 1988.
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estaba presidida por Rémulo Leén Alegria, del APRA. Aunque tenia
una mayoria aprista, la comisién inclufa también representantes de
otros partidos que gozaban de cierta influencia. En la comisién habia
también técnicos del INP, que venian trabajando en el proyecto desde
hacia varios afios y que por lo tanto tenian un gran peso dentro de la
comisién (debe notarse, sin embargo, que segin un miembro de ese
instituto, habia serias disputas entre varios de los departamentos del
INP, que se peleaban la legitimidad de opinar sobre la regionaliza-
ci6n). Entrevistas con miembros del INP, de la Comisién Técnica de
la cAmara de diputados y del APRA indicaron que los apristas en la co-
misién no se encontraban muy familiarizados con el tema.®

Desde finales de 1985 hasta mediados de 1986 hubo una negocia-
c16n entre Alan Garcia y la comisién, en la cual esta Gltima traté repe-
tidamente dec convencer a aquél de los beneficios de la regionalizacién.
Para septiembre de 1986 el presidente dio sefias de estar finalmente a
tavor. El 12 de ese mes la cAmara de diputados publicé un proyecto
de ley de bases que limitaba el nimero de regiones a 12. En 23 largas
paginas, dicho proyecto cstablecia de manera pormenorizada las fun-
ciones que ejercerian cada uno de los érganos del gobierno regional.
En este sentido, seguia un criterio altamente reglamentador y unifor-
mizante; la mayoria de estas funciones seria ejercida por las oficinas
sub vy microrregionales, que serfan 6rganos desconcentrados del go-
bierno regional.! Ademds, sc organizé un foro de regionalizacién
para el 15 de septiembre, que serfa inaugurado por cl primer mandata-
rio. Para sorpresa de todo cl mundo,.Garcia dijo en su discurso inau-
gural que la regionalizacién era en realidad una mala idea.

A finales de 1986, mientras la comisién discutia el proyecto de ley
de bases, cl presidente publicaba el Plan Nacional de Desarrollo 1986-
1990, que segiin la Constitucién debia guiar las diferentes politicas del
Estado. El plan introdujo un elemento que no se habia considerado an-
terlormentec y que vino a confundir cl proceso ain mas: estableci6 que
podia haber tres tipos de regiones, cada uno con diferentes funciones
y capacidades, y que los departamentos podian escoger cualquiera de
los tres.*

0 Enirevistas con Juan Coronado (diputado, aPRA, ex presidente de la Comi-
si6n de Regionalizacién de la cdmara de diputados), Lima, 21 de julio de 1988; con
Ricardo Salazar (INP), Lima, 2 de julio: v con Davila, 20 de julio de 1988.

H o Proyecto de tey de bases de la regionalizacion™ . en £l Peruano, 12 de septicn-
bre de 1986.

. Bustamantc, op. cil.
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B. Garcia cambia de opinion

Finalmente, hacia principios de 1987, el presidente aceptd la propuesta
de las 12 regiones, a pesar de insistir todavia en las 180 microrregiones.
Esto lo llevé a convocar rédpidamente una sesién extraordinaria del
congreso y a proponerle una ley de bases (que, segin Bustamante, no
tenia nada que ver con lo expuesto en el Plan Nacional de Desarrollo
o en el proyecto de septiembre de 1986).%

Las razones de este cambio de actitud de Garcia no son faciles de
descifrar. Varios autores y especialistas en el tema coinciden en que
para esas fechas el presidente —por razones politicas— habia adquiri-
do un nuevo interés en la regionalizacién. Por una parte, se sefiala que
la regionalizacién fue vista por Garcia como un instrumento para recu-
perar la legitimidad de su gobierno que, debido al avance de la guerri-
lla y a otros problemas, habia caido abruptamente; por otra, la regio-
nalizacién prometia extender la influencia del ArrA y del presidente
mismo sobre la politica nacional a mediano plazo, dado el predominio
del partido en muchas regiones del pais."

Después de una breve discusién parlamentaria del proyecto, la ley
de bases fue promulgada el 19 de marzo de 1987. Esta legislacién no
siguié los lineamientos de documentos anteriores, tales como el proyec-
to dc septiembre de 1986 o el Plan Nacional de Desarrollo. A diferen-
cia del primero, que como indiqué fue un documento de 23 paginas
excesivamente reglamentador y uniformizante, la ley de bases es un
documento de diez cuartillas que vuelve a un grado de generalidad cer-
cano al de la Constitucién:** la mayoria de las funciones y procedi-
mientos de los diferentes niveles del gobierno regional serfan en gran
medida establecidos por las leyes creadas para cada regién. En lugar
de dar a las regiones la posibilidad de escoger entre tres tipos de regio-
nes, como indicaba el Plan Nacional, la ley de bases indicé que los pro-
yectos de regién serian remitidos al congreso por el poder ejecutivo, va
fuera a iniciativa del propio ejecutivo o por recomendacién de las cor-
poraciones, aunque en este ultimo caso las corporaciones tendrian que
conseguir el voto favorable de los consejos provinciales de la regién a
crearse. Bésicamente, la ley dio a los gobiernos regionales funciones
administrativas y pospuso la transferencia de las legislativas y econé-

