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I. Conceptos, enfoques y experiencias.
1.1. ¢Quées unaregion? Region, territorio y desarrollo.

La regidn como concepto ha sido objeto de mltiples debates y ocupa un lugar de gran
importancia en las teorias sobre la descentralizacion y el desarrollo. Por otro lado, la
region como unidad territorial y nivel de gobierno, resulta un instrumento fundamental
para la gestion integral del territorio y para el conducir con éxito el proceso de
descentralizacion.

Conceptos de region.
En las definiciones de region pueden distinguirse dos dimensiones basicas:

(i) La primera, mas tradicional, enfatiza a la regién como espacio geografico que
contiene poblacion, ciudades, infraestructura, sistemas productivos, instituciones y
sistemas politico-administrativos etc.

(i) una segunda vision trata a la regibn como un espacio social (por cierto asentado
sobre un espacio geografico), en el que se construyen relaciones de produccion y
distribucién econdmica y relaciones politicas y sociales que se plasman en formas de
gobierno y de ejercicio del poder.

Asi, segun la primera concepcién, la regién es una entidad definida de antemano por
la realidad natural (la geografia); mientras que en la segunda concepcion la region no
esta dada, sino que se construye socialmente. La region no es un punto de partida,
sino un punto de llegada, el resultado dindmico (cambiante) de un proceso social de
construccién de formas econémicas y politicas.

De este modo podemos arribar a una definicion de regién mas amplia e integral:

Regién es la unidad territorial o geoeconémica en la que, sobre la
base de un espacio geogréfico, se lleva a cabo un proceso de
construccion social en dos dimensiones: (i) a nivel de relaciones
econdmicas o de mercado y (ii) a nivel de relaciones politicas o de
poder. Por lo tanto, la regién es la unidad que resulta de combinar
una base geografica con una estructura y dindmica econémica, y
con unainstitucionalidad politica o gobierno propio.

Por su ubicacion, la region es una unidad intermedia para la organizacién del territorio
y para el establecimiento de dinamicas econémico-productivas. Por otro lado, a nivel
politico, el gobierno regional es un espacio institucional intermedio entre el gobierno
nacional y las municipalidades.



Regidon econdmica y region politica.

Respecto de la definicion de region, la distincién planteada entre el nivel de relaciones
de mercado, por un lado, y relaciones de poder, por otro, conduce a diferenciar los
conceptos de region econdémica y region politica. Empezamos examinando la nocién
de regién econoémica porque de ella se derivan otras consideraciones fundamentales
para el proceso de regionalizacion.

Siguiendo el razonamiento de Gonzales de Olarte’, la regién econémica es un territorio
organizado en primer lugar por los mercados, y en segundo término, y de modo
complementario, por el Estado.

En el marco de la region econdmica los centros basicos de asentamiento y expansion
de los mercados son las ciudades. Por eso

La region econdmica definida como un espacio de articulacion de
mercados, puede apreciarse también como un sistema de
ciudades articuladas entre si y articuladas con sus entornos
rurales. En este sistema urbano-regional destaca una ciudad o un
eje de ciudades como el centro principal que gobierna la dinamica
regional. El tamafio de esta ciudad central determina el area de
influenciay la dimensién y limites de laregién econémica.

En consecuencia, las variables que se toman en cuenta para establecer el tamafo
economico de una regién son: el volumen de poblacion de sus ciudades y el nivel de
ingresos de sus habitantes. Esto determina la demanda efectiva o poder adquisitivo
capaz de generar el dinamismo econémico de la regién. Otra variable es la capacidad
productiva o nivel de oferta de la region. En resumen, las estructuras de produccién y
distribucién que se conforman en el territorio, y los correspondientes niveles de oferta
y demanda son pues los indicadores del tamafio o dimensién de la regién econdmica.

Se aprecia que el tamafio econdomico no necesariamente coincide con el tamafio
geografico o territorial. Regiones territorialmente pequefias pueden contar con
ciudades densamente pobladas y con altos niveles de ingresos, y ser, por lo tanto,
regiones de alto nivel de demanda efectiva y de gran dimensién en términos
econdémicos.

En relacion con la economia nacional, las regiones econdmicas poseen una
especializacion productiva basada en sus potencialidades y vocacién natural. Esa
especializacion hace que la regién cumpla una funcién en el proceso de crecimiento y
desarrollo a nivel nacional.

Sobre la base de una regién economica conformada se instala una dinamica de
relaciones y procesos que apuntan a la construccion de una region politica. La
formacion de estructuras de produccién y de mercados induce la construccion
colectiva de una imagen de region, con cultura, valores, sentimientos de identidad y
generacién de intereses. La formacion de la region econdémica incentiva esfuerzos por

1 Gonzéles de Olarte, Efrain (2004): Lineamientos econémicos y politicos para la Ley de
Incentivos para la Integracién y Conformacion de Regiones. En: Alejos, Walter (Compilador):
Departamentos o Regiones. (GPC-IAA-SER, Lima).



consolidar los mercados y las Ocapacidades productivas. Ello demanda la formacion
de dérganos de gobierno con instituciones, autonomia y representacion legitima. Esta
secuencia se ilustra en el Diagrama 1.

La region politica, a diferencia de la region econdmica, esta definida en su
composicion y sus limites son fijos y establecidos por una norma o ley sobre un mapa.
Es sobre este territorio preciso que se ejerce una autoridad con un gobierno dotado
con grados variables de autonomia. Finalmente, La region politica adquiere
permanencia y estabilidad si reposa sobre una regiébn econémicamente sostenible.

Diagrama 1:
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Region y territorio.

¢ Qué relacion guardan entre si la region y el territorio a nivel de los conceptos y en los
procesos de la realidad?

La forma en que hemos definido la regibn como espacio que se construye
socialmente se asocia estrechamente con las nuevas concepciones de territorio que
se manejan en las teorias del desarrollo. En estas formulaciones modernas, el
territorio es percibido ya no solamente en un papel pasivo como espacio o recipiente
que alberga poblacién, recursos naturales, infraestructura, etc. sino como un conjunto
Vivo y organizado que articula:



(i) un grupo o colectividad humana;

(ii) una identidad o conciencia sustentada en historia, cultura y tradiciones comunes;
(i) un espacio geografico con recursos naturales e infraestructura;

(iv) un sistema de instituciones de administracion y gobierno.

Desde esta perspectiva moderna, amplia y comprensiva del territorio como conjunto
articulado y dinamico, podemos afirmar que:

En la relacidn entre region y territorio, la region viene a constituir
una unidad o porcion de territorio organizado, que articula y
moviliza a todos sus recursos pero principalmente a sus actores
sociales, promoviendo sus intereses, capacidades e iniciativas. En
tales condiciones el territorio organizado como regién desempefia
un papel activo como agente de desarrollo.

La anterior consideracién nos lleva a plantearnos el tema del desarrollo y de los
conceptos que ahora se utilizan para examinar este proceso. Ello nos permitira
apreciar de manera integral las relaciones entre region, territorio y desarrollo.

Territorio y desarrollo humano.

En las formulaciones tedricas actuales y en las orientaciones de politica tiende a ganar
terreno la concepcion basica del desarrollo humano y, complementariamente a ello, la
dimensiodn territorial de este desarrollo, segun la cual el desarrollo tiene como soporte
y caracteristica basica, la territorialidad.

Examinemos en primer lugar el enfoque del desarrollo humano por su importancia y
utilidad para una adecuada formulacion de las relaciones entre desarrollo y territorio.

El desarrollo humano es el proceso que busca ampliar las
oportunidades de las personas para elegir libremente las mejores
opciones de vida, de trabajo y de realizacion personal. El
desarrollo humano significa ampliar las oportunidades y la libertad
de la gente, y ello supone expandir sus capacidades y sus
derechos.

Este enfoque al estar centrado en la persona humana, en sus derechos, atributos y
capacidades, se ubica mas alla de los aspectos puramente econdémicos y de los
bienes materiales, y supera las propuestas economicistas y materialistas presentes en
otras visiones sobre el desarrollo.

Podemos ahora sostener que existe una convergencia entre el enfoque del desarrollo
humano y el enfoque territorial del desarrollo. Dicha convergencia es posible a partir
de que el territorio es concebido como un conjunto organizado y activo de elementos
donde el factor principal y protagénico son las personas y el capital humano, asi como



los demés conceptos relacionados como son la cultura, tradiciones, redes sociales e
identidad?.

Finalmente es posible incorporar a esta convergencia también el concepto de region.
De este modo podemos contar con un marco general que integra los conceptos de
regién, desarrollo y territorio y que puede ser resumido en la siguiente afirmacion:

Para fines de gestion de politicas publicas y proyectos, la region
puede ser vista como una unidad de territorio organizado en
funcién del desarrollo humano.

Sumilla:

En esta primera seccién dedicada a los conceptos y enfoques sobre region, territorio y
desarrollo, los contenidos que se incluyen han estado orientados principalmente a:

La definicién de region.

Los conceptos de regiéon econdémica y region politica.
Las nuevas concepciones sobre territorio.

Las relaciones entre region y territorio.

Las relaciones entre desarrollo y territorio.

1.2. Regionalizacion y descentralizacion.

La regionalizacién es un componente estratégico de la descentralizacion. Se propone
crear en el pais unidades territoriales de caracter intermedio —vale decir, regiones- en
las cuales tienen autoridad o jurisdiccion gobiernos regionales dotados de autonomia,
competencias y rentas, las mismas que deben ser creadas por mandato constitucional

y legal.

En el caso peruano, los fundamentos de la regionalizacién hacen referencia a que
nuestro pais, por su base geogréfica y por su proceso historico, tiene una clara
diferenciacioén regional. Los factores determinantes de la existencia de regiones en el
Perl y la naturaleza de éstas han sido materia de diversos estudios y debates en los
gue se subraya el caracter econémico del proceso de formacién de estas regiones en
nuestro territorio. Por ello se argumenta que cualquier intento de llevar a cabo un
proyecto de descentralizacién sin tomar en cuenta el nivel intermedio o regional, y
apoyandose solamente en el nivel municipal, resultaria incompleto, dejaria sin resolver
cuestiones clave para el desarrollo y estaria seriamente amenazado por el fracaso.

Las actuales tendencias econémicas, politicas y sociales a nivel mundial y nacional
apuntan a mostrar que la construccién de un nuevo modelo de crecimiento y desarrollo
requiere de una escala apropiada para ejecutar politicas, proyectos y programas. Esta
escala es la regional o intermedia, con capacidad de articular el nivel local con la

2 En cambio, en las concepciones tradicionales del desarrollo, el territorio es visto como un
factor pasivo, simplemente como un espacio que “se ocupa racionalmente” o como un mero
recipiente de recursos. Por ejemplo, el Plan Nacional de Regionalizacién aprobado en 1984
contiene una definicion de desarrollo segun la cual éste se basa, entre otros factores en una
mayor racionalidad en el uso de los recursos humanos, naturales y financierso y en una
“racional ocupacién del territorio”.



dinamica nacional y estimular una insercién ventajosa del pais en el proceso mundial
de la globalizacién. Asi pues, ahora se reconoce a las regiones, por su ubicacion
intermedia entre lo nacional y lo local, un papel decisivo en diversas tareas, pero
principalmente en la transformacion competitiva del aparato productivo para hacer
frente a las exigencias de la globalizacion.

Las regiones y sus tareas.
En una perspectiva de desarrollo, el nivel regional tiene como funciones principales:

e Generar cambios significativos en las economias territoriales, mediante la
articulacion multisectorial, la cooperacion publico-privada y el manejo de recursos
cuya escala y complejidad excede el ambito local (provincial y distrital).

e Proveer infraestructura productiva y el acondicionamiento del territorio, el fomento
a complejos competitivos de produccién en torno a recursos naturales, grandes
ejes turisticos, la gestion de macro cuencas, entre otras.

e Articular de modo equilibrado y complementario la dinamica urbana con las formas
de vida rural, permitiendo que las caracteristicas socioeconémicas Yy culturales y
las potencialidades de estos territorios se conviertan en una base de
competitividad para proyectarlos al conjunto del pais y al mundo.

e La gestién de grandes cuencas para un uso racional de los recursos hidricos,
tierras y bosques.

e La modernizacion del aparato productivo y la promociéon del desarrollo de
complejos o cadenas productivas y grandes ejes turisticos, basados en las
potencialidades territoriales.

e El encauzamiento de las demandas de la poblacién y el desarrollo de nuevas élites
politicas y empresariales.

Queda claro que todas ellas son tareas de alcance regional y su cumplimiento puede
verse facilitado si desde las regiones se aplica de modo consistente un enfoque
territorial para el desarrollo. En efecto, la regionalizacion acompafiada del enfoque
territorial posibilita profundizar la descentralizacion porque favorece principalmente la
viabilidad y competitividad de los espacios territoriales del interior del pais.

De ese modo, es posible sostener que:

La principal contribucion de la regionalizacion con enfoque
territorial es impulsar la descentralizacién econdmica del pais en
condiciones competitivas, ayudando a que los territorios interiores
se tornen atractivos para la inversion productiva y faciliten los
procesos de innovacion, aprendizaje tecnolégico y modernizacién
de sus productores.

En estas condiciones las regiones pueden identificar y promover las actividades y
cadenas productivas con mayores ventajas, a fin de transitar desde la etapa actual en
la que casi exclusivamente producimos materias primas, a otra etapa superior en la
gue las regiones empiecen a producir y exportar bienes con mas alto valor agregado y
mayor desarrollo tecnoldgico. En este papel los territorios regionales facilitan:



La interaccion entre empresas para la innovacién y el aprendizaje colectivo.

La accion de autoridades regionales y locales en la provisién de bienes publicos.
La articulacion entre proyectos de inversion publicos y privados y entre agentes
productores.

La identificacién de las necesidades de servicios e infraestructura.

Una tarea especial: la articulacion con el sector privado regional.

Un campo de tareas sumamente importante es la promocion de la competitividad y las
relaciones con el sector privado. En el presente periodo ese esfuerzo de los gobiernos
regionales pasa por consolidar sus capacidades para conducir el proceso de inversion
publica departamental con proyectos de real impacto regional complementarios a los
proyectos privados. En lo inmediato, tanto o mas importante que intentar acciones
directas de promocién de la inversion privada, es emitir al empresariado regional la
sefial de que se esta manejando racionalmente, con eficiencia y rentabilidad, los
recursos de inversién publica puestos a disposicion de los gobiernos regionales.

Ello significa abrir las posibilidades de desarrollar principalmente proyectos de
infraestructura vial, energética y de comunicaciones que permitan rentabilizar los
proyectos de inversion privada. Pero esta tarea, por cierto, no corresponde solamente
de los gobiernos regionales. Se trata de establecer instancias de coordinacion entre el
gobierno nacional y los gobiernos regionales que faciliten acciones conjuntas para
sacar adelante tanto aquellos proyectos nacionales localizados geograficamente en las
regiones y de gran interés para éstas, asi como los proyectos propiamente de
naturaleza regional. Esta coordinacion gobierno nacional-gobiernos regionales seria la
mejor sefial de que se esta encauzando adecuadamente la inversion publica para
ejercer esa capacidad de arrastre, rentabilizacién y complementacion con la inversion
privada.

Se concluye que la programacion de la inversion publica, manejada con claras
prioridades, con criterios de rentabilidad y con eficiencia técnica es el instrumento que
en lo inmediato pueden utilizar los gobiernos regionales para poner en practica un
enfoque de desarrollo territorial concertado con el sector empresarial privado nacional
y regional. Con esas lineas de accion la regionalizacién puede efectivamente contribuir
a gue la descentralizacion tenga éxito como instrumento de desarrollo.

1.3. Experiencias internacionales.

Las experiencias de la descentralizacion puesta en marcha en diversos paises
pueden arrojar lecciones importantes para nuestro propio proceso en el Perd. En
particular, existen algunos casos nacionales que muestran caracteristicas de especial
interés para la situacidon peruana. Se trata, por ejemplo, de las experiencias de
Espafa en Europa, y de Chile y Colombia en América Latina.

Espafia: el peso de las Comunidades Autbnomas.

Espafia: antecedente importante: caida de la dictadura de Francisco Franco en 1975y
desborde de las reivindicaciones historicas de autonomia de los territorios regionales
existentes en Espafia. Confluyen los procesos de democratizacion propios de la
transicion abierta por la caida de la dictadura con los impulsos hacia una
descentralizacion efectiva en el pais.
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La forma de hacer frente a la crisis econdmica incubada en los afios setenta y a los
retos de la transicion tuvieron un cauce decisivo en la forma de los llamados Pactos de
la Moncloa, que esencialmente consistieron en un acuerdo entre las principales
fuerzas politicas dirigido a la estabilizacion de la economia (freno a la inflacién), a la
reforma del sistema fiscal y financiero y al disefio de las politicas sociales.

Sin embargo, el mayor éxito fue establecer un consenso para aprobar una nueva
Constitucién que diera solucién a los viejos problemas histéricos de Espafia entre ellos
el de la organizacion territorial del Estado, es decir el problema de la descentralizacion
del Estado, la economia y la sociedad espariola.

La Constitucién se aprobd por referéndum en diciembre de 1978 y en su titulo VI,
articulos 148 y 149, se define la distribuciéon de competencias a ser asumidas por las
Comunidades (autonomias) y las que seran exclusivas del nivel central del Estado.

A partir de esta Constitucion se conforman entre 1981 y 1983, 17 Comunidades
Auténomas regidas por sus respectivos Estatutos. Estas Comunidades poseen un
gobierno emanado de una Asamblea Legislativa (parlamento regionales) elegido por
votacion directa de la poblacion.

El caracter abierto y gradual del modelo espafiol de descentralizacion sancionado por
la Constitucion de 1978 se distingue por:

e Las Comunidades pueden ampliar sus competencias en las materias no
consideradas originariamente en la Constitucién, si modifican sus propios
Estatutos.

e Otra modalidad de ampliacion de competencias de las Comunidades es producir
una delegacion expresa por parte del Gobierno central.

e La Constitucidn establece asimismo competencias compartidas en cuanto a
legislacién y ejecucion, entre el Gobierno central y las Comunidades.

Sobre esta base las Comunidades auténomas asumen competencias y funciones y
reciben la transferencia de recursos para encargarse de las politicas y servicios mas
importantes para la vida de los ciudadanos: educacién, salud, vivienda, cultura e
infraestructuras.

La puesta en funcionamiento de estas autonomias territoriales significé en Espafia un
proceso de profunda transformacion de la estructura de un estado histéricamente muy
centralizado. La continuidad y orden con que se ha llevado a cabo este proceso,
superando dificultades y fuertes tensiones ha requerido:

¢ Una conduccién politica en el nivel central efectivamente comprometida con los
objetivos de la descentralizacion

e Un disefio flexible del modelo, de manera avanzar gradualmente, de absorber las
tensiones e introducir los cambios necesarios que aseguren estabilidad y
continuidad en el proceso de transferencia de recursos y competencias.

e Una disposicion de las Autonomias a modernizar las condiciones iniciales de una
administracion ineficiente y poco calificada.
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¢ Un manejo de las transferencias no por ministerio o sector especifico sino por
paquetes bloques completos de materias, de modo de asegurar organicidad,
coherencia y eficacia en la organizacion y gestién de las Comunidades, y no
afectar la calidad de los servicios a la poblacion. A su vez las Comunidades
pudieron decidir politicamente qué otras competencias asumir en funciéon de sus
capacidades técnicas y financieras.

¢ El funcionamiento de un Consejo Fiscal y Financiero con presencia del Gobierno
central y de las Comunidades para definir la descentralizacién fiscal, la que
finalmente se plasmé en una Ley Orgéanica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas y una Ley del fondo de Compensacién Interterritorial dirigida a
asegurar la equidad territorial en el pais.

¢ La formacion de comisiones mixtas entre el Gobierno Central y las Comunidades
para conducir responsablemente el proceso de transferencias y la valoracion
(costeo) de las funciones transferidas. Ello posibilité un proceso gradual y
ordenado aun en medio de la crisis econdmica que se abatié sobre Espafia en los
afios ochenta.

e La conservacion de un Unico sistema tributario y fiscal con la finalidad de controlar
la expansién excesiva del gasto publico.

En conjunto estas medidas han significado que en solamente dos décadas Espafia
haya avanzado a convertirse en uno de los Estados con mayor descentralizacion
politica y administrativa.

Chile: De la Desconcentracién avanzada a la Descentralizacion.

Chile es un pais con niveles de centralismo politico, econdmico y administrativo similar
al peruano. La ciudad capital, Santiago, concentra cerca de una cuarta parte de la
poblacién del pais y es entre seis 0 siete veces mas grande que la ciudad que ocupa
la segunda ubicacion.

Histéricamente Chile ha seguido un proceso de desconcentracion en el sentido de
crear instancias administrativas regionales dependientes del poder central pero
encargadas de brindar servicios con un cierto nivel de eficiencia a la poblacién
regional. En la década de los setentas se procedi6é a la formacion de regiones por una
disposicién vertical del gobierno militar de entonces, creandose en el afio 1974 trece
regiones desprovistas de autonomia, que han venido operando principalmente como
espacios de planificacion y programacion de inversiones, con autoridades designadas
por el nivel central.. EI modelo chileno ha evolucionado asi a una modalidad de
desconcentracion avanzada con regiones administrativas (no politicas).

Al iniciarse la presente década se proponen reformas fundamentales en este modelo.
Gradualmente se proyecta el paso a una fase mas cercana a la descentralizacion con
eleccibn de Consejos Regionales y transferencia de mayores competencias a los
Gobiernos Regionales, otorgandoles algun nivel de autonomia administrativa y rentas.

Se destaca que la politica de descentralizaciéon en Chile es fruto de un esfuerzo en el
que fue clave la participacion de la ciudadania. Se llevé a cabo un largo periodo de
consultas con el sector publico, actores politicos y sector privado, que incluyé unos 40
talleres para discutir la propuesta del Gobierno presentada por la Subsecretaria de
Desarrollo Regional (SUBDERE). El libro “El Chile descentralizado que queremos”
resume los resultados que se alcanzaron.
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Luego se realiz6 un Congreso de la Descentralizacion (en la ciudad de Concepcion)
con la finalidad de elaborar propuestas legislativas a ser alcanzadas al Parlamento
Nacional. De ese modo la politica nacional de descentralizacion y las leyes
correspondientes han sido fruto de consultas y concertaciéon con diversos sectores de
la sociedad.

El marco de la propuesta de descentralizacién en estos afios incluye dos condiciones
basicas: (i) la permanencia del Estado unitario; y (ii) la preservacion de los equilibrios
macroeconomicos que tanto ha costado alcanzar a la sociedad chilena.

Las principales medidas propuestas por el Gobierno Nacional en esa etapa han sido:

1. Flexibilizacién territorial: mecanismo legal con quérum calificado para aprobar una
iniciativa de exclusiva de la Presidencia de la Republica para flexibilizar el nimero
de regiones en Chile, luego de 27 afios de vigencia de la regionalizacién del
gobierno militar de Pinochet, y de los profundos cambios ocurridos en el pais.

2. Eleccién del Consejo Regional (CORE) por sufragio universal, revisando las
atribuciones y funciones del Consejo para fortalecerlas en esta etapa.

3. Eleccién del Presidente del Consejo Regional entre sus pares. Se busca fortalecer
la autonomia y espiritu de cuero del CORE, a la vez que se diferencian las
competencias del Presidente de las del Intendente.

4. Fortalecer al Ejecutivo del Gobierno Regional, consolidando al Intendente en este
rango de primera autoridad del Ejecutivo. Asi se supera la confusion del Intendente
gue era a la vez representante del Presidente de la Republica y Presidente del
Consejo Regional.

5. Definir mejor la funcién de gobierno Interior, cuya linea serd ejercida por el
Intendente a través de los Gobernadores cuyas funciones seran fortalecidas y
clarificadas.

6. Reforzamiento de la autoridad del Intendente sobre los servicios desconcentrados.
Los Directores Regionales de estos servicios y los Secretarios Regionales
Ministeriales (SEREMIS) son propuestos por el Intendente al respectivo Ministro,
reforzandose también la funcion de tutela y control sobre la accion de las
instituciones que operan en la region.

7. Creacion de los Servicios Plblicos Regionales, dependientes del Ejecutivo del
Gobierno Regional y formando parte de la estructura de éste. Ejerceran las
competencias propias de los Gobiernos Regionales.

Adicionalmente se han presentado dos iniciativas especiales respecto de la estructura
territorial:

a. Creacion de Areas Metropolitanas, con una administracion consagradas por la
Constitucién. Abordara la problematica de los territorios cuyas competencias que
sobrepasan a las comunas y suponen la concurrencia de mas de un sector ministerial.

b. Estatutos de Territorios Especiales para dar tratamiento a a aquellos territorios que
por caracteristicas geograficas, demograficas u otras no reciben los beneficios del
desarrollo. Los problemas de estos territorios superan los recursos y competencias de
los niveles subnacionales.
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Il. El proceso de regionalizacion en el Perd.

2.1. Antecedentes histéricos y balance de la experiencia de
regionalizacion bajo la Constitucion de 1979.

Después de lograda la independencia y establecida la Republica, a lo largo de la
historia del Per hay una sucesién de propuestas e intentos por descentralizar el pais
estableciendo niveles de gobierno de ubicacién intermedia entre el gobierno nacional y
los gobiernos municipales. Un repaso de esta historia muestra que en la era
republicana son los departamentos la primera forma que toman estas instancias
intermedias. Veamos brevemente sus antecedentes.

La demarcacidon departamental en el Peru.

El origen de la demarcacion departamental en el Perud se sitla en la division politica y
administrativa que existia a fines de la colonia. El entonces Virreinato del Peri se
encontraba dividido en ocho intendencias: Lima, Trujillo, Cusco, Arequipa, Huamanga,
Huancavelica, Tarmay Puno.

Estas intendencias estan en el origen de los primeros departamentos que se crean al
inicio de la Republica. Del mismo modo, asi como las antiguas intendencias coloniales
se dividian en “partidos”, también los nuevos departamentos de la Republica se
dividen en provincias en base a la demarcacion proveniente de la Colonia. A
continuacion las provincias se dividen en distritos.

A partir de las intendencias heredadas, se lleva a cabo la creacion formal de los
departamentos por medio de leyes que sucesivamente se aprueban desde los
primeros afios de la Republica, a lo largo del siglo XIX; y los Gltimos departamentos
son creados en el siglo XX, como puede apreciarse en el Cuadro 1. Se establece
desde el siglo XIX que los departamentos tienen como autoridades politicas a los
prefectos que a la vez son representantes del Presidente de la Republica. En esta
linea de autoridades politicas dependientes de la Presidencia, en las provincias se
designan a subprefectos y en los distritos a gobernadores.

Intentos de integracion regional en la historia nacional.

En la historia del Per( la regionalizacién no ha constituido un esfuerzo permanente y
un objetivo constante de las capas dirigentes del pais. Mientras que en algunos
periodos se intenté consolidar niveles regionales (o por lo menos departamentales) de
gobierno, en otros momentos de la Republica la regionalizacién ha sido vista mas
bien como un esfuerzo por constituir entidades artificiales —regiones- sin capacidad de
aportar nada al desarrollo de los pueblos del interior, y mas bien destinadas a disputar
y entrar en conflicto con las verdaderas instancias de la descentralizacién, las
municipalidades.

e Ello explica la debilidad y el caracter episédico y finalmente frustrado que tuvieron
algunas iniciativas emprendidas por algunos gobiernos desde
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Cuadro 1.
Peru: Creacion de departamentos.

Afo de
o/ Departamento
Creacion

1821 Ancash
Lima

1822 Cusco
Arequipa
Ayacucho

Huancavelica
1823 Huanuco
1825 La Libertad
Junin

1832 Amazonas
1855 Cajamarca
1857 Moquegua
1858 Puno

1861 Loreto

Piura

1866 Ica

1873 Apurimac
1874 Lambayeque
1875 Tacna

1906 San Martin
1912 Madre de Dios
1942 Tumbes
1944 Pasco

1980 Ucayali

inicios de la Republica para regionalizar el pais. Un resumen de estos intentos se
anota a continuacion:

La Constitucion de 1823 establece Juntas Departamentales trasladando al pais el
modelo vigente entonces en Europa que buscaba dotar a los 6rganos regionales y
locales de poderes capaces de contrarrestar el poder absoluto de las monarquias.

e La Constitucion de 1828 buscé reforzar el sistema de las Juntas Departamentales
otorgandoles atribuciones de tipo politico y administrativo con la idea de
convertirlas mas adelante en parlamentos regionales o federales, que hagan frente
al enorme poder que ya concentraba Lima como la capital del pais. La
inestabilidad politica y la debilidad econdémica de la naciente Republica frustraron
este proyecto de regionalizador de base departamental.

e Cinco décadas después, en el afio 1873 se restablecieron por ley los concejos
departamentales (también los concejos municipales) con el objetivo de encargarles
alguna forma de administracion econémica de los departamentos. La crisis
economica desatada en esta década y posteriormente la guerra con Chile
impidieron consolidar este esfuerzo de descentralizacion.

e En 1896, como parte del esfuerzo de reconstruccion del pais después de la guerra,
se intent6 por ley una forma de descentralizacion fiscal de modo que los impuestos
recaudados en cada regidon o departamento fueran administrados y aplicados en
su propio beneficio.
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e La Constitucion de 1919 introdujo en el pais el funcionamiento de congresos
regionales para dar lugar a regiones de caracter transversal, es decir procurando
combinar espacios de costa, sierra y selva, como una forma de promover el
desarrollo de esos ambitos. Su impacto fue practicamente nulo por que dichos
congresos no tuvieron posibilidad de actuar.

e La Constitucion de 1933 nuevamente crea concejos departamentales, en un
contexto politico en el que las ideas y programas descentralistas habian logrado
avanzar en importantes sectores de la sociedad, sobre todo en los departamentos
del sur del pais. Estas instancias dotadas de algun nivel de competencias como
organos de gobierno descentralizado, no llegaron a funcionar efectivamente. Los
gobiernos de tipo autoritario que luego se sucedieron en el pais (Benavides, Prado,
Odria) tornaron mucho mas dificil la emergencia de proyectos de regionalizacion.

e La Constitucion de 1979 dio lugar al proceso mas avanzado de regionalizacién
con la creacion, a fines de los ochenta, de gobiernos regionales, cuyo
funcionamiento en condiciones muy dificiles fue rdpidamente truncado por el golpe
de Estado de Fujimori en 1992. en la seccidn siguiente se presenta una evaluacién
de esta importante experiencia en el pais.