5 Bustam: . - ‘nirevisia ¢ Davils
ustamantce, ()/7_ cil., Yy entrevista con avlla.

M Entrevistas con Caravedo y Diévila; J. Robles, **¢Regionalizacién-descentra-
lismo?”’, en Actualidad Econdmica, marzo de 1988,

T

# Segdn Salazar, la ley fue redactada en términos muy generales para que las re-
giones no la rechazaran. Si esto ¢s verdad, ejemplifica de nuevo la visién “*instrumen-
tal”’ de las normas legales. Entrevista con Salazar, op. it

5 ;
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micas. Un tema que causé multiples desacuerdos fue el de las micro-
rregiones, ya que algunos insistieron en que éstas no eran sino un me-
canismo centralizador, que ademas duplicaba y entraba en conflicto
con las funciones de los gobiernos municipales. Con todo (de nuevo a
diferencia del proyecto de 1986), la ley suprimié las oficinas subregio-
nales pero mantuvo las microrregionales.*

C. La discusion y propuesta de regiones por los depariamenios

Aunque la Constitucién indicaba que las regiones podian ser creadas
por iniciativa directa del ejecutivo, a mediados de junio el INP y la
comisién de regionalizacién publicaron y turnaron a las regiones un
documento titulado Procedimientos para la formulacion de solicitudes para la
creacion de regiones, a fin de que los departamentos propusieran proyec-
tos de regién. El I1NP propuso a los departamentos un proyecto de re-
gionalizacién consistente en 11 regiones y un ‘“‘drea de tratamiento
especial’”’ (Lima-Callao). Los criterios usados fueron las ‘‘areas geo-
econémicas’’, el tipo de especializacién productiva regional, asi como
la presencia de ciudades importantes, infraestructura de comunicacio-
nes e identidad cultural. El proyecto menciona que para su elaboracién
se realizaron varios estudios y consultas populares (aunque la existen-
cia de estas Ultimas fue puesta en duda por la prensa).*’

Esta medida puede interpretarse como un intento de legitimar el
proyecto de regionalizacién elaborado por el INP, ya que se dio un pla-
zo de s6lo 23 dias para que los departamentos acordaran y entregaran
sus propuestas. La respuesta de los departamentos al llamado varié,
como pudimos observar en nuestra visita a tres de ellos en 1988: Cuz-
co, Puno y Arequipa. En los dos primeros habia habido una polémica
activa sobre regionalizacién cuando menos desde 1980. La participa-
cién en las discusiones tendié a limitarse a funcionarios publicos,
lideres partidistas, profesionales y académicos de los departamentos.
El debate en torno a la creacién de regiones parece haberse dado en
un clima de cooperacién, en la mayoria de los casos dentro de un mar-
co de comisiones con representantes de varias instituciones. Todo pa-
rece indicar que los representantes del centro en los departamentos
—esto es, los funcionarios de las corporaciones— trataron de generar

6 “‘Ley de bases de la regionalizacién’, en E/ Peruano, 20 de marzo de 1987, En-
trevistas con Davila y con Henry Pease (profesor-investigador de DESCO; miembro y
actual candidato presidencial del Partido Izquierda Unida), Lima, 20 de julio de 1988.

7 1P, ““Propuesta de delimitacién de regiones™, Lima, INP, mimeo., 15 de juio
de 1987. El Comercio, 26 de junio de 1988.
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consenso mas que de imponer sus visiones. Segan varios de los oficiales
de las corporaciones entrevistados, las diversas organizaciones depar-
tamentales, incluyendo a las corporaciones, hicieron con frecuencia
propuestas contrarias a las del INP, aunque éste traté siempre de im-
poner su proyecto. Por ejemplo, las autoridades centrales parecen haber
rechazado repetidamente ciertos procedimientos internos que grupos
arequipenos proponian para su gobierno, asi como el deseo de Puno de
formar una regién. En Puno, la actitud hacia la regionalizacién era muy
pesimista; dada la extrema escasez de recursos humanos y de capital,
algunos de los funcionarios en este departamento esperaban obtener
poco de cualquier cambio legal en las relaciones centro-locales.™

El debate méas importante en los departamentos visitados fue quizi
el relativo a Puno, Cuzco y Madre de Dios. El proyecto del INP pro-
poniala creacién de tres regiones en el sur: una formada por los depar-
tamentos de Cuzco, Madre de Dios y Apurimac; otra por Puno, Mo-
quegua y Tacna, y una mas por Arequipa. No obstante, segin Villena
y Lovén, Madre de Dios no queria unirse a Cuzco porque en el pasado
éste habia concentrado la mayoria de los recursos. Asi Puno, Moque-
gua, Tacna y Madre de Dios elaboraron y enviaron una propuesta al
congreso para unirse en una regién. Sin embargo, a la carretera que
comunicaba a Puno con Madre de Dios le faltaba un tramo, situacién
que aproveché Cuzco para presionar al congreso a que rechazara la
propuesta de esos departamentos.®

D. La “nueva’ ley de bases y la creacion de regiones

Después de haberlas discutido, los departamentos enviaron sus pro-
puestas al gobierno central; la mayoria de ellas contenia descripciones

8 Entrevistas con Ortiz, op. cii.; con Roy Soto (CORDE Arequipa; micmbro del
APRA), Arequipa, 14 de julio de 1988; con Fausto Mercado (CORDE Arequipa), Are-
quipa, 15 de julio de 1988; con Jaime Villena (CORDE Puno), Puno, 12 de julio de
1988; con Teodocio Lupa (CORDE Puno), Puno, 13 de julio de 1988; y con Walter
Angulo (consejero municipal), Cuzco, 11 de julio de 1988. CORDE Puno, ‘‘Proyecto
de ley organica de la regién Puno’’, Puno, CORDE Puno, julio de 1987, mimeo.

# Entrevista con Villena, op. cit., y con Gerardo Lovén (Centro de Estudios Bar-
tolomé de las Casas), Cuzco, 7 de julio de 1988. CORDE Puno, ‘‘Anteproyecto de ley
organica dec la regién fronteriza Lupaka’’, Puno, CORDE Puno, mimeo., cncro de
1988. CORDE Puno, ‘“‘Proyccto de ley de creacién de la regidn sur altipldnica Manco
Capac’’; Comisidn de regionalizacidn de la Municipalidad del Cuzco, Colegios profe-
sionales del Cuzco, Centro de Estudios Bartolomé de las Casas, CORDE Cuzco, ‘‘Pro-
yecto de ley alternativo de creacién de la regidn inca’, Cuzco, mimeo., 23 de junio de

1988.



110 Josi Luis MENDEZ FI XXXI-1

especificas de las funciones por sectores y de los 6rganos de gobierno
de las regiones. Dichas proposiciones fueron revisadas por el ejecutivo,
quien considerd que eran muy diferentes entre si y elaboré un proyecto
de ley de bases que envié con caracter de urgente al congreso, convoca-
do a una sesién extraordinaria para el 20 de enero. Volviendo a la con-
cepcién uniformizante y reglamentadora del proyecto de septiembre de
1986, el proyecto del presidente ocupd 23 paginas para especificar las
funciones y la organizacién interna que habrian de tener los diferentes
6rganos de cada uno de los gobiernos regionales; al igual que el ante-
rior, incluyé las oficinas subregionales.”

El congreso revisé el proyecto y le hizo modificaciones importan-
tes: 1) la remocién de las microrregiones; 2) la especificacién de las
funciones de las ‘‘secretarias regionales™, que habrian de sustituir a las
oficinas locales de los ministerios; 3) el otorgamiento a los gobiernos
regionales de 25% del impuesto de ventas y la transferencia progresi-
va, en tres anos, de los impuestos sobre la renta y el patrimonio; cuan-
do menos 2.5% del ingreso permanente del tesoro piblico debia trans-
ferirse a las regiones cada afio hasta alcanzar 60%; y 4) la limitacién
del veto presidencial sobre las decisiones de los gobiernos regionales.?!
Tal como lo indicaba la Constitucién, un 40% de los miembros de
cada asamblea regional serfa elegido por voto popular, otro 30% seria
formado por representantes de diversas organizaciones locales y el 0lti-
mo 30% seria constituido por los alcaldes provinciales de la regién.

En junio de 1988, el ejecutivo promulgé el ““Texto dnico ordenado
de la ley de bases de regionalizacién’’, a fin de unir la primera ley de
bases (ley 24650) con la segunda (24792). Un reconocido jurista perua-
no, Luis Bustamante, ha recalcado que la “‘unificacién’ de estas dos
leyes se dio en contra de la mas elemental técnica legislativa.” Lo an-
terior muestra de nuevo la visién “‘instrumental’’ de las normas legales
en este proceso.