Por la falta de consistencia y estos altibajos respecto de las propuestas de formacion
de regiones, durante la historia republicana ha quedado sin solucién la tarea de la
regionalizacion en el pais. Este desafio cobra su verdadera magnitud si se tiene en
cuenta que el Peru es esencialmente un pais de territorios regionales, cuya presencia
esta determinada tanto por la geografia como por los procesos histéricos y sociales.
Sin embargo, estos territorios no han tenido a lo largo de la vida republicana (salvo en
momentos excepcionales) una expresion politica. No hemos completado la funcién
histérica de convertir a nuestras regiones o territorios econémicos en regiones
politicas.

Un balance de la regionalizacion del periodo 1989-1992.

La formacion de regiones y el funcionamiento de gobiernos regionales dentro del
marco de la anterior Constitucion de 1979 suponen lecciones de importancia
estratégica con vistas al actual periodo de regionalizacion en nuestro pais.

Un resumido balance de esta experiencia pone la atencion en los aspectos siguientes:

Una regionalizaciéon con un modelo de desarrollo agotado.

Sobre las concepciones de desarrollo que se manejaron en este proceso de
regionalizacién, los gobiernos regionales y sus dirigentes intentaron aplicar y prolongar
un modelo de crecimiento y desarrollo basado en la industrializacion para el mercado
interno, la alta protecciéon y el intervencionismo estatal. Creyeron responder asi a las
aspiraciones de los pueblos del interior, precisamente cuando este modelo de
desarrollo hacia adentro mostraba su agotamiento y declive final.

Este fue el desfase fundamental en el que incurrio la regionalizacion anterior, lo cual
tuvo implicancias para la marcha y el desenlace final del proceso. En general, los
gobiernos regionales mostraron descuido por los aspectos econémicos y productivos
de la descentralizacion. Puede afirmarse por ello que economia y politica quedaron
divorciados en el ambito de la regionalizacion.
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El modelo politico-administrativo.

La imprecision con que fueron definidas las competencias de los distintos niveles de
gobierno produjo una verdadera invasion de los fueros regionales por parte del poder
central; asi como de los gobiernos municipales, que aparecian mas consolidados y
estables que los gobiernos de las regiones.

Dos rasgos del régimen politico de la regionalizacién anterior resultaron especialmente
conflictivos:

(i) La eleccién del presidente regional, no por voto universal y directo, sino por la
asamblea regional, con lo cual la primera autoridad regional quedaba prisionera de las
precarias alianzas de los grupos presentes en la asamblea, y carecia de la legitimidad
y estabilidad imprescindibles para una eficiente gestion.

(i) La combinacidn de democracia representativa y funcional en la composicion de las
asambleas regionales, lo que dio lugar a tres estamentos: miembros elegidos,
representantes de organizaciones sociales y alcaldes. Los problemas derivados de
este distinto origen y los intereses contrapuestos de los representantes, trabaron
seriamente el funcionamiento de las asambleas.

Un contexto adverso.

Los gobiernos regionales se instalaron en medio de la mas grande crisis que haya
padecido el pais: hiperinflacion, terrorismo y deterioro de las instituciones. La
respuesta del nuevo gobierno a la crisis formé parte del dificil contexto que afect6 a las
regiones.

La disciplina fiscal y monetaria impuestas por el programa econdmico (el shcok) a
partir del aflo 1990, significaron una centralizacion de las decisiones de gasto y el
recorte de los presupuestos regionales y municipales. La privatizacion y la necesidad
de promover la inversidn extranjera redujo las atribuciones y margenes de accion de
las instancias descentralizadas. Finalmente se lleg6 a dejar en suspenso el proceso de
transferencia de instituciones, empresas y proyectos al ambito de los gobiernos
regionales. En este clima de franca hostilidad por parte del gobierno central, la accion
de los gobiernos regionales y cualquier iniciativa descentralista se vio seriamente
entorpecida. El ajuste econémico abrié paso a una recentralizacion forzada en el pais.

Deficiencias en la gestion.

De otro lado estan los propios errores en la gestién de los gobiernos regionales. Unos
se originaron en las propias concepciones de desarrollo que aplicaron y que dieron
lugar a estilos de planificaciébn convencional, a un intento de intervencionismo estatal
extremo y a ineficiencias en el manejo de empresas y proyectos transferidos. Hay que
agregar los conflictos internos, el partidarismo exacerbado y la carencia de equipos
técnicos calificados. Todo ello gener6 desconfianza en los sectores sociales llamados
a apoyar el proceso y a deteriorar definitivamente la imagen de los gobiernos
regionales y del proceso mismo de regionalizacion.

Mas alla de los errores, un paso histérico.

No obstante los errores de concepcion y modelo, los problemas de gestion y el
contexto adverso, la regionalizacion iniciada con la Constitucién de 1979 debe ser
evaluada en toda su importancia como uno de los momentos mas altos en la lucha
descentralista emprendida por las provincias del Perld. En efecto, en la historia
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republicana hasta ese momento no se habia intentado realizado un intento mas
completo de descentralizacidn politica a través de la creacion de entidades regionales
con atribuciones de gobierno.

Por la magnitud de los objetivos que se propuso, y por la pesada herencia centralista
qgue debia remover, la regionalizacion necesitaba, no solamente una gran voluntad
politica, sino también un horizonte de largo plazo para madurar propuestas y
resultados. Su liquidacién por cuenta del autogolpe de Estado en 1992, impidi6 a los
gobiernos regionales desplegar todas sus potencialidades, corregir sus propios errores
y demostrar la factibilidad del proyecto histérico de la descentralizacion y el desarrollo
regional en el Peru.

2.2. Ladindmica actual de formacion de regiones en el Perd.
El Pera y las macrotendencias territoriales.

Las distintas formas de organizar la sociedad y la economia que se adoptaron a lo
largo de la historia del Peri han dejado sus huellas en la organizacion y en las
tendencias del territorio. Este proceso se vio sometido a grandes transformaciones,
sobre todo a partir de la segunda mitad del pasado siglo veinte, cuando se acelera la
migracion hacia las grandes ciudades de la costa, principalmente Lima. En las
décadas recientes se perciben cambios profundos inducidos por la apertura de la
economia peruana y su insercion en los mercados globalizados.

La combinacién de los factores geograficos, socioecondmicos y demograficos ha dado
lugar, en el suelo peruano, al desenvolvimiento de dos grandes dinamicas territoriales:

0] Una dinamica longitudinal, fuertemente sometida a la influencia de la Cordillera
de los Andes y que ha significado partir en cuatro grandes regiones naturales el
espacio peruano: costa, sierra, ceja de selva y selva. Hay que agregar que en
estas regiones de caracter longitudinal se configuran a su vez zonas y
espacios muy heterogéneos.

(i) Una dinamica transversal, que conecta los espacios de costa, sierra y selva a
través de ejes determinados. Esta dinamica responde a los impulsos
provenientes del proceso economico y social, donde la accién del Estado ha
sido determinante en distintos periodos. La construccion de carreteras y
ferrocarriles de penetracion para explotar nuevos recursos en la sierra y selva
es un claro ejemplo de impulso transversal de origen econémico apoyado en
decisiones politicas de los gobiernos.

La dinamica territorial longitudinal conecta principalmente las ciudades del eje de la
costa dando lugar a la formacion de regiones relativamente homogéneas. En cambio,
la articulacion transversal enlaza pisos ecolégicos, climas y paisajes distintos de costa,
sierra y selva; y ha sido y continta siendo el factor determinante para la formacién de
las grandes areas o macroregiones en el espacio peruano.
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Asi, podemos concluir que:

En el Perl la dinamica transversal representa el factor principal
generador de macroregiones. Hasta el presente, y seguramente
también en el futuro, la ocupacidn del espacio y la estrategia de
desarrollo territorial depende en muchos sentidos, de estrategias
y politicas de incorporacién de nuevos espacios desarrollando
ejes de penetracion desde la costa hacia la sierra y la selva para
facilitar el asentamiento de poblacion y el aprovechamiento de
los recursos que alli se localizan.

Cabe sefialar que sobre todo a partir del siglo veinte, la articulacion transversal del
territorio peruano ha significado consolidar el dominio de las grandes ciudades de la
costa (Lima, en primer lugar) sobre los espacios y ciudades de la sierra y la selva del
pais. El reto del periodo presente es revertir esa tendencia y hacer de la dindmica
transversal del territorio un factor de integracién de los territorios postergados, andinos
y amazénicos.

Los factores principales en la formacion de territorios econémicos en el espacio
peruano.

Uno de los resultados mas importantes de la dinamica territorial es la formacion de
zonas o territorios econdémicos. En esta seccidon examinaremos los tipos de territorios
econémicos existentes en el espacio peruano y los factores principales que los
originan.

Definimos al territorio econémico como un espacio geografico en
el que se lleva a cabo un proceso de construccion de relaciones
economicas o de mercado. Dicho proceso conforma estructuras
de produccion y distribucién con impactos sociales y con
posibilidades de construir relaciones politicas. De modo que el
territorio econémico es una unidad en donde la dindmica y
relaciones de mercado puede transitar o dar paso a formas
politicas de gobierno.

En el Peru existen dos tipos basicos de territorios econdmicos que se diferencian entre
si por los principales factores que les dan origen. Estos tipos son:

0] Territorios que se sostienen principalmente en el dinamismo de las economias
urbanas formadas a partir de grandes ciudades-region o ciudades-polo.

(i) Territorios en donde la fuerza econémica predominante es la explotaciéon de
recursos naturales de gran volumen y calidad.

En la realidad del pais hay que considerar ademas la posibilidad de conformar
territorios econémicos que combinen en distinto grado la existencia de grandes
ciudades (sistemas urbanos) y el aprovechamiento de recursos naturales.

De todos modos, la constitucion de sistemas urbanos en rapido crecimiento en el Pera
durante estas décadas ha pasado a ser el primer factor a tener en cuenta en la
formacion de territorios economicos. En la actualidad, el crecimiento urbano ya no
responde solamente a la dindmica desarrollada con fuerza durante la segunda mitad
del siglo veinte, fundamentalmente hacia Lima y las otras grandes ciudades de la
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costa, sino también a las nuevas fuerzas migratorias y de urbanizacion, dirigidas a las
ciudades mayores e intermedias de la sierra y la selva. Se trata del auge exportador
principalmente en la agricultura, de los nuevos nicleos de produccidon minera y de
hidrocarburos, y de los proyectos de carreteras interoceanicas. Detras de ello estan los
nuevos procesos de complementacién econdmica con los paises vecinos,

Una proyeccidn de la estructura urbana del Pera al afio 2015 nos
muestra que para ese afio tendremos unas tres grandes ciudades
(metrépolis) con mas de un millon de habitantes, 10 ciudades con
mas de 500.000, y 31 ciudades con mas de 100.000 habitantes.

Veamos la situacion de los recursos naturales como origen de territorios econémicos:

En primer lugar resalta el auge de la mineria como actividad de exportaciéon de
materias primas. Ello plantea la urgencia de definir condiciones para la gran
inversidon minera, que busquen conciliarse con el cuidado y la preservacion
ambiental, asi como con las necesidades y expectativas legitimas de las
comunidades campesinas y nativas, propietarias y ocupantes de las tierras con
potencial minero.

En segundo lugar hay que considerar las tierras con aptitud agricola, ganadera
y de bosques que mostraran su enorme capacidad potencial para conformar
territorios econdémicos, basados en formas innovadoras y modernas de
producir y exportar. En este caso la ventaja de las actividades
agroexportadoras competitivas son sus posibilidades de generar mayor valor
agregado, lo cual permite desarrollar nuevas caracteristicas econémicas en los
territorios, distintas de las formas tradicionales basadas en la simple
explotacion primaria de materias primas.

Otro gran potencial esta dado por la region amazodnica y la inmensa
biodiversidad asociada a ella. Esto representa otra plataforma de recursos
naturales cuya puesta en valor puede empujar la formacion de nuevos
territorios econdmicos en la franja oriental del pais. Hay ademas nuevas
posibilidades de desarrollo territorial del gran espacio de la amazonia
vinculadas a la produccion de servicios ambientales mediante convenios,
internacionales y otras modalidades.

El turismo en sus diversas modalidades (arqueoldgico, ecoldgico, paisajistico,
de aventura, vivencial) es otra fuente importante de dinamismo y formacién de
territorios econémicos. La condicion privilegiada de nuestro pais respecto de
recursos turisticos comporta una inmensa capacidad articular vastos territorios,
siempre que se concreten los llamados “circuitos turisticos” de alcance
macrorregional y las condiciones de inversion privada y promocion estatal que
éstos requieren.

Los factores sefialados aparecen ordenados en la Matriz 1.

Las nuevas tendencias territoriales y la globalizacion.

La insercion del Perd en las corrientes de la globalizacion da lugar a nuevas
tendencias reales y potenciales para configurar territorios econémicos, las mismas que
se pueden resumir de esta manera:
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Surge una nueva dinamica transversal
estimulada y acelerada por los procesos y compromisos inducidos por la
globalizacién. Particularmente hay que mencionar las relaciones de

en el territorio peruano, esta vez

Matriz 1: Tipologia de territorios econdmicos en el Peru

Tipo de territorios | Denominacidn Regiones Ambito
econdmicos involucradas macrorregional
* Costa Norte Tumbes, Piura,
(eje Piura-Chiclayo- | Lambayeque, La Norte
l. Trujillo-Chimbote). | Libertad, Ancash.
Dinamizados por | *Costa Central Lima, Ica Centro
economias Lima-lca
urbanas *Costa Sur Arequipa, Sur
(ciudades) Eje Arequipa- Moquegua,
Moquegua- Tacna
Tacna
* Sierra-Selva La Libertad, Norte
Norte Cajamarca,
Amazonas, San
Martin
) ] II. * Selva Nororiental | Loreto Norte
Dinamizados por — _
recursos Sierra-Selva Junin, Pasco,
naturales Central Huanuco, Ucayali Centro
* Sur Andino Apurimac, Cusco, Sur
Puno
* Selva Sur Madre de Dios, Sur
Ucayali
* Sjerra Centro- Ancash, La
Norte Libertad, Norte centro
. Huanuco
Territorios criticos | * Sierra Centro Sur | Huancavelica,
Ayacucho, Centro sur
Apurimac

integracion con Brasil y su interés de conectarse con la Cuenca del Pacifico.

En esta nueva transversalidad destacan nitidamente y con dinamismo propio los
tres ejes del pais: Norte, Centro y Sur. En el caso del Norte y el Sur, la
consolidacién de los ejes pasa por los proyectos de las carreteras interoceanicas.
Estos proyectos, cuya posibilidad fue planteada desde décadas atras, cobran
ahora nueva vigencia en el presente periodo por el impulso de los acuerdos con la
comunidad sudamericana y con Brasil, existiendo en los Ultimos gobiernos una
definida voluntad para hacerlos realidad.

El eje del Centro pasa por el redisefio de la carretera Central (mediante la
construccion de un tdnel transandino) y la repotenciacion del ferrocarril como
medio eficiente y modernizado para el transporte de minerales. Si bien en este
caso no es clara la articulacion con Brasil, el polo dinamizador del eje central viene
a ser la region de Lima Metropolitana.
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e El dinamismo de los tres ejes transversales Norte, Centro y Sur, puede dar lugar a
variadas combinaciones con los distintos sistemas urbanos, y la diversidad de
recursos naturales y recursos turisticos existentes en el pais. Estas combinaciones
a su vez pueden originar distintos territorios econémicos que mezclen en diverso
grado la fuerza de las ciudades y sus economias urbanas con la localizacion y
peso de la explotaciéon de recursos naturales.