Una vez aprobada la ley de bases, el sigulente paso era la promul-
gacién de las leyes de creacién de cada una de las regiones. La visién
instrumental de las instituciones legales se reflejaria aqui una vez mas.
La Constitucién senala claramente que ‘‘la creacién de regiones se
efecttia dentro de los cuatro afios siguientes’ a la aprobacién del Plan
Nacional de Regionalizacién, lo que significaba que la fecha limite era
el 21 de junio de 1988. No obstante, en ese mismo mes surgié un desa-

W Proyecto de ley de ampliacién y modificacion de la ley nam. 24650, en El
Peruano, 21 de encro de 1988.

ST ““Modifican varios incisos del articulo 7 de la ley nam. 24650, en El Peruano,
11 de febrero de 1988.

52 Bustamante, op. il
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cuerdo entre diputados y senadores. El senado aprobé, al parecer una-
nimemente, un proyecto de ley que fijaba como fecha limite el 5 de
abril de 1991, puesto que el senado consideraba la ley de bases como
parte del Plan Nacional y por lo tanto la cuenta debia empezar a partir
de la aprobacién de éste (marzo de 1987). La cdmara de diputados por
su parte consideré que la fecha limite era el 31 de diciembre de 1988
ya que si bien los cuatro afios debian empezar a partir de la promulga-
c16n del Plan, éstos debfan ser afios calendario. Los diputados se nega-
ron entonces a discutir el proyecto de ley de los senadores, que a su
vez acusaron a los primeros de ‘‘violar la Constituciéon’’. Este conflicto
llev a un impasse. Se podria pensar que el interés de los integrantes
de la cdmara alta en aplazar el proceso obedecia a la necesidad de dis-
cutir ampliamente las leyes de creacién de regiones. Sin embargo, en
la prensa prevalecia la opinién de que la actitud de los senadores se de-
bia mas que todo a su interés por reelegirse, posibilidad que una pron-
ta reforma ponia en riesgo (una vez creadas las regiones, serfan electos
por regién y no con base en un distrito nacional Ginico). Segin Corona-
do, los senadores fueron apoyados por varios grupos de la burocracia
interesados en posponer la regionalizacién. A pesar del mandato cons-
titucional, asi como de las presiones del presidente y el APRA —cuya
asamblea general concluyé que la fecha limite debia ser el 31 de di-
ciembre de 1988—, los senadores impusieron sus preferencias.”

Con todo, esto no implicaba que las regiones no pudieran ser apro-
badas antes de la fecha limite. De hecho, los senadores fueron presio-
nados para acelerar la creacién de regiones; para abril de 1989 las leyes
de creacién de todas las regiones, excepto Lima-Callao, habian sido
aprobadas. Como era de esperarse por lo extenso de la ley de bases,
éstas han sido bastante sucintas.

Cabe senalar que a pesar de los repetidos intentos de Madre de
Dios y Puno por formar parte de una misma regién, el congreso deci-
di6 seguir el proyecto del inP. Asi, se cred una regién que contenia a
Cuzco, Madre de Dios y Apurimac; una segunda con Puno, Moque-
gua y Tacna, y una més que s6lo incluyé a Arequipa. La mayoria de
las otras regiones también siguieron la propuesta del INP.

A mediados de noviembre, cinco regiones (Grau, Ucayali, Amazo-
nas, Arequipa y Moquegua-Tacna-Puno) eligieron a los representan-
tes de sus asambleas regionales, que ya empiezan a ser instaladas. Sin
embargo, el debate en torno a este proceso sigue siendo acalorado;
FREDEMO, el partido al que pertenece Mario Vargas Llosa, ha critica-

¥ Para todo este debate véase EI Comercio, 17, 23 y 27 de junio de 1988 y 21 de
febrero de 1989; Sur, mayo y junio de 1989; entrevista con Juan Coronado, op. ct.
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do fuertemente la forma apresurada de la regionalizacién y propone
que las elecciones regionales que estan pendientes se pospongan. El
APRA se ha negado a hacerlo, en parte porque la instalacién de los go-
biernos regionales le abrirfa la posibilidad de seguir ejerciendo influen-
cia politica en caso de no ganar las elecciones presidenciales de 1990
(que es lo mas probable); ademas, el llevar a cabo la reforma durante
el gobierno de Alan Garcia aumentaria la legitimidad del apra. En
marzo de 1990 se estaba ya preparando el marco normativo para la
transferencia a las regiones de las empresas publicas y del personal y
recursos de algunos ministerios. Los comicios para formar las asambleas
regionales de las otras regiones estan programados también para 1990.%*

E. Resumen: el proceso de formulacion de la reforma

Volviendo a nuestra primera y mas importante pregunta: ;cémo pode-
mos entender el proceso de formulacién de la reforma de descentraliza-
ci6n durante el periodo 1978-1989?