2.3. El proceso politico e institucional de la regionalizacion: balance
del referéndum del 2005.

El marco politico y normativo de la regionalizacion.

Respecto del marco normativo del actual proceso de descentralizacién, una de las
primeras medidas (marzo del 2002) fue reformar el Capitulo XIV, Titulo IV de la
Constitucién de 1993. En el texto reformado se dispone que el territorio de la
Republica estd integrado por regiones, departamentos, provincias y distritos,
precisandose que el ambito del nivel regional de gobierno son las regiones y
departamentos.

El nuevo texto de la Constitucion de 1993 sefiala que las regiones se crean teniendo
como base de areas contiguas integradas historica, cultural, administrativa y
economicamente, conformando unidades geoecondémicas sostenibles. Mas adelante
establece que el proceso de regionalizacion se inicia eligiendo gobiernos regionales en
los actuales departamentos, indicando que mediante referéndum podran integrarse
dos o mas circunscripciones departamentales contiguas para constituir una region

Definido asi el marco general de creacion de regiones, la Constitucién traslada a la
formulacion de Leyes, la definicién de los procedimientos y plazos para el proceso
especifico de formacion de regiones por integracién de departamentos. La secuencia
normativa es la siguiente:

e La Ley de Bases de Regionalizacion (julio del 2002) considera a la conformacién
de regiones como la “segunda etapa” del proceso de descentralizacion.

e La Ley Organica de Gobiernos Regionales (noviembre del 2002) norma el
establecimiento de Juntas de Coordinacion Interregional como espacios de
coordinacion de proyectos, planes y acciones conjuntas, procurando la
consolidacién de corredores econdmicos y ejes de integracion y desarrollo a fin de
consolidar los futuros espacios macroregionales.

e La Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones (julio del
2004) representa un esfuerzo en realidad tardio por normar de modo especifico el
proceso de formacion de regiones. Establece los requisitos, procedimientos y
plazos para la realizacion de las consultas (referéndum) a la poblacion de los
departamentos, sefialando que dichas consultas se inician en el afio 2005 y se
deben repetir en el 2009 y 2013. Dispone incentivos para las Juntas de
Coordinacion Interregional y para las regiones conformadas mediante el
referéndum.

En estas condiciones se convoco al primer referéndum en octubre del afio 2005. Se

consulté a la poblacion de 16 departamentos la propuesta de formacion de cinco
regiones. En el referéndum no participd la tercera parte de los departamentos del pais
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(Cajamarca, La Libertad, Moquegua y todos los amazdnicos: Loreto, Amazonas, San
Martin, Ucayali y Madre de Dios).
Este dato de por si indicaba las limitaciones con las que se realizé ese proceso.

En todos los departamentos consultados (con excepcion de Arequipa) el rechazo a la
formacion de regiones obtuvo una clara mayoria. En promedio, el 69% de la poblacion
se pronuncié por el “No” y ninguna region pudo formarse. La frustracién de este primer
intento de regionalizacion muestra la influencia de diversos factores y proyecta hacia
delante importantes consecuencias que es necesario evaluar. A ello se dedica la
siguiente seccién.

El referéndum del 2005: Lecciones y correcciones necesarias.

La primera consecuencia del fracaso del referéndum del 2005 es plantear un conjunto
de interrogantes sobre el modelo de regionalizacion puesto en marcha en el Peru. ¢La
formacion de regiones integrando departamentos es factible en el pais? ¢Es
adecuado este modelo a la realidad del Perd, organizado en departamentos desde el
inicio de su historia? ¢ Es realista intentar repetir esta misma experiencia el afio 2009?

Aunque todavia las distintas fuerzas sociales y politicas no le otorgan una atencion
preferente de a este tema, en algunos sectores e instituciones se procesa un debate
gue busca extraer lecciones y producir las rectificaciones necesarias en el proceso. El
propio Congreso de la Republica se encuentra tratando el tema a través de la
presentacion de proyectos de ley dirigidos a modificar el actual marco normativo de la
regionalizacién. La importancia de este debate y su extensién a los mas amplios
sectores de la ciudadania debiera servir, ademas, para generar en la ciudadania una
definida conciencia acerca de la necesidad de formar regiones para impulsar la
descentralizacién y el desarrollo del pais.

Los problemas que hay que superar a fin de introducir rectificaciones de fondo en el
modelo y en la puesta en practica de la regionalizacion son:

a. La visién de corto plazo y puramente administrativa planteada para la integracién
de regiones.

Debe reconocerse que el error esencial en que incurrié la Ley de Bases de la
Regionalizacién fue pretender convertir a la formacion de regiones en un punto de
partida de la descentralizacion peruana, en una de las primeras fases del proceso,
casi como si fuera una etapa administrativa®.

Al asumirla como un paso administrativo y formal capaz de concretarse de
inmediato, se ha perdido de vista el caracter estratégico, complejo y de largo plazo
del proceso de regionalizacion.

b. La ausencia de una concepcion estratégica respecto de las relaciones entre
economia vy politica en la formacion de regiones.

Con ocasioén del referéndum los conductores del proceso mostraron no contar con
ninguna concepcion sobre las relaciones de largo plazo entre la dinamica
economica de los territorios y los procesos politicos en la integracion de regiones.

% La Segunda Disposicién Transitoria de la Ley de Bases de la Descentralizacién formalmente
considera la integracion de regiones como una “segunda etapa”, a cumplirse luego de la fase
preparatoria y de la instalacidon y organizacion de los gobiernos regionales y locales.
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Por eso su error de concebir a la formacién de regiones como un punto de partida
en el proceso, en lugar de concebirla como un punto de llegada, que requiere un
prolongado periodo de maduracién en el que la articulacion econdmica es la
condicion para una constitucion politica sostenible de las regiones.

La falta de perspectiva sobre los procesos especificamente territoriales en la
constitucidn de regiones.

La pretendida formacién de regiones como aplicacion inmediata de una “norma”,
ha significado también ignorar los procesos territoriales que ocurren en el pais y la
necesidad de hacerlos compatibles con la descentralizacion y la regionalizacion. El
modelo no ha tomado en cuenta la necesidad de que la integracion de regiones
forme parte de una propuesta de politicas integrales para organizar (0 mejor,
reorganizar) la estructura territorial del pais. Se trata de superar la cadtica situacion
actual, en donde desde hace décadas se ha venido aumentando el nimero de
provincias, distritos y centros poblados, sin orden ni propuesta racional alguna. En
ausencia de una propuesta de organizacion territorial estratégica, existe inclusive
el riesgo de que la formacion de regiones pueda eventualmente agravar el
desorden y los desequilibrios territoriales del pais.

El divorcio entre departamentos vy provincias respecto del tema de la integracion
regional.

La disociacidon entre estas instancias departamental y local no solo afecta a la
integracion sino al desarrollo mismo. La escasa o nula participacion de los
gobiernos locales y los alcaldes en los procesos previos de identificacion de
opciones de integracién y de formulacion de expedientes técnicos, consolida en la
poblacion la idea de que la regionalizacion y la descentralizacion son dos procesos
no solo paralelos sino inclusive opuestos. En general, las formas y mecanismos de
la consulta han sido vistos como impuestos desde arriba, con escasa participacion
de la poblacion y de sus organizaciones. Superar esta distancia e incorporar
efectivamente a la poblacion y las autoridades locales en la regionalizacién
brindard una base social y una articulacion territorial indispensable para construir
regiones sostenibles en el pais.

No se han tomado en consideracién las realidades y procesos sociales vy
culturales asociados a las identidades departamentales.

Estas han actuado como un factor de resistencia, sobre todo cuando asumen
formas radicales y de un localismo opuesto a toda forma de asociacién con
departamentos vecinos. No obstante la diversidad de situaciones, las identidades
departamentales parecen tener todavia la suficiente fuerza para inclinar las
voluntades y preferencias de la poblacion. La resistencia al cambio y la
incertidumbre frente a procesos nuevos tiende a reforzar la permanencia de los
departamentos en la conciencia de la poblacién.

Interés de los grupos y élites locales de no perder las posiciones de poder
logradas en los departamentos.

Este es otro factor directamente politico y estrechamente relacionado con las
identidades departamentales. Las capas dirigentes regionales han expresado una
inercia dirigida a conservar los departamentos como espacios de actuacion, con
capacidad de producir representacién y legitimidad. El funcionamiento de los
actuales gobiernos regionales sobre base departamental acentla esa inercia.
Previsiblemente no sera facil lograr que en estos grupos dirigentes de los
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departamentos haya disposicion a compartir el poder y a redefinirlo en un espacio
mayor de regiones integradas.

g. Percepcion de la poblacion de que la regionalizacién es opuesta a la
descentralizacion.

Adicionalmente la idea de una region mas grande proyecta en amplios sectores de
la poblacién la imagen de que el centro del poder regional, que en el departamento
lo tienen cercano, se aleja innecesariamente. Por ello la idea de que la
regionalizacién implica un retroceso en la descentralizacion est4d bastante
extendida.

De los puntos arriba anotados, cabe desprender que, por su importancia y por la
posibilidad de contribuir a replantear toda la estrategia de integraciéon de regiones,
debe darse atencion preferente a la recuperacién de una perspectiva de largo plazo,
a la incorporacion de los gobiernos locales al proceso y a la movilizacién desde
debajo de la poblacion y de las organizaciones sociales.

2.4. El proceso reciente: problemas, necesidades e iniciativas en
Curso.

Limitaciones del marco normativo vigente.

Luego de seis afios de iniciado este nuevo ciclo de descentralizacién en el pais, se
han hecho evidentes algunas limitaciones y vacios existentes en el disefio normativo
del proceso. En esta seccion se mencionan aquellos aspectos relativos a la
regionalizaciéon en los que, desde diversos sectores, se formula la necesidad de
introducir nuevos dispositivos 0 modificaciones a los existentes:

e El primer problema aparece en la Ley de Bases de la Descentralizacion que
considera (en su Segunda Disposicion Transitoria) a la formacién de regiones
como una de las etapas iniciales del proceso. Hay que tener en cuenta no
solamente el sentido poco realista de esta disposicion (por los argumentos
sefialados en la seccién anterior), sino también el hecho de que se ha incumplido
casi toda la secuencia de etapas prevista en la LBD.

e En la Ley de Incentivos para la Integracién y Conformacion de Regiones, el Titulo
lll, Capitulo | establece procedimientos y plazos para la conformacion de regiones
gue debieran ser revisados a la luz de la experiencia fracasada del referéndum del
2005. Esta misma Ley en su Primera disposicion Modificatoria corrige a la LBD en
el sentido de fijar un calendario para la realizacion los afios 2005, 2009 y 2013 de
las consultas conducentes a la formacion de regiones. El caracter rigido de esta
norma y la imposibilidad de llevarla a cabo, visto el resultado del afio 2006, de dar
lugar a una radical correccién.

o LaLey de Descentralizacion Fiscal (en su articulos 15 y 16) condiciona la segunda
etapa consistente en la de percepcion del 50% de los recursos recaudados en las
circunscripciones regionales, al proceso de conformacion de regiones que se
realice segun lo establecido en la Ley de Incentivos arriba mencionada. Dada la
necesidad de modificar los plazos y mecanismos de conformaciéon de regiones, se
desprende también la conveniencia de revisar este dispositivo, modificando y
flexibilizando las formas de vincular los incentivos y las etapas de la
descentralizacién fiscal con la integracion y formacion de regiones.
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En la Ley Organica de Gobiernos Regionales (LOGR), la estructura y organizacion
que se establece para el funcionamiento de los gobiernos regionales ha
demostrado que es la fuente de diversos problemas. En primer lugar genera
paralelismo, superposicion de funciones y falta de articulacion entre las Gerencias
y las Direcciones Regionales Sectoriales. Por otro lado, norma de manera
insuficiente las atribuciones, recursos e instrumentos con los que debiera contar la
Gerencia General, propiciando su debilidad como nivel conductor de la gestién
regional. Asimismo da lugar a que la funcion de planeamiento estratégico tenga un
papel nulo o sumamente débil, debido a ayer la Gerencia de Planificacion y
Presupuesto es considerado como 6rgano de linea. Aqui seria conveniente
mantener las funciones de presupuesto, OPI y cooperacion técnica como tareas de
linea, mientras la funcidbn propiamente de planeamiento estratégico debiera
ascender a la condicion de drgano principal de asesoramiento (nucleo de
pensamiento estratégico) de la presidencia regional. Por Gltimo la LOGR no asume
la necesidad de los gobiernos regionales de contar con una unidad ejecutora
altamente especializada para hacerse cargo del programa de inversiones.

La Ley del Sistema de Acreditacidbn aparece excesivamente centrada en normar
los procedimientos y requisitos formales y no en la evaluacién de las reales
capacidades de gestion y desempefio de los gobiernos regionales que seran los
receptores de nuevas competencias y funciones. La revisién de esta Ley debe
apuntar a dotar de contenido concreto a la estrategia de gradualidad en funcién a
transferencias de capacidades de gestion asistencia técnica y acompafiamiento del
gobierno nacional a los gobiernos regionales (y locales) para el ejercicio de las
funciones transferidas.

Otras normas referidas a mecanismos de coordinacion intergubernamental y horizontal
gue se encuentran pendientes de formulacion y aprobacion, y que tendrian un
apreciable impacto en la marcha del proceso de regionalizacion.

Estas son:

El Reglamento del Consejo de Coordinacién Intergubernamental (CCl) cuya
creacidon ha sido establecida por la nueva Ley Orgéanica del Poder ejecutivo
promulgada en diciembre del 2007. En la practica este CCl vendria a reemplazar al
anterior Consejo nacional de Descentralizacion (CND), existiendo la posibilidad de
gue la actual Secretaria de Descentralizacion de la PCM pase a ser la Secretaria
Técnica del CCI.

La definicion del régimen juridico o personeria de la Asamblea nacional de
gobiernos Regionales (ANGR), constituida a raiz de la desaparicion del CND,
como un espacio de coordinacion y accién conjunta de los gobiernos regionales
para una eficiente interlocucion con el Gobierno Nacional.

El otorgamiento a las Juntas de Coordinacién Interregional (JCI) de autorizacion
para operar con mecanismos de gestion presupuestal conjunta, similar a los
existentes en el caso de las Mancomunidades Municipales.

De otro lado existen leyes y sistemas cuya vigencia y operacion revisten especial
importancia en el proceso de regionalizacién por que inciden en las posibilidades,
atribuciones y recursos de los gobiernos regionales para actuar como organos del
desarrollo regional. Las anotamos a continuacion.
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e La Ley del Canon cuya orientacidon y disposiciones actuales ha generado una
acentuada inequidad entre departamentos, provincias y distritos. Se requiere
aplicar modificaciones a los criterios de distribucion de los recursos del canon para
revertir o por lo menos reducir y compensar estas inequidades territoriales.

e La Ley del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del CEPLAN,
recientemente aprobada mediante el Decreto Legislativo 1088, emitido por el
gobierno nacional en el marco de las competencias legislativas delegadas por el
Congreso de la Republica. Esta nueva Ley reduce las competencias funciones y
peso politico del CEPLAN e impide convertirlo en un efectivo instrumento
orientador de las estrategias y politicas de desarrollo en los tres niveles de
gobierno. Hay que subrayar que el proceso de descentralizacion y regionalizacion
requiere de un sistema de planificacion eficiente y con poder efectivo.

e La ley del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), su reglamentos y
directivas requieren ajustarse a fin de incorporar estandares y parametros técnicos
para proyectos de formacion de capital humano y la consideracion de los riesgos
del cambio climético sobre los proyectos de inversion publica.

e Finalmente, los gobiernos regionales han planteado la urgencia de derogar el
Decreto Supremo........ de reciente promulgacion y que otorga atribuciones a los
gobernadores, que invaden las competencias de los gobiernos regionales (y
municipales) y desconocen la autoridad legitima y democratica de los presidente
regionales (y alcaldes) elegidos por el pueblo..