El enfoque del Estado politizado sefala que las instituciones politi-
cas y/o legales no son permanentes y que cualquier arreglo es cuestio-
nable porque su utilidad varia de acuerdo con (cambiantes) fines politi-
cos. S1 observamos el proceso de formulacién de la reforma, seria
dificil decir que las instituciones legales lo han “‘determinado’’. Es pro-
bable que algunas normas constitucionales hayan marcado ciertos li-
mites al proceso de reforma, pero en general lo establecido en las leyes
respecto a la forma y los plazos de la regionalizacidén estuvo sujeto a
interpretaciones que servian a los cambiantes intereses politicos de los
actores. Las leyes fueron cambiadas una y otra vez a lo largo del proce-
so de negociacién. Belatinde y el congreso tuvieron que recurrir prime-
ro a una ley de bases no prevista en la Constitucién, dada la necesidad
politica de aprobar un plan de regionalizacién, pero también debido
a la incapacidad para llegar a un acuerdo sobre los puntos sustanciales
de dicho plan. Mas tarde, Garcia traté de hacer a un lado algunas de
las normas constitucionales, buscando evitar mayores problemas y
combatir mejor a la guerrilla. Después de algdn tiempo, aceptd v deci-
dié promover la regionalizacién, de nuevo por razones pragmaticas;
aun después de haber aceptado la regionalizacién, el comportamiento
del presidente fue contradictorio. La primera ley de bases contradijo
los proyectos anteriores, sdlo para que la segunda los recuperase en
parte, y asi sucesivamente.

M Véase El Comercio, 20 y 22 de febrero y 10 de marzo de 1990.
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Aunque las élites estatales a nivel central —funcionarios del 1NP,
diputados, senadores, el presidente, etc.— fueron quizi los actores
mas poderosos y por lo tanto su profunda influencia no debe ser subes-
timada, no se puede decir simplemente que dichas élites ‘‘impusieron’’
sus visiones. Es claro que estos actores establecieron los ritmos y ““diri-
gleron’’ el proceso de toma de decisiones; obviamente, fueron grupos
en el centro los que redactaron y aprobaron los diferentes proyectos de
reforma. Mientras que la fuerza de los actores regionales ha oscilado,
los centrales han tenido una influencia constante. Sin embargo,
también hay que sefialar que no hubo un actor principal en este proce-
so. En ocasiones los proyectos de algunos actores centrales fueron re-
chazados, como fue el caso del plan de regionalizacién de Belatinde o
las ideas originales de Garcia. En general hubo importantes procesos
de negociacién entre diversos actores, que incluyeron desde influyentes
técnicos relacionados con el INP hasta foros universitarios, diputados,
senadores, lideres locales, etcétera. Los actores centrales estaban divi-
didos y no fueron capaces de presionar en favor de un proyecto especi-
fico. Hubo importantes diferencias entre el ejecutivo y el legislativo,
asi como diferencias mternas en el ejecutivo (entre el presidente y el
INP), en el INP (entre sus diferentes departamentos), vy en el congreso
(entre los diputados y entre éstos y los senadores). En suma, las élites
estatales deben ser vistas como actores poderosos que siempre actuaron
dentro de una red de grupos interdependientes; la dispersién del poder
hizo muy dificil la imposicién de un proyecto desde el centro.

Tal como sugiere el enfoque del Estado politizado, durante el pe-
riodo 1978-1989 y especialmente a partir de 1985, importantes actores
tendieron a seguir intereses que podemos calificar de pragmaticos. La
ponderacién de los efectos potenciales de las decisiones en la sobrevi-
vencia politica parece haber sido un factor bésico en las decisiones to-
madas por ciertos actores, como Garcia o los senadores. Los intereses
de los actores parecen haber sido maés el resultado de las cambiantes
circunstancias y procesos de negociacién que de ideologias definidas o
de objetivos de largo plazo para las instituciones estatales.

Como sefalé anteriormente, la perspectiva institucional subraya la
importancia del tipo de régimen. ;Hasta qué punto el patrén ‘‘politi-
zado’ —presente en la formulacién de la reforma— ha sido producto
del tipo de régimen? Por un lado, es muy probable que la instauracién
de un gobierno democratico haya aumentado la ‘‘dispersién’’ del po-
der en el pais, y desde este punto de vista la importancia del enfoque
institucional no debe ignorarse. Sin embargo, por otro, mi breve des-
cripcién del fracaso de la reforma de desconcentracién de Morales Ber-
mudez pareceria indicar que existié una compleja red de intereses y or-
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ganizaclones en torno a la politica de descentralizacién incluso durante
este goblerno militar, y que por tanto la fragmentacién politica es hasta
cierto punto independiente de la forma de régimen. No obstante, ésta
es una respuesta preliminar. Una evaluacién mas completa de la in-
fluencia del tipo de régimen sobre el proceso de formulacién de la re-
forma requeriria de un estudio més profundo del régimen militar.

Asi, se puede concluir que la politica de descentralizacién estuvo
marcada por la existencia de un patrén politizado durante el periodo
1978-1989 y que, aunque esto sea menos claro, ese patrén también es-
tuvo presente en el régimen militar. Como dije antes, la identificacién
de este patrén debe verse s6lo como un primer paso hacia una explica-
ci6n maés global de los procesos politicos, que nos permita relacionar
este patrén con condiciones estructurales especificas.

F. Definicion y evaluacidn de la reforma

La segunda pregunta de este ensayo fue ;como podemos definir y eva-
luar el contenido de la reforma de descentralizacién?

Dado que la reforma establece sobre todo una transferencia de fa-
cultades administrativas y econdmicas, que habri de darse sélo de ma-
nera gradual, y limita las capacidades legislativas de los gobiernos re-
gionales, creo que seria méas apropiado referirse a ella como una
desconcentracién. De acuerdo con la ley de bases, el ejecutivo puede
revisar o vetar leyes regionales, hay facultades que no se pueden dele-
gar y las leyes que deleguen facultades politicas, legislativas o incluso
econémicas (como es el caso con algunos impuestos) deberdn indicar
los limites de su aplicacién.

Con todo, el grado de autonomia econémica y administrativa que
los gobiernos regionales pueden llegar a tener formalmente es bastante
amplio, al menos para los estandares latinoamericanos. Las asambleas
regionales podrian ser un importante mecanismo de participacién y
movilizacién en las regiones. Puede esperarse también que algunos go-
biernos regionales presionen para que se les ‘‘devuelvan’’ ciertas facul-
tades politicas y legislativas. En este sentido, la reforma puede llevar
a cambios que, en el contexto de América Latina, se podrian calificar
de radicales.

;Go6mo podemos evaluar la reforma? Hacer una evaluacién de la
reforma en términos de los criterios presentados en la primera seccién
es por ahora muy dificil. En primer lugar, la reforma no se ha hecho
efectiva. Ademas, la situacién del pals es extraordinariamente inesta-
ble debido a la crisis econémica y militar de los tltimos afios. Algunos
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argumentan que la reforma ha sido muy rapida y que otorga demasia-
das funciones a las regiones, lo cual llevara al caos; para otros, es la
Unica solucién para las condiciones de extrema pobreza y descontento
que existen en las provincias; otros mas dudan de que la descentraliza-
ci6n tenga efectos reales, debido a la falta de capacidad técnica en mu-
chas regiones y a la resistencia de las burocracias centrales a cambiar
los sistemas contables y administrativos que han sido fundamentales
para el mantenimiento del centralismo.? Sélo la puesta en marcha de
la reforma puede dar la razén a unos o a otros. Si algo se puede decir
sobre ella en estos momentos es que, dadas las condiciones de variabili-
dad e incertidumbre, debié haber sido menos uniforme. En algunas
regiones la mayor autonomia puede conducir a un aumento de la parti-
cipacién popular en las decisiones regionales y a una mejor administra-
ci6én de los recursos de la regién, sin que ello se oponga necesariamente
a los intereses nacionales. Sin embargo, en otras regiones la participa-
cién popular puede reducirse, ya que es posible que la regionalizacién
no altere radicalmente —o incluso profundice— relaciones chentehstas
en el Ambito local. Ademas, es probable que, como ha sucedido en
otras partes del mundo, las autoridades en algunas regiones no sean
capaces de ejercer sus nuevas funciones sin una enorme ayuda técnica
y financiera; no obstante, los recursos no son precisamente abundantes
(a finales de febrero, por ejemplo, se celebrd en la regién Mariategui
—Puno, Moquegua y Tacna— una de las primeras reuniones de asam-
blea regional en el pais, pero muchos delegados no pudieron asistir por
falta de recursos).”® Finalmente, la situacién en los departamentos
con una fuerte presencia guerrillera es muy dificil. S1 la inclusién de
una comunidad en una regidén es aceptada por sus habitantes, puede
aumentar la legitimidad de las autoridades locales v reducirse el apoyo
al movimiento guerrillero Sendero Luminoso. Sin embargo, si la po-
blacién de un area no esté satisfecha con la demarcacién territorial y/o
la reforma fomenta viejas rivalidades dentro de las regiones o entre
ellas (como sucedi6 con la reforma agraria de los afios setenta), esto fa-
vorecerd a la guerrilla. Como indiqué anteriormente, la estructura so-
cial y politica de muchas comunidades es bastante compleja y su resis-
tencia a las reformas propuestas por el centro data de tiempo atras.