Las Juntas de Coordinacidn Interregional.

A diferencia del proceso anterior de regionalizacién desarrollado en el marco de la
Constitucién de 1979, el actual proceso tiene como novedad el funcionamiento de
Juntas de Coordinacién Interregional (JCI). Su creacién formal se encuentra en la Ley
Orgéanica de Gobiernos Regionales (Art. 91), donde las JCI, formadas por dos 0 mas
gobiernos regionales, se conciben como espacios de coordinacién de proyectos,
planes y acciones conjuntas con vistas a consolidar corredores econémicos y ejes de
integracion de los futuros espacios macroregionales.

Esta restringida concepcion inicial es ampliada en la Ley de Incentivos a la Integracion
y Conformacion de Regiones. En esta norma (Articulo 3) se las define como
integradas por dos o mas gobiernos regionales, con el objetivo de la gestion
estratégica de integracion para la conformacién de regiones sostenidas y para
materializar acuerdos de articulacién macroregional. Cuentan para estos propdsitos
con una presidencia colegiada y una secretaria técnica.

Podemos entonces afirmar que:

En la Ley de Incentivos la orientacién especificay el objetivo
declarado de las Juntas de Coordinacién Interregional es lograr
la integraciéon de regiones sostenibles. Por ello su tarea
fundamental es producir y aplicar una estrategia y plan de
integracion. En funcién a ese propésito gestionan proyectos
productivos y de infraestructura, ademas de planes de
competitividad y promueven la inversion privada.
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Las funciones asignadas por la Ley a las juntas se refieren pues a generar propuestas
estratégicas de desarrollo en los territorios de los departamentos asociados, gestionar
proyectos conjuntos, formular planes de competitividad y promocién de la inversion,
vigilar el cumplimiento de los planes de ordenamiento territorial y, en general, preparar
condiciones y definir planes conducentes a una futura integracion de los
departamentos en una misma region.

En particular, se espera que la gestién conjunta de proyectos estratégicos, refuerce las
tendencias de formacion de espacios econémicos y la complementacion de dinamicas
productivas, y que todo ello contribuya, en el mediano o largo plazo, a madurar la
confianza, las voluntades y las decisiones de integracion por parte de las poblaciones
de los departamentos y de los gobiernos regionales que conforman las JCI.

La Ley sefala también (en el Capitulo Il, articulos 8 al 14) los incentivos previstos para
las JCI, y que se refieren a la autorizacién para actuar con un presupuesto
interregional, a obtener un mejor puntaje en el FIDE, financiamiento preferencial de
COFIDE, la posibilidad de proponer incentivos a la inversion privada, y recurrir a otras
fuentes de financiamiento via endeudamiento para proyectos compartidos e
integradores. Se establece asimismo la obligacion del Gobierno Nacional de brindarles
capacitacion y asesoria técnica.

Todos estos incentivos inicialmente se canalizaban a través del Conejo nacional de
Descentralizacion. Habiendo sido suprimido este organismo, ahora seran provistos
por la Secretaria de Descentralizacidon de la Presidencia del Consejo de Ministros.

Etapas de las Juntas de Coordinacion Interregional.

De acuerdo a las leyes de origen, es posible distinguir las siguientes etapas en la
formacion y funcionamiento de las JCI:

e En un primer momento, y con lo dispuesto por la Ley Organica de Gobiernos
Regionales, en el afio 2003 se crearon dos JCI con la finalidad de desarrollar
proyectos especificos de inversion: la Junta del Corredor Bioceanico Centro
Sur, incorporando a Madre de Dios, Cusco, Apurimac, Ayacucho,
Huancavelica, Ica y Junin; y la Junta del Anteproyecto Hidroenergético y de
Irrigacion Pampas Verdes, con Arequipa, Ayacucho e Ica.

e En una segunda etapa, el objetivo principal pasé a ser la conformacion de
regiones. En el marco de la Ley de Incentivos se formaron durante el afio 2004
seis JClI con ese objetivo declarado: (i) Nororiente, con Tumbes, Piura,
Lambayeque, Cajamarca, Amazonas y San Martin; (ii) MacroSur, con
Arequipa, Moquegua, Tacna, Puno y Madre de Dios; (iii) Amazonica, con
Loreto y San Martin; (iv) Apurimac-Cusco; (v) Ayacucho-Huancavelica-Ica; y
(vi) Norcentro Oriente, con Ancash, Lima Provincias, Huanuco, Pasco y Junin.
Estas seis JCI abarcan un ambito territorial igual o mayor que el de las
regiones para las que se elaboraron expedientes técnicos y fueron sometidas a
referéndum.

e En una tercera etapa se retornd nuevamente a JCI dedicadas solamente a la
gestion conjunta de proyectos comunes. Durante el afio 2005 se formaron dos
JCI: La Libertad-Cajamarca y San Martin-La Libertad.

El caracter v proyecciones de las actuales JCI.
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En el momento presente, luego del referéndum y tras la eleccibn de nuevos
presidentes de los gobiernos regionales, hay una clara orientacién a replantear el
ambito y las proyecciones de las Juntas de Coordinacién Interregional. Es interesante
hacer notar que el proceso de creacion de las actuales JCI coincide con la tendencia
de conformacién de las grandes macrorregiones en el pais. Ya hemos mencionado en
secciones anteriores, a propdsito de los territorios econémicos en el Perd, que existe
una nueva dinamica transversal del territorio peruano, estimulada por el actual
escenario de la globalizacion. Esta ha desembocado en la articulacién creciente de
los grandes espacios Norte, Centro y Sur del pais. Las nuevas JCI formadas tienden a
converger convergen con estos macroterritorios econémicos. Veamos:

e La Junta de Coordinacion Interregional del Norte (la lamada INTERNOR) agrupa a
Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad, Ancash, Cajamarca y Amazonas, y
ocupa el espacio correspondiente a la gran macrorregion norte. Se anota que,
luego de la fallida experiencia del referéndum, en la que se quedaron solamente
Tumbes, Piura y Lambayeque debido al retiro de Cajamarca y Amazonas, se han
recompuesto ahora las relaciones entre estos dos bloques de departamentos,
habiéndose restablecido la INTERNOR, incluyendo a San Martin. Pero ahora el
proceso ha ido mas alla con la inclusién de La Libertad y Ancash. Una tarea
importante que se ha propuesto INTERNOR es la constitucion de una agencia de
promocién de la inversion en el ambito macroregional.

e La Junta de Coordinacion Interregional Centro-Sur (CENSUR), que convoca a
Lima provincias, Pasco, Huanuco, Junin, Huancavelica, Ayacucho e Ica, y a la que
han pedido sumarse Apurimac y Ucayali, coincide con la gran macrorregion central
del pais. En este caso se advierte la convergencia de dos bloques definidos: el
primero, propiamente de la regién central del pais con Lima Provincias, Pasco,
Huanuco y Junin; y el otro ubicado en el espacio centro-sur con Ica, Huancavelica,
Ayacucho y Apurimac..

e La Junta de Coordinacién Interregional Amazoénica (CIAM), formada por
Amazonas, Loreto, San Martin, Ucayali y Madre de Dios, congrega a todos los
departamentos propiamente amazonicos. Aunque departamentos como
Amazonas, San Martin y Ucayali, a su vez forman parte de otras Juntas, la
formacion de CIAM reviste especial significacion por los problemas que comparten
estos departamentos, especialmente en relacion a la explotacion de la
biodiversidad amazoénica y la presencia de las comunidades nativas en sus
territorios. Un dato importante es la participacion del Consejo Nacional del
Ambiente (CONAM, ahora integrado al nuevo Ministerio del Ambiente) y el Instituto
de Investigaciéon de la Amazonia Peruana(llAP) en la fundacién y en las instancias
directivas de CIAM.

e En el Sur, se encuentra paralizado el proceso de construccion de la respectiva
junta, aunque en los meses recientes hubo algunas reuniones preliminares
dirigidas a formar la Junta de Coordinacion Interregional del Sur (MACROSUR) con
participacién de Arequipa, Moquegua, Tacna, Cusco y Puno. Un factor que ha
afectado seriamente el proceso de convergencia de los departamentos del sur es
el conflicto que ha enfrentado seriamente a Tacan y Moquegua por la distribucién
del canon.

Se aprecia asi que las iniciativas orientadas a poner en funcionamiento las actuales

Juntas de Coordinacion Interregional (ver Matriz 2) tienden a coincidir con el principal

proceso de caracter territorial de articulacién de las grandes macroregiones existente

en el pais. Por eso, en lo que respecta a las demas JCI, creadas en los afios
anteriores (del 2003 al 2005), aunque formalmente no han desaparecido, su
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funcionamiento ha quedado en la practica en suspenso, por el mayor impulso que

ostentan las nuevas juntas macrorregionales.

Matriz 2. Juntas de Coordinacion Interregional

Denominacién Gobiernos regionales
Corredor Bioceanico Centro | Apurimac, Ayacucho, Cusco, Ica,
Sur Junin, Huancavelica, Madre de
Para Di
estion 10S__
ges Anteproyecto Arequipa, Ayacucho, Ica
conjunta . e
de H|plroe_nerget|co y de
rovectos Irrigacién Pampas Verdes
proy La Libertad-Cajamarca La Libertad, Cajamarca.
San Martin-La Libertad San Martin, La Libertad
Norte y Oriente Amazonas, Cajamarca,
Lambayeque, Piura, San Martin,
Tumbes
Macrorregién Sur Arequipa, Madre de Dios,
Para
Moquegua, Puno, Tacna
formar - -
rediones Apurimac-Cusco Apurimac, Cusco
9 Regién Amazonica Loreto, San Martin
Ayacucho-Huancavelica-lca | Ayacucho, Huancavelica, Ica
Macrorregion Nor-Centro- Ancash, Huanuco, Junin, Lima,
Oriente Pasco

Las regiones piloto.

En el marco de la regionalizacién, la formacién de regiones piloto aparece como una
alternativa para retomar el proceso, luego del fracaso ocurrido en la formacion de
regiones por medio del referéndum del 2005.

Estas caracteristica es claramente planteada por el gobierno, cuando a los pocos dias
de asumir el poder, en el mes de octubre del 2006, el Presidente Alan garcia planted la
ejecucion del “shock de la descentralizacion” consistente en 20 medidas. Una de estas
medidas precisamente ofrecia diseflar para el pais “un nuevo Plan Nacional de
Regionalizacién con el objetivo de poner en marcha en el afio 2007 al menos una
region piloto”.

Vale la pena examinar con algun detalle la logica presente en la propuesta de
constituir “regiones piloto”. De manera esquematica podemos identificar los siguientes
supuestos en dicha propuesta:

e Se trata de una estrategia de caracter exploratorio. Es decir, antes de poner en
ejecucion un programa generalizado de formar regiones en todo el pais, conviene
hacerlo solamente en una region particular, la considerada “piloto”.

e El supuesto es que si se aisla un territorio y concentran en éste las acciones de
implementacion de una regién, sera posible en esta experiencia descubrir los
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problemas y limitaciones, pero también las posibilidades de llevar adelante la
regionalizacion.

e El siguiente paso es suponer que las lecciones (positivas y negativas) extraidas y
reconocidas de la experiencia de la region piloto podran ser utilizadas como guia
de accioén y aplicadas en las deméas regiones del pais de modo de evitar errores,
superar problemas y aprovechar ventajas.

e Finalmente la propuesta supone que las demas regiones a las que se aplicaran las
lecciones de la region piloto, constituyen espacios homogéneos susceptibles de
ser sometidos a recetas Unicas con las mismas posibilidades de éxito.

Puede afirmarse que, en general, los supuestos presentes en la concepcion
estratégica de la region piloto son de dificil verificacién en un pais como el nuestro.
Cabe entonces formular dos reparos fundamentales a la propuesta:

i. Por el lado técnico, no existe la homogeneidad suficiente como para
seleccionar a una region como piloto que sea efectivamente “representativa” de
las condiciones existentes en todas las demas regiones. Si esto no es posible,
entonces las lecciones derivadas de una experiencia como la piloto dificilmente
podran ser aplicables a todo el resto de regiones, con lo cual no se cumple la
esencia misma de la propuesta.

ii. Por el lado politico es previsible que la seleccion de una sola regibn como
piloto, y la concesién de incentivos y demas beneficios reales a esta region
para la puesta en marcha de la estrategia posiblemente despierte en algunas
otras regiones la actitud de demandar también el derecho o la posibilidad de
acceder a los mismos beneficios e incentivos; es decir, reclamar ser también
consideradas regiones piloto”. Si ello llega a ocurrir, igualmente pierde
sustento la estrategia pues resulta absurdo contar con varias regiones piloto,
distintas entre si, pues no seria posible identificar lecciones Unicas replicables
para el conjunto de regiones.

No obstante estos problemas reales, se encuentra en marcha una propuesta de
constituir como region piloto a la integracién de San Martin con Amazonas, por
iniciativa de sus respectivos gobiernos regionales. Asimismo se ha anunciado la
voluntad de experimentar con una segunda regién piloto formada por Ancash,
Huanuco y Ucayali, levantando como proyecto emblema la construccion de una
carretera nacional de penetracién desde la provincia del Santa hacia la ciudad de
Pucallpa y desde alli hasta la frontera con Brasil.

El caso de la Regién Piloto San Martin-Amazonas.

En el mes de diciembre del 2007, los presidentes regionales de San Martin y
Amazonas suscribieron un Acuerdo de Intencién para constituir la Regién Piloto San
Martin-Amazonas.

En dicho documento se afirma que:
e Ambos espacios departamentales mantienen relaciones de integracion historica,
cultural y econémica, es decir cumplen con los principios y requisitos establecidos

en la Constitucion Politica y en la ley de bases de la Descentralizacion para
integrar regiones.
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San Martin y Amazonas son departamentos que han estrechado relaciones al
formar parte de dos Juntas de coordinacién Interregional: INTERNOR y CIAM.

El Acuerdo cuenta con la opinién favorable de los respectivos Consejos de
coordinacion Regional

En cuanto a los objetivos se menciona que en primer lugar el Acuerdo se propone
dinamizar el proceso de descentralizacion y promover la ejecucién conjunta de
proyectos que contribuyan al desarrollo regional y bienestar de la poblacién.

Se comprometen a ejecutar acciones que permitan materializar la Regién San
Martin-Amazonas, integrando sus territorios y pueblos bajo los principios de
eficiencia, eficacia, participacion, inclusion, solidaridad, complementariedad y
gradualidad.

Acuerdan conformar equipos de trabajo para disefiar y ejecutar el plan de

integracion de la Regién Piloto y luego solicitar la aprobacion a la Presidencia del
Consejo de Ministros.
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lll. Hacia una estrategia de regionalizacion.
3.1. El contexto actual del proceso.

El contexto en el que debera desenvolverse el proceso de regionalizacién en nuestro
pais se ha tornado en extremo complejo. Particularmente la presencia combinada de
dos tendencias provenientes del escenario internacional previsiblemente sera el origen
de severas dificultades para los paises en desarrollo. Estos procesos tienen que ver
con: (i) la crisis de la produccién alimentaria inducida por el uso creciente de tierras
agricolas para la produccion de biocombustibles; y (i) el cambio climéatico,
(calentamiento global) que afecta a todo el planeta y cuya intensidad y ritmo se
muestran mayores de lo que inicialmente se habia previsto.

Crisis mundial de alimentos: escasez y presiones inflacionarias.

Un importante factor de perturbacion de la economia y en especial de la agricultura
nacional es la crisis inflacionaria en los principales rubros de alimentos que se ha
desatado en los mercados internacionales como consecuencia de un conjunto de
fendmenos vinculados a la crisis del petréleo y el giro hacia la produccion de
biocombustibles. A pesar de que la presion inflacionaria pareciera haberse reducido en
la coyuntura, como consecuencia de las perspectivas de recesion de la economia
norteamericana y mundial, diversos estudios sefialan que la inflacion alimentaria es
una tendencia estructural en el mediano y largo plazo

De manera resumida, este proceso inflacionario mundial, su origen y secuencia
puede describirse asi:

e La crisis del petréleo es el factor detonante por el alza del precio internacional y
por la gran incertidumbre creada en torno a su comportamiento futuro, lo cual
presiona por incrementos de costos de produccién en las empresas.

e Se torna entonces rentable la produccién de biocombustibles (etanol) como
alternativa al petréleo. Grandes empresas optan por la compra de tierras y la
sustitucién de cultivos alimenticios para sembrar maiz y cafa para la produccion de
etanol. La consecuencia es que la menor oferta de alimentos y la prevision de que
este proceso de sustituciéon continuara en el futuro empuja los precios de dichos
alimentos al alza sostenida: es el caso del trigo, maiz, y arroz, principalmente.

e El incremento de la demanda de paises de alto crecimiento y con gran volumen
poblacional como China e India, introduce una presion adicional muy importante
hacia el alza de los alimentos.

Hay que sefialar que algunas instituciones como el Banco Mundial y la FAO sostienen
gue la presente crisis mundial de alimentos se prolongard por lo menos hasta
mediados de la siguiente década (afio 2015), en que los precios internacionales de los
principales alimentos tenderan a estabilizarse pero sin retornar a los niveles previos a
la crisis (Grafico N° 1). Eso da una idea de los desafios que deberan enfrentar los
paises en materia de produccidn y seguridad alimentaria para su poblacion.
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Gréafico 1

6. Economia mundial

De acuerdo al Banco Mundial los precios de los alimentos
se reducirian gradualmente hasta el ano 2015
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En efecto, una de las mas importantes consecuencias de la crisis mundial de los
alimentos es volver a plantear con fuerza el debate sobre como garantizar que el
conjunto de la poblacion de un pais tenga acceso a los alimentos necesarios. Ello
implica reconocer que el sector agropecuario en su conjunto, y en particular el estrato
de la pequefia produccion, por tener un peso fundamental en las economias
regionales del Perd, demandan politicas definidas tanto al Gobierno Nacional como a
los gobiernos regionales, a tono con la descentralizacién, el desarrollo agrario y la
estrategia de seguridad y soberania alimentaria en el pais.

El cambio climatico en los paises andinos.

La presencia de la Cordillera de los Andes configura, segun los especialistas una de
las geografias mas complejas y diversas del planeta. El Per( ostenta esa diversidad
de manera todavia mas intensa. Como pais megadiverso el Perl cuenta con gran
variedad de pisos altitudinales, ecosistemas y climas, especies y recursos genéticos.
Nuestro pais posee 28 de los 31 climas existentes en el mundo y en territorio peruano
se pueden hallar 84 de las 104 zonas de vida identificadas en el planeta.
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En el caso peruano, y en el los deméas paises andinos, el
principal factor de riesgo para la biodiversidad existente y para
la agricultura que sobre ella reposa es el cambio climéatico en
curso impulsado por el proceso de calentamiento global que se
advierte en el planeta. Hacer frente a esos riesgos en el Peru
supone un gran esfuerzo de coordinacidon entre el Gobierno
Nacional y los gobiernos regionales y locales.

Hay que tener en cuenta que en las regiones del Peru la agricultura constituye la
actividad que capta la mayor proporciéon de la fuerza laboral, y a la vez, representa la
principal actividad con capacidad de ocupacioén del territorio. Por ello los impactos que
potencialmente puede sufrir la agricultura nacional comportan consecuencias
sustanciales en las regiones a nivel social, econémico, cultural y territorial.

Otro tema crucial es la previsible escasez de recursos hidricos derivado del proceso
de desglaciacion que se ha acelerado en los afios recientes. Debe considerarse que
en los Andes se encuentra el 90% de los glaciares del mundo y que el Peru es el pais
con mayor area de glaciares (1900 km2), habiéndose perdido el 20% en las tres
Ultimas décadas. Se agrava esta situacion en el caso peruano, por la distribucion
distorsionada del recurso agua frente a la poblacién. Veamos:

Solamente el 10% del agua disponible fluye hacia la vertiente
occidental de los Andes, es decir hacia la costa; y con ello debe
abastecerse al 55% de la poblacién nacional que se asienta en
esta region natural. En cambio, el 90% del agua dulce existente
en el pais fluye hacia la vertiente oriental, en la que solamente
radica el 8% de la poblacion nacional.

Otro proceso con altas probabilidades de agudizarse en el marco del cambio climatico
es el Fendmeno del Nifio. Los antecedentes estan dados por los episodios de “mega
Nifio” ocurridos en el pais en los afios 1983-84 y 1997-98. Estos episodios marcaron
un incremento notable de la intensidad y una reduccion apreciable en la frecuencia del
Fenomeno del Nifio en el pais. El calentamiento global muy probablemente se
acompafie de episodios del Nifio mas intensos todavia en los afios siguientes,
incrementandose la vulnerabilidad sobre todo de la costa norte del Perd, con impactos
criticos en las actividades agropecuaria y pesquera del pais.

Apertura comercial y TLC.

La suscripcién del Tratado de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos ha
modificado de manera importante el escenario de las actividades economicas en el
pais. Particularmente sensible es la situacion de la agricultura nacional, que se supone
recibird impactos muy diferenciados: por un lado, se espera habra productos
ganadores, pertenecientes sobre todo a las actividades agroexportadoras de la costa;
de otro lado, los previsibles perdedores se ubican principalmente en la pequefia
produccién agropecuaria de la sierra y selva. La presencia de estos segmentos
diferenciados, su ubicacion territorial, y el peso y dimension que tengan dentro de las
economias regionales, sera un factor que seguramente incidird en el desempefio de
las regiones en el marco del TLC.

Esta situacion debe ser considerada en el proceso de regionalizacién. Resumiendo,
cabe afirmar que:
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La integracion regional puede ayudar a generar ganadores en el
TLC, al modificar escalas de produccion y aumentar la
competitividad de algunas actividades. En otros términos, la
formacién de regiones permite enfrentar mejor el TLC,
aprovechar sus oportunidades y contrarrestar los posibles
efectos negativos y desventajas.

Es importante anotar los principales contenidos de la negociacion del TLC y las
consecuencias que de alli pueden derivarse sobre las distintas actividades
econdmicas regionales. Por tratarse de la actividad de mayor importancia econémica y
social y ser a la vez la mas sensible ante la apertura comercial, haremos mencion
principal a los efectos sobre la agricultura nacional.

¢_Qué se neqgocid en materia agropecuaria en el Tratado de Libre Comercio con EEUU
?

Los principales resultados respecto de lo otorgado por Estados Unidos son:

= Arancel 0% para productos de agro-exportacion que antes se encontraban en el
régimen de la ATPDEA.

= Acceso inmediato para otros productos que anteriormente no estaban beneficiados
del ATPDEA

= Acceso inmediato al mercado de EE.UU. para el 90% del universo de productos
agricolas

= De este modo se cubre el 99% del valor de nuestras exportaciones agropecuarias
hacia EE.UU.

Lo otorgado por el Peru se refiere a:

= Acceso libre de aranceles para 451 partidas arancelarias

= Para 125 partidas arancelarias el Peru ha otorgado plazos de desgravacion iguales
0 mayores a 10 afios.

= Peru aplica salvaguardia especial agropecuaria (SEA) por volumen para 36
productos sensibles

= Esto cubre el 87% del valor de las importaciones agropecuarias desde los EE.UU.

La incoherencia de la politica del gobierno.

Luego de la suscripcion del TLC, el gobierno decidié efectuar una importante
reduccion en los aranceles de diversos productos que el pais importa principalmente
de los estados Unidos. Esta medida ha significado marchar en sentido contrario a los
objetivos y esfuerzos puestos en la negociacion del TLC con ese pais.

En efecto, a pesar de que el proceso de negociacion comercial con los Estados
Unidos ha sido muy , costoso en términos politicos y de cambios institucionales
requeridos, con la reduccién arancelaria anticipada han profundizado los beneficios y
ventajas concedidas a Estados Unidos, y se ha perforado la proteccién y salvaguardas
gue se habian acordado en beneficio de los productores nacionales. Por ejemplo, la
reduccion de aranceles efectuada en el Udltimo afio llevd a que 58 productos
considerados sensibles y sobre los que se habia negociado una liberalizacion gradual
(de 10 a 17 afios) ahora posean arancel 0% y se les haya concedido la liberalizacién

37



total incluso antes de la puesta en marcha del TLC, segln puede observarse en el
Cuadro siguiente.

Cuadro 2. Reduccioén de Aranceles a partidas
importadas desde Estados Unidos.

Arancel Base |Arancel del  [Numero de
Pera - E.UU.) Perd (actual) [partidas
4% 0% 4

12% 0% 28

17% 0% 2

20% 0% 1

25% 0% 12

35% 0% 11

Evaluando el impacto del TLC.

Algunas evaluaciones del impacto del TLC sobre la agricultura enfatizan los siguientes
aspectos:

@

(ii)

(iif)

(iv)

En cuanto a las relaciones entre libre comercio, crecimiento y reduccion de la
pobreza, las experiencias de diversos paises muestran que cuando hay apertura
comercial y crecimiento de la economia, los impactos sobre reduccién de la
pobreza se producen solamente en el largo plazo. En cambio, en el corto plazo
es posible que la liberalizacion genere desempleo transitorio y mayor
vulnerabilidad, y estos efectos negativos tienden a concentrarse en los sectores
de poblacion y en los territorios mas pobres.

Debido a que la posesion de activos privados (tierras, de capitalizacion) y el
acceso a bienes publicos (infraestructura y servicios) no es homogéneo entre la
poblacion, el crecimiento e incluso la reduccion de la pobreza pueden ir
acompafiados por una ampliacion de la brecha existente entre las familias con
mejor dotacion de recursos, que pueden aprovechar mejor las oportunidades y
ventajas, y las familias de menor dotacioén, es decir, las mas pobres.

Un estudio especifico sobre las consecuencias en el Pert del TLC con Estados
Unidos investiga el impacto sobre la poblacién urbana y rural en términos de
beneficios o pérdidas de ingresos. En el primer afio el sector urbano ganaria
entre US$ 187 y US$ 351 millones ; mientras que el sector rural perderia entre
US$ 99,6 y US$ 158 millones. La reduccion de ingresos en el &rea rural se
explica por el impacto negativo de la reduccion arancelaria del maiz y arroz en la
selva y de lacteos y carnes en la sierra.

Los beneficios podrian ser mayores si efectivamente ocurre una rapida

ampliacion de la produccioén de los cultivos rentables que sustituirian a los menos
rentables, sobretodo en la costa.
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Inequidad territorial y conflictos interregionales.

Una caracteristica esencial del actual proceso de descentralizacion es que se han
acentuado las desigualdades territoriales. Contrariamente a lo que cabria esperar de
cualquier experiencia descentralista, en el Perd, durante el Gltimo quinquenio, en que
se ha puesto en marcha un nuevo ciclo de descentralizacion, las diferencias entre
departamentos, provincias y distritos se han incrementado notoriamente.

Inequidad y canon.

El canon es ahora el mas importante componente de la descentralizacion fiscal, y se
ha convertido en un factor de crecientes desigualdades territoriales. En el origen de
esta situacion se ubican dos factores:

(i) EIl crecimiento extraordinario del canon, sobre todo minero, petrolero y gasifero,
gue beneficia a los gobiernos regionales y locales de las zonas donde se explotan
recursos naturales; y

(i) La desigual distribucion de estos recursos, de acuerdo a lo estipulado en la
correspondiente ley.

El canon minero y gasifero constituye el caso mas visible del crecimiento
desproporcionado de ingresos para algunos gobiernos regionales y locales, muy por
encima del avance de la transferencia de competencias y funciones a estos mismos
gobiernos. Los incrementos del canon son del orden del 38% el afio 2004, 55% el afio
2005, y 15.4% en el afio 2006.

Las cifras de la desigual distribucion de los recursos del canon muestran que en el
periodo 2004 — 2007, 8 departamentos concentraron el 75% de las transferencias. En
el otro extremo los cinco departamentos con menos canon reciben el 0.02% del total.
Al interior de los departamentos también se reproduce esta desigualdad. En Ancash, el
afio 2007, las provincias de Huari y Huaraz recibieron el 60% del total de recursos por
canon minero correspondientes a las municipalidades del departamento. En Cusco, las
provincias de La Convencion y Espinar concentraron el 59% de los recursos del canon
del gas para las municipalidades del departamento

Los conflictos en torno a la distribucion de los recursos del canon ya se han hecho
presentes en la escena nacional y amenazan con extenderse a distintos puntos del
pais. En el Ultimo afio ha destacado el conflicto que enfrenta a los departamentos de
Moquegua y Tacna por la distribucién del canon derivado de la mineria, el mismo que
aun no tiene visos de solucion definitiva por la resistencia de Tacna al establecimiento
de cuentas separadas para calcular la asignacion de recursos.

Otra tensidn que se ha hecho manifiesta es la que se origina por la distribucién de los
recursos derivados del gas de Camisea, entre Cusco, por un lado, y los departamentos
de Ica, Ayacucho y Huaancavelica, por otro. En el caso del cusco, la evoluciéon de los
ingresos del canon gasifero ha pasado de los 301 millones de nuevos soles en el
2005, para subir a los 394 millones en el 2006 para llegar a los 604 millones del 2007.
Ello contrasta con los reducidos ingresos que perciben Ayacucho, Huancavelica, Ica,
Lima provincias y la provincia de Aguaytia como receptores del llamado FOCAM, es
decir el Fondo de Desarrollo Econémico de Camisea. En conjunto recibieron ingresos
de 116 millones nuevos soles. ElI Cuadro 3 ilustra esta distribucibn sumamente
desigual.
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La disputa por el agua.

Otra fuente de conflictos entre regiones es el desigual acceso a los recursos hidricos,
situacion que ademas se torna agravada por la creciente escasez del agua motivada
por las alteraciones inducidas por el cambio climatico en curso.