En sintesis, es posible que tanto la ‘‘esquizofrenia’’ comun a otras
experiencias de descentralizacién asi como los conflictos entre los inte-
reses ‘‘nacionales’” y el deseo de descentralizacién surjan en al menos
algunas regiones del pafs.

]

5_ Entrevista con Ortiz, op. cit.
5 El Comercio, 24 de febrero de 1990.

=
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G. Evaluacion de la estrategia de la reforma

La tercera y Gltima pregunta de este ensayo ha sido ;cé6mo podemos
definir y evaluar la estrategia seguida para la formulacién de la refor-
ma? A lo largo del proceso de reforma, aunque especialmente al princi-
plo, se pensé que dada la existencia de una red tan compleja de grupos,
lo mejor era seguir una estrategia centralista. El congreso puso enton-
ces la formulacién de la reforma en manos de las autoridades centrales,
especialmente del poder ejecutivo. Esta tictica sélo resulté en un ma-
yor retraso y complicacién del proceso. Por un lado, en gran medida
porque fue elaborado por una pequefia comisién de ‘‘expertos’, el
plan de regionalizacién no pudo ser aprobado en la forma prevista por
la Constitucién; por otro lado, la decisién de limitar las regiones a 12,
tomada con base en un modelo matematico y sin una clara justifica-
c16n, implicaba que algunos departamentos tenfan que ser unidos, lo
que pudo haber aumentado los conflictos interdepartamentales sin ne-
cesidad. La delimitacién de las 12 regiones por el INP también parece
haberse realizado sin mayores consultas, aunque es cierto que hubo un
momento en que el proceso se abrié a la participacién de los departa-
mentos, dicha participacién se dio balo severos limites de tiempo. Pue-
de decirse que en general el INP mantuvo una posicién demasiado cen-
tralista y tecnocratica.

Sin embargo, Rhodes y Ashford —para el caso de Gran Bretafia—
y Mildavsky y Caiden —para el de los paises en desarrollo— han sefia-
lado que en sociedades altamente diferenciadas, esta estrategia tiende
a complicar mas que a facilitar los procesos politicos. Autores como
Wilson han mostrado que estrategias més flexibles han llevado a refor-
mas menos politizadas en otros paises. Para Mildavsky y Caiden, es
natural que las condiciones de pobreza, inestabilidad e incertidumbre
del Tercer Mundo aparezcan como ‘‘obstaculos’ para los planificado-
res cuando éstos desean seguir lineamientos tecnocraticos. Algunos de
estos estudiosos recomiendan que se reconozca dicha complejidad y se
busquen estrategias flexibles con un cierto grado de apertura, en lugar
de olvidar la complejidad e interdependencia sociales por considerarlas
‘“‘Inconveniencias politicas’’. “‘En lugar de buscar un escape prematuro
de las limitaciones —afirman Mildavsky y Caiden— los paises pobres
necesitan aprender a lidiar y sacar provecho de ellas.’’”” Ciertamente
no hay estrategias ‘‘ideales’” de reforma; todo proceso de cambio se en-

% A. Midlavsky y N. Caiden, Planning and Budgeting in Poor Countries, Nueva
York, John Wiley and Sons, 1974, p. 308. Rhodes, op. cit., p. 97; Ashford, op. <.,
p. 26, Wilson, op. ct.
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~ frentard siempre a dilemas dificiles de resolver. Sin embargo, en el
caso peruano una mayor consideracién de los intereses regionales por
parte de quienes desde el centro elaboraron la reforma pudo haber con-
ducido a un mejor disefio y generado un mayor apoyo para su implan-
tacién. '

Con todo, es obvio que en Pert la reforma se formulé de manera
centralizada no sélo por erréneas consideraciones estratégicas sino
también por el grado de centralizacién que habia alcanzado el pafs.
Actores centrales favorecieron un planteamiento centralizado de la re-
forma a fin de poder defender sus intereses. Asi, la reforma ha sido
obstaculizada por el mismo centralismo que busca cambiar,

CONCLUSIONES

En este articulo me propuse tres objetivos. El primero y méas importan-
te fue entender el reciente proceso de formulacién de la reforma de des-
centralizacién en Perd. Debido a la popularidad de los enfoques “insti-
tucionales’’, me interesé en el papel del Estado en dicho proceso. He
tratado de argumentar que el enfoque del Estado politizado es superior
a los demas si se trata de entender el erratico proceso de formulacién
de esta reforma. La conducta de los actores se entiende mejor si nos
concentramos en la légica ‘‘politizada’ de su interaccién mas que en
la fuerza del Estado, ya sea como actor o como institucién. Si bien las
normas constitucionales respecto a la regionalizacién fueron méas o me-
nos respetadas por los actores, la letra de la Constitucidn no fue seguida
estrictamente y su espiritu —la regionalizacién misma— traté de ser
socavado por actores como Belatinde o incluso Garcia. Aunque este 1l-
timo decidié impulsar la descentralizacién, ello se debié en buena me-
dida a cambios en sus intereses politicos. Por otro lado, serfa dificil ver
al Estado como un ‘‘actor’’ racional y unificado en este proceso; el Es-
tado incluyé diversos actores con visiones diferentes y cambiantes sin
que ninguno de ellos pudiera prevalecer.

De esta manera, el ensayo destaca la fragmentacién que el Estado
puede alcanzar en América Latina y sugiere que puede ser menos fuer-
te de lo que muchos suelen pensar. De manera més general, el articulo
busca mostrar la utilidad potencial de un enfoque como el del Estado
politizado para el estudio de ciertos procesos sociales en la regién. En
mi opinién, usar como unidad central de anélisis los procesos de nego-
ciacién puede permitirnos entender mejor la extrema variabilidad de
muchos procesos sociopoliticos.

Es obvio que este trabajo representa sélo un estudio de caso. No
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se ha pretendido subestimar la importancia tedrica de los otros enfo-
ques aqui discutidos ni tampoco de los que, por los propdsitos especifi-
cos del ensayo, no fueron considerados. Como han sefialado varios au-
tores, existe actualmente en las clencias sociales una tendencia
creciente a desconfiar de cualquier enfoque con aspiraciones omnicom-
prensivas.%®

En suma, el enfoque del Estado politizado debe usarse sélo a la ma-
nera de un ‘‘tipo ideal’’. Asi, serd visto como un instrumento tedrico
que puede ayudar a definir de manera mas precisa el papel desempena-
do por el Estado y en esa medida ayudar a clarificar la compleja dialéc-
tica entre actores e instituciones, entre acciones individuales y estruc-
turas sociales. En mi opinién, este enfoque nos permite balancear el
peso que algunas corrientes teéricas (y politicas) conceden al Estado en
la direccién de las sociedades latinoamericanas, ya sea en defensa de
los intereses de la burguesia, el capitalismo o el Estado mismo.

El segundo objetivo del articulo fue definir y evaluar el contenido
de la reforma de descentralizacién. A este respecto, conclui que el ca-
racter uniforme de la reforma puede conducir en algunas regiones a
una ‘‘esquizofrenia’’ entre las funciones que les fueron transferidas y
los recursos de que disponen para ejercerlas.

Mi dltimo objetivo fue definir y evaluar la estrategia seguida para
la formulacién de la reforma. Sefialé que dicha estrategia fue demasia-
do tecnocratica y centralista y que esto tuvo efectos negativos.

Lo avanzado del proceso de reforma limita las posibilidades de que
sea revertido de manera radical. No obstante, resulta claro que todavia
existen fuertes obstidculos para una descentralizacién que promueva un
gobierno local eficiente y participativo en Perd, a saber: la debilidad
econdémica, politica y técnica de muchas regiones; la resistencia de las
burocracias centrales; y la extrema inestabilidad econémica y militar
que afecta al pafs. Por estas y otras razones, ain hay quienes se oponen
a la regionalizacién. Esta oposicién y la fragilidad de las instituciones
legales hacen posible que el gobierno elegido en 1990 haga algunos
cambios en el disefio de la reforma.

La experiencia de descentralizacién de muchos otros paises es un
factor mas que favorece una actitud de cautela. Muchas veces los go-
biernos formulan reformas radicales que luego ‘‘se acatan pero no se

58 Bien puede ser que la estrategia metodolégica mas adecuada para entender
nuestra compleja realidad social sea una de “‘triangulacién’’, en la cual se estudien va-
rios casos con distintos enfoques y en diferentes niveles de analisis. Varios autores han
comenzado ya a defender interpretaciones ‘‘ajenas a los paradigmas’ en las ciencias
sociales. Una revisién de estas tendencias dentro de la ciencia politica norteamericana
es ofrecida por Valenzuela, op. cit.
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cumplen’’. Las reformas de descentralizacién a veces resultan en una
relegitimacién del centralismo. Enfrentan un circulo vicioso en donde
el cambio estructural es bloqueado por los mismos problemas que esta
tratando de resolver.

Ciertamente no hay recetas para salir de ese circulo. En ninguna
parte del mundo el cambio en las leyes garantiza una mayor democra-
cia local o un desarrollo regional més equilibrado. Sin embargo, es po-
sible que las citas al principio de este ensayo no sean un epitafio; puede
ser que, al menos en lo referente a la descentralizacién, ‘‘las cosas’ y
no sélo las personas estén comenzando a cambiar en Pera.