Las principales tensiones relativas a la gestion del agua y que en algunos casos han
derivado ya en conflictos abiertos son las siguientes:

e La disputa entre Piura y Lambayeque por el uso de las aguas del rio
Huancabamba, las mismas que son requeridas por el Proyectos Olmos y por el
Proyecto Alto Piura. Los estudios realizados hasta el momento indican que no es
posible satisfacer completamente y de manera simultanea los requerimientos de
ambos proyectos. Por otro lado esta el tema de la real rentabilidad econdémica
sobre todo del Proyecto Olmos.

e Entre Huancavelica e Ica existe una creciente tension por el uso de las aguas
situadas en las partes altas de Huancavelica y que alimentan a los valles de Ica
actualmente situados en medio de un auge agroexportador. Es evidente a estas
alturas que las enormes necesidades de riego para sostener el dinamismo de la
agricultura de exportacién en el valle de Ica empiezan a verse comprometidas por
la escasez del recurso, lo que ha forzado a un uso intensivo de la napa freética, lo
gue eleva ademas los costos de los agroexportadores y afecta en general a la
actividad agropecuaria de Ica. Este es un caso en donde existe la urgencia de
lograr un acuerdo de largo lazo que atienda las necesidades y derechos de ambos
departamentos, en base a un esquema racional y eficiente de gestion integral de
las cuencas involucradas.

Cuadro 3
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TRANSFERENCIAS PROVENIENTES

DE LA ACTIVIDAD GASIFERA DE CAMISEA
Expresade an Nusvas Solas

| 2008 | 2006 | 2007 |

CANON GASIFERD ’ |
CUSCO B019%1,074] F93AT0.496] 603 A12 45
Gobserners: Localg 2 A1 3800 295402 672| 452 B5S 0
iSphiernn Regional T4 842 T3] 98 467 BX4| NGl ST 4L
FOCAM
AYACUCHO T 32580706 33705145
Gobitrno Locsl M5 19427 006) VOEIESESY
CGologend Regiasl B IHEIGTE 10681748 11 2RETES
LI Mac. San Cristobal Husmanga 1570300 2,451 952 2 B2 B
WIARCAVELICA WIS 25079994 26T 4
Goluérmo Local E.EEIF.&CEI 15,460 006 13 439 439
Gobosrnd Ragkaal -I._.'i'i“?l_H_l'.E-'li ¥ e 0% & 2
Unieergided Mac. D Husscavalica 1,570,300} 2451 952 2 B B
[ 1].5HI.IIE| IF. 564,665 23002
Gobiernd Local THeAs512) 9B43IET) 13RS RS
Gohigrnd Regional 4 [ 5| £ 450 BaD L
Unieisided Mac. San Las Gonzaga 1_5i"III_3iIIIIIi 2,451 952 2 B ES
Likis 14.3#5.93-!' 22092713 253583
Gobogrnd Locsl 8821 55) 14315551 16 0 % 2106
Gobiermo Fegicnal 3814128 B 124 810 BB 25
Univ Nac F. Sanchez Carmdn 1.5FIII_IIIIE 2,451 952 2 B2 B
ICAYALI | 20710735 22311357
Gilngrnd Livi-al IT 164683 I1BSIEH3
Gobiernd Regicnal 2711 a2 2 o0 453
Unreergided Mac. de Uicapah ‘ 417 162 44&-,?%
Unee, Mac, eprcyBuml de 1 Avazonia | 217 182 FE s,
TOTAL 364.743,156] 512.659.308| 730,957 202]

Fuente: Transparencia Econtrreca del Ministeno de Economia v Finanzas
Tomado de Manco Zanconetti, Jorge (Pagina WEB).

Otro conflicto que incluso ha llegado a niveles de enfrentamiento muy serio es el
que opone a Arequipa y Moquegua por el uso de las aguas del rio Tambo. Aqui
colisionan los intereses de los agricultores del Valle de Tambo en Arequipa que
demandan tener acceso a las aguas de la represa de Pasto Grande ubicada en
Mogquegua. El conflicto llegd a su punto mas alto cuando el gobierno Regional de
este departamento, bajo la anterior administracion pretendié suprimir la entrega del
agua al valle del Tambo. Se conoce que en esta decision influyd el interés de la
minera Quellaveco para hacer uso de esas aguas.

En los udltimos meses se ha hecho también visible la disputa entre los
departamentos de Arequipa y Cusco en torno a las aguas que demanda un
proyecto de gran magnitud como es Majes-Siguas en su segunda Etapa. Segln
los pobladores de la provincia de Espinar en el Cusco, la ejecucion del Proyecto
Majes-Siguas Il all usar las aguas del rio Apurimac, tendria como consecuencia
dejar sin recursos hidricos suficientes a estas zonas. Se ha producido una accién
judicial orientada a paralizar ese Proyecto, y posteriormente se han establecido

41



conversaciones entre ambos gobiernos regionales para alcanzar un acuerdo
equitativo.

Escenario social: percepciones y actitudes de los actores.

En el Peri existe una brecha entre la importancia objetiva del proceso de
descentralizacion como instrumento de desarrollo y la percepcion que de éste proceso
se han formado los actores sociales. Esta percepcion esta impregnada de
escepticismo e incluso pesimismo respecto de los avances y perspectivas de la
descentralizacion en el pais. Se da esta situacién a pesar de que el proceso forma
parte del Acuerdo Nacional y expresamente figura como una politica de Estado que
compromete a todas las fuerzas sociales, politicas y econdmicas de nuestro pais.

Son distintos los factores que se encuentran en la raiz de esta percepcion.
Anotaremos los que consideramos mas importantes, y que dan lugar a las
percepciones mas generales:

e Por el lado del gobierno nacional diversas sefales y actitudes se interpretan como
falta de voluntad politica. Refuerza esta percepcion el proceso de transferencia
que discurre muy lentamente y ademas lleno de normas y formalistas y
procedimientos engorrosos.

e Por el lado de los gobiernos regionales la ciudadania advierte que en general es
débil o no se comunica adecuadamente la actitud y disposicion a mejorar
efectivamente la calidad de la gestion y de los servicios en beneficio de la
poblacién.

¢ Desde un enfoque positivo, la mejor percepcion de los actores sociales se ubica en
el terreno de la democratizacion y participacion, expresados en las experiencias de
elaboracion de planes concertados y presupuestos participativos. Aunque a
continuacion aparece en algunos casos la sensacion de frustracion por el limitado
impacto y a veces incumplimiento de algunas autoridades regionales y locales
respecto de las prioridades y asignacion de recursos acordados en dichos planes y
presupuestos.

e En conjunto los actores sociales se preguntan si existe en el pais un proyecto, una
vision de Estado descentralizado y moderno al servicio de objetivos de desarrollo
nacional y regional de largo plazo que orienten efectivamente el proceso.

Otros aspectos y percepciones especificas estan referidas a:

¢ No se le ha dado importancia ni hay acciones efectivas respecto de la necesaria
capacitacion a los gobiernos regionales y locales para un mejor desempefio de sus
funciones. Se justifica por eso que se reclame al Gobierno Nacional por el
cumplimiento de un plan de capacitacién que en todos estos afios no ha avanzado,
salvo algunas acciones dispersas.

e En cuanto al tema participativo esta la situacidon de los Consejos de Coordinacién
Regional (CCR) y los Consejos de Coordinacion Local (CCL). Aunque inicialmente
se depositaron expectativas sobre su papel, y se dio una batalla legal y
parlamentaria para su inclusiébn en el caso de los gobiernos regionales, la
ciudadania percibe la debilidad y poca eficacia en la accion de estas instancias. El
caracter simplemente consultivo de los CCR y CCL podria estar en la base de esta
debilidad, pero se percibe que hay ademas problemas de representatividad y en
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conjunto estas instancias tienen una composicién minoritaria de la sociedad civil.
Hay también problemas para articular su accién con las de las autoridades locales
(alcaldes) por la distinta ubicacion y base de intereses que se defienden y estan
ausentes algunos sectores e instancias de la sociedad civil como son los frentes
regionales, gremios empresariales, colegios profesionales y asociaciones de
productores.

e La desactivacién del Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), a pesar de las
criticas justificadas que se hicieron a la inaccion y errores de ese organismo, fue
también interpretado como un paso atras del gobierno en cuanto a la
descentralizacion en tanto que el CND no aparecid reemplazado por otro
organismo que asumiera esas funciones.

¢ Actualmente se percibe por parte de los actores sociales y politicos la necesidad
de introducir mejoras y rectificaciones en el marco legal y normativo del proceso
con la finalidad de hacerlo avanzar de manera mas sostenible (ver la seccion en
donde se analizan las normas y los cambios que se necesitan).

e Un factor que contribuye a debilitar enormemente la imagen de la
descentralizacion como proceso que genera desarrollo es la creciente y visible
desigualdad de ingresos y recurso de que disponen las regiones, provincias, etc. y
la escalada de conflictos entre gobiernos regionales y locales por uso de recursos
e incluso por limites territoriales.

En este contexto el proceso de regionalizacién ha tenido sus propios tropiezos y
problemas que han terminado por reforzar la visibn pesimista respecto de la
descentralizacion en su conjunto. Para empezar el fracaso de referéndum del afio
2005 y la forma en que dirigentes regionales y partidos politicos nacionales
modificaron su discurso e incumplieron su inicial compromiso de apoyar la formacion
de regiones. Ello indica que, desde el punto de vista de las expectativas y estado de
animo de los actores sociales, hace falta un esfuerzo sostenido de informacion y
formacion de conciencia ciudadana sobre la necesidad e importancia esencial de la
regionalizacion para consolidar lo avanzado y profundizar el proceso por el lado del
desarrollo econémico y la democratizacion.

En resumen: En la descentralizacion peruana existen avances
reales aunque limitados en cuanto a participacion y vigilancia
ciudadana, pero prevalece en los actores sociales la sensacion
de paralisis y pérdida de rumbo del proceso por falta de voluntad
politica y de vision de los actores involucrados, problemas
derivados de un disefio institucional y marco legal inadecuado, y
la creciente presencia de conflictos entre localidades e
interregionales.

3.2. Elementos para una estrategia de regionalizacion en el Perd.
Contribuciones de las regiones al desarrollo y la democracia.
La regionalizacion en el Perl continGa siendo una tarea histérica, necesaria y factible.

En una seccidén anterior hemos las razones por las que la regionalizacion constituye un
componente fundamental del proceso descentralista. En la presente seccion

43



presentamos los elementos basicos de una estrategia que haga realidad la integracion
y formacion de regiones en el pais.

Una sustentacion la estrategia de regionalizacion requiere no perder de vista la
contribucién a la descentralizacién y al desarrollo, que se espera de las regiones
integradas. Esa contribucidon se ubica en varios niveles:

a. En lo politico, las regiones formadas por integracion de departamentos permitiran
constituir nucleos de poder politico e institucional de magnitud suficiente para
actuar como polos compensatorios frente al enorme poder politico y econémico
gue ha acumulado Lima a lo largo de la historia. La regionalizaciéon apunta a la
concentracién de una masa critica de competencias y recursos, las asienta en
territorios (regiones) de tamafio adecuado y dota a estas entidades regionales de
capacidades politicas de decision para producir un esquema mas equilibrado en el
ejercicio del poder territorial.

b. En lo econémico, las regiones integradas haran posible el aprovechamiento de
potencialidades, manejo de recursos y proyectos que superan la dimension local
para generar impactos efectivos de caracter regional. Especificamente se asume
gque la escala regional es la apropiada para promover la competitividad de base
territorial, ocupar y usar racionalmente el territorio, desarrollar capacidades
empresariales y redes de innovacion para enfrentar los desafios nacionales y la
insercién en el proceso mundial de la globalizacién.

Estas posibilidades de impulso econdémico y productivo pueden verse
acrecentadas por los recursos que la propia Ley de Incentivos a la Conformacion e
Integracion de Regiones manda que sean puestos a disposicién de las nuevas
regiones: el 50% de lo recaudado en cada territorio regional por concepto de IGV,
Impuesto a la Renta e Impuesto Selectivo al Consumo, ademas de otras ventajas
referidas a tratamiento preferencial en el financiamiento del FIDE, en avales para
financiar proyectos, endeudamiento y adjudicacion y contratacion del Estado.

c. En lo territorial, el proceso de integracion busca hacer converger las regiones
politicas por crearse con los territorios econémicos preexistentes o que se han
venido formando en el pais durante las Ultimas décadas. Se trata de cerrar la
brecha que el Pert ha confrontado desde su origen republicano. A pesar de ser un
pais donde la geografia y la historia condicionan la existencia de territorios
regionales muy diferenciados, éstos no han logrado una expresién politica definida.
No debe perderse de vista que el divorcio entre espacios politicos y territorios
economicos es fuente de tensiones, ineficiencias y dificultades para la gestiéon del
desarrollo nacional y regional.

d. Adicionalmente, la integracion de departamentos para conformar regiones significa
revertir la fragmentacion del poder de decision y de los recursos que se observa en
muchos espacios del pais. La descentralizacion no puede ser concebida como una
fragmentacion del poder y una simple dispersion de las competencias, recursos y
capacidades de gestion inicialmente concentrados en el poder central.

Asi, en un escenario como el actual, dominado por la légica que identifica
descentralizar con fragmentar y arremete contra cualquier tipo de concentracion
de poder y recursos, la integracién de regiones viene a marchar a contracorriente,
y por eso mismo adquiere una importancia especial y representa un esfuerzo
progresivo innovador, audaz y desafiante, orientado a sostener un modelo de
descentralizacion eficiente y, en el largo plazo, politicamente sustentable.
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e. Finalmente, la integracion de regiones puede contribuir a mejorar la
complementariedad y cooperacion entre gobiernos regionales y locales, superando
la actual superposicion. En efecto, un problema reiterado que surge de los
procesos de descentralizacion es la superposicion de competencias, funciones y
sobre todo proyectos de inversion publica, entre los gobiernos regionales y los
gobiernos locales. Dentro de un esquema adecuado de asignacién de
competencias, tal superposicion no deberia producirse, esperandose mas bien que
se genere una provechosa complementacion y generacion de sinergias entre la
accion y los proyectos de las regiones y de las municipalidades. Debe superarse la
actual situacién en la en muchos casos los gobiernos regionales estan operando
como si fueran municipalidades departamentales, y eso genera pérdidas de
eficiencia y anula una dinamica territorial efectivamente complementaria.

Elementos para sustentar un nuevo modelo de regionalizacién flexible y abierto.

Las lecciones extraidas de estos afios sefialan que la integracidon de regiones es un
proceso mucho mas complejo y prolongado de lo previsto. Al mismo tiempo se impone
recomponer en la sociedad un consenso sobre la necesidad y ventajas de la
regionalizacién. En gran medida permanecen los problemas y obstaculos que
determinaron el fracaso de la consulta del afio 2005, por lo que resulta crucial un
nuevo disefo estratégico del proceso., basado en la flexibilidad, la participacion y el
consenso. Las lineas basicas orientadas a un nuevo modelo de regionalizacién en el
pais, flexible y abierto, son:

A. Adoptar una vision de largo plazo para la regionalizacién en el pais

Es fundamental recuperar la vision de largo plazo y la estrategia gradualista que
presidio y dio inicio al proceso de descentralizacién. Esa orientacion gradualista
suscitd un importante consenso entre todas las fuerzas politicas y sociales
involucradas, el mismo que se tradujo en los acuerdos sobre la Ley de Bases de la
Descentralizacion y las Leyes Organicas de Gobiernos Regionales y de
Municipalidades aprobadas en el afio 2002. Este mismo consenso no ha existido, sin
embargo, en cuanto al proceso de integracion de regiones. La Ley de Incentivos para
la Integracién y Conformacion de Regiones en lugar de aplicar la estrategia gradual del
proceso, ha tratado de acelerarlo y de “quemar etapas” para la formacién de regiones.
Se trata ahora de revertir ese enfoque, recuperar la perspectiva gradualista y de largo
plazo, asumiendo que la integracién y conformacién de regiones es un punto de
llegada, tras un recorrido largo y complejo de construccion econémica y de creacién de
condiciones politicas.

B. Apovyar la construccidon econémica de territorios regionales como
condicidn previa a la constitucién de regiones politicas

El crecimiento econdémico en el ambito regional y el impulso a la articulacién
econdmica de los territorios representan las condiciones basicas para echar a andar
luego un proceso orientado a conformar regiones politicas, estableciendo por via
democratica organos de representacion y de gobierno. Este esfuerzo previo de
construccién econdmica de las regiones implica en primer lugar el impulso al
desarrollo de mercados, el desarrollo de cadenas competitivas para el tejido productivo
regional, la creacion de una masa critica de emprendedores y de espacios de
innovacion, etcétera.
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Debe ser revertida la concepcion muy extendida entre algunos analistas y politicos,
segun la cual la formaciéon inmediata de regiones politicas es la condicion para el
desarrollo econémico regional. Muchos estudios sobre la economia peruana revelan la
precaria base econdmica actual de la mayor parte de los departamentos. En tales
condiciones, forzar el proceso hacia la formacién inmediata de regiones politicas
generaria previsiblemente mayores conflictos y una inestabilidad que haria muy dificil
sostener luego el crecimiento econémico en las regiones. En consecuencia la mejor
forma de asegurar gobernabilidad y estabilidad de las futuras regiones, es fortalecer
primero su base econémica regional.

C. Inscribir la regionalizacion dentro de una estrategia de organizacion territorial en el

ais.

La integracion de regiones debe formar parte de una propuesta mas amplia e integral
referida a la organizacion territorial que se necesita para el pais. Ello implica definir la
forma en que las estructuras territoriales propuestas interactian con el proceso de
descentralizacion en marcha. Los actores politicos y sociales deben hacer conciencia
de que se ha tornado insostenible el desorden de la actual organizacion territorial del
pais. Si la descentralizacion aspira a tener éxito debe abordar de inmediato esta
cuestion crucial. Los temas aqui involucrados son definir qué tamafio o escala de
territorio es eficiente para cumplir cudl funcién en el desarrollo nacional; y ello se
relaciona estrechamente con la definicion de qué nivel de gobierno ejerce cudles
competencias. De modo que las escalas territoriales y niveles de gobierno son dos
aspectos del mismo problema clave que debe abordar la descentralizacion: la
asignacion racional de competencias y funciones y su referente territorial.

D. Articular la dindmica regional con la dinamica local como condicién clave
para una regionalizacidn sostenible.

Para superar el divorcio actual entre la dinamica regional y la local y entre los
departamentos y las provincias a lo largo de todo el pais se requiere una estrategia
gue se apoye en una unidad territorial capaz de jugar el papel de bisagra o puente
entre los espacios regionales y locales. Esa unidad puede ser la provincia, la misma
que puede ser convertida en el eje de la planificacién territorial, empezando por el
proceso de acondicionamiento de infraestructura y zonificacién econémica y ecoldgica.
El supuesto basico es que la construccidon de regiones fuertes requiere apoyarse en
provincias fortalecidas y con capacidad de articular hacia abajo los distritos de su
jurisdicciéon. De este modo una estrategia basada en la articulacion regiones-
municipalidades, podria incorporar a los gobiernos locales al proceso de
regionalizacién y movilizar desde abajo a la poblacién y sus organizaciones locales.

E. Flexibilizar el proceso politico-institucional

La enorme heterogeneidad existente a nivel de los departamentos y las provincias del
pais hacen previsible que el proceso de regionalizacion requerird plazos de
maduracion a ritmos y velocidades diferentes. No hay razén, por lo tanto, para
establecer una fecha Unica de las consultas a nivel nacional. La uniformidad de
procedimientos simplemente choca con la realidad. Por lo tanto resulta esencial
modificar la legislacién para adecuarla a la maduracion diferenciada de estos procesos
y tornar flexibles los calendarios de las consultas. Ello no impide reconocer y normar
que en caso de que las circunscripciones (departamentos y provincias) que consideren
encontrarse en condiciones de convertirse en region puedan solicitar la realizacion del
respectivo referéndum. Es decir, operaria también el “mecanismo de demanda” para
activar los procesos de consulta.
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Asi, en el campo de la regionalizacion, el reto en realidad es conducir un largo periodo
de transicion con velocidades desiguales segun las condiciones distintas de cada
ambito regional. Mas auln, cabe esperar que de la estrategia propuesta de impulsar
primero la articulacién econdmica, surjan posibilidades y procesos de ritmo diverso
gue por ahora no es posible prever.

F. Incluir _a las provincias como unidad de referencia para el referéndum de la
conformacion de regiones.

Un aspecto relacionado con la estrategia abierta y flexible y que merece un andlisis
detenido se refiere a ampliar la opcién de los departamentos como la unidad politica y
territorial de referencia en la consulta a la poblacién para la formacién de regiones.
Desde la pasada experiencia de regionalizacion de la década de 1980 hasta el
presente, se ha evidenciado que las identidades que generan los departamentos son,
por decir lo menos, de diversa intensidad. Aun asi, y sin dejar de reconocer que en
algunos casos estas identidades son fuertes, lo cierto es que existen también en el
pais otras identidades referidas a los ambitos provinciales, que en algunos casos
pueden ser mas intensas que las departamentales. Se trataria entonces de modificar
las normas vigentes e incluir las provincias como unidades territoriales de referencia
en futuras consultas a la poblacion para la formacién de regiones.

Lo hasta aqui dicho puede resumirse sefialando que:

La regionalizacidn necesita relanzarse en base a una estrategia y
un modelo abierto y flexible. Abierto, porque admite variantes y
posibilidades diversas a ser exploradas conforme avance el
proceso complejo de construir la base econdémica de las
regiones y la articulacion correspondiente de sus territorios.
Flexible, porque postula suprimir la rigidez de los plazos Unicos,
incorpora las provincias como unidades de referencia, y se torna
dispuesto a modificar y adecuar la base normativa, los
mecanismos y las etapas en funcidon de las necesidades del
proceso real.

Papel asignado a las Juntas de Coordinacion Interregional.

En un sentido general, el papel asignado a las juntas de coordinacién interregional es
facilitar un proceso gradual, ordenado y sostenible hacia la conformacién de regiones
por integracion de los actuales departamentos. Dicho de otra manera, las JCI estan
llamadas a concretar el modelo de regionalizacion flexible y abierto que aqui se ha
planteado.

Postulamos un proceso de regionalizacion abierto pero con incentivos de diverso
orden: tributarios, de financiamiento y de gestiéon. En el caso de las JCI, los principales
elementos de una estrategia dirigida a reforzar su papel como instrumentos de la
transicion para una regionalizacion abierta y flexible son:

Otorgar incentivos tributarios a las JCI

Se trata de otorgar incentivos fiscales a la formacion de las Juntas de Coordinacion
Interregional, con la logica de que los incentivos previstos en la Ley de
Descentralizacion Fiscal para las regiones definitivamente conformadas puedan
“adelantarse” a la fase previa de formacion de JCI.
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Se plantea asignar como incentivo tributario a los departamentos que forman JCI con
el propésito de conformar posteriormente regiones, 25% de lo recaudado en sus
circunscripciones por concepto de impuesto a la renta de personas naturales,
impuesto general a las ventas e impuesto selectivo al consumo.

Es decir, se propone otorgar a las JCI la mitad del mismo incentivo que la Ley de
Descentralizacion Fiscal acuerda entregar a las regiones conformadas.

La légica de esta propuesta es simple: si se desea que las JCI cumplan efectivamente
el papel de antesalas o0 espacios preparatorios para las futuras regiones, su
funcionamiento y sus recursos deben aproximarse, en lo posible, al de las regiones.

Se debe recordar que el Reglamento de la Ley de Descentralizacion Fiscal precisa que
los incentivos tributarios para las regiones no constituyen ingresos adicionales sino
sustitutorios (de las transferencias recibidas). EI mismo tratamiento tendria el 25%
propuesto para las JCI, haciendo hincapié en que, a pesar de no constituir recursos
adicionales, mantienen su caracter de incentivos, en tanto representarian el resultado
de un esfuerzo propio en respaldo a una mayor autonomia y libre disponibilidad de
estos recursos fiscales.

Propuestas de incentivos ala inversion de las JCI

(i) Acceso preferencial al Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion y al
Fondo de Inversion del Ministerio de Economia y Finanzas

Se plantea dar un acceso preferente a los recursos del FONIRPEL a las JCIj
orientadas a formar regiones, otorgandoles un mayor puntaje que a las JCI destinadas
s6lo a gestionar proyectos. Se trata de aprovechar mas intensamente al FONIPREL en
beneficio de la regionalizacion.

Se anota, de paso, que es necesario fortalecer el FONIPREL asegurandole recursos
estables, democratizando y haciendo mas transparente los mecanismos de
calificacion, reconociendo su gran potencial, dado su caracter concursable que
estimula la creatividad y el esfuerzo por generar buenos proyectos.

(i) Ampliacién del apoyo de la Corporacién Financiera de Desarrollo (COFIDE)

Se propone ampliar y difundir agresivamente las lineas de fondos de COFIDE para
proyectos de inversion privada en beneficio de las empresas localizadas en los
departamentos que forman parte de las JCI. En particular, este mecanismo se deberia
orientar al apoyo de las unidades de pequefia y microempresa que se hallen en
posesion de proyectos rentables, pero que tienen dificultades de acceso al sistema
financiero. Mas extensamente, el objetivo tendria que apuntar a fortalecer un sistema
integral de promocion empresarial y de asociatividad en cadenas productivas territoriales
al segmento de la micro y pequefia empresa de las regiones.

(iii) Participacion de las JCI en las decisiones sobre proyectos nacionales de inversién

Se postula la creacién de consejos de coordinacién nacional-sectorial en los que
participen las JCI para tomar acuerdos y decisiones sobre politicas sectoriales y
proyectos de inversion publica de caracter nacional localizados geograficamente en los
departamentos constituyentes de las JCI. El fundamento de esta propuesta es la
necesidad de aplicar efectivamente enfoques territoriales de desarrollo en las
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regiones. Dichos enfoques tienen como caracteristica el tratamiento integral y
articulado del conjunto de programas y proyectos asentados en el territorio (en este
caso, en la jurisdiccién de las JCI).

Otorgar incentivos a la gestion: competencias planificadoras para las JCI

El reforzamiento de las capacidades de planificacién de los gobiernos regionales y de
las juntas de coordinacion interregional no solamente constituye un incentivo adicional
y un importante complemento a los incentivos tributarios y de inversion planteados en
beneficio de las JCI. Las funciones planificadoras son una pieza clave en el armazon
de competencias y reforzamiento que se espera concretar para hacer de las JCI
instrumentos de un proceso gradual y eficiente de regionalizacién en el pais. Estas
competencias de planificacion, si bien no tienen la visibilidad de los incentivos
tributarios (ingresos) y los relativos a la inversién (gasto), son una herramienta de
caracter mas estructural, con incidencia fundamental y de largo plazo en el proceso de
descentralizacién y desarrollo regional.

Se plantea la creacién de los centros de planeamiento estratégico regional en las
juntas de coordinacién interregional. Esta propuesta apunta a convertir los espacios
macroregionales de las JCls en los grandes espacios territoriales de planificacion en el
Pera.

Es preciso recalcar, sin embargo, que las funciones de estos CEPLAR tienen
necesariamente que acotarse a las posibilidades de las JCI, en tanto éstas son
fundamentalmente espacios de coordinacibn y no cuentan con una personeria
presupuestal propia (no son un pliego presupuestal) y su estructura de decisiones no
es propiamente la de una instancia gubernamental (con un sesgo jerarquico) sino que
mas bien responde a su naturaleza coordinadora (basada en acuerdos 0 consensos).

Teniendo en cuenta estas consideraciones, las funciones que se proponen para la
puesta en marcha de los CEPLAR son:

i. La realizacion de estudios prospectivos;

ii. La preinversion de grandes proyectos de alcance macrorregional;

iii. La coordinacion publico-privada en torno a la formacién de cadenas
productivas territoriales.

Plan Nacional de Regionalizacién

En el contexto de la estrategia de regionalizacion abierta y flexible es pertinente
preguntarse si se requiere un Plan Nacional de Regionalizacion, y en todo caso qué
caracteristicas debiera tener este documento.

Hay que recordar en el debate nacional y en las ofertas del gobierno referidas al
“Shock de Descentralizacion” se contempla efectivamente la formulacion de dicho
PNR como un instrumento orientador que impulse y ordene el proceso de integraciéon
de regiones. No obstante de que en el debate alin no se ha precisado el caracter y los
alcances del PNR (¢es un instrumento normativo “duro” o solamente un marco
orientador?), conviene preguntarse sobre su utilidad e impacto en el escenario todavia
marcado por la experiencia frustrada del referéndum.

Por otro lado, también viene al caso interrogarse ¢qué es exactamente lo que podria
normar el PNR? Una de las ideas mas extendidas es que estableceria criterios basicos

49



exigibles para la conformacion de regiones, basados, por ejemplo, en indicadores de
poblacién, PBI, dotacion de infraestructura, etc. Si, al mismo tiempo, la nueva
estrategia de formacion de regiones admite la necesidad de que esta se ejecute por la
demanda de las propias poblaciones, el problema es coémo conciliar ello con la
exigencia de requisitos previamente planteados para constituir regiones.

Es evidente que cualquier intento de poner restricciones a la voluntad de las
poblaciones de conformar regiones seria negar la flexibilidad del proceso y su
conduccién por el lado de la demanda. En otros términaos, la aplicacion de un Plan de
Regionalizacion significaria retornar a un modelo manejado por el lado de la “oferta”,
es decir, basado en la obligacion normativa de que las regiones deben tener tal o cual
caracteristica.

En consecuencia, pareciera que la mejor estrategia es dejar que las propias
tendencias de formacion de espacios economicos, de complementaciéon de dinamicas
productivas y de gestion conjunta de proyectos estratégicos en el marco de las Juntas
de Coordinacion Interregional, haga su tarea y, en un horizonte por lo menos de
mediano plazo, contribuya a madurar confianza, voluntades y decisiones de
integracion.

Ello quiere decir que la articulacién econdémica y el desarrollo regional territorial se
puede y se debe impulsar como condicidon previa a la cristalizacion de regiones
politicas. Por ello es posible concluir que:

Resulta pertinente plantear la formulacion pronta de un Plan
Nacional de Desarrollo Territorial (PNTD) para orientar iniciativas
y apoyar acciones de construccién econémica y social de los
territorios regionales del Perl. Es en el marco de este PNTD que
cabria formular un Plan Nacional de Regionalizacion
simplemente como un instrumento orientador de caracter
estratégico que facilite y encauce, siempre en un marco flexibley
abierto, las iniciativas de los departamentos y las provincias
para conformar regiones.

3.3. Lineamientos de accién para los actores sociales.

En la perspectiva de apoyar desde los actores de la sociedad civil una estrategia
renovada para la regionalizacion en el pais, hace falta un esfuerzo deliberado por
articular este proceso orientado a formar regiones, sus objetivos, ritmos y plazos con el
escenario de los problemas y tendencias reales que confronta el pais y sus regiones, y
a los que hemos pasado revista en la seccion 3.1. de este texto.

Si se concreta esa articulacion habremos logrado que el proceso de regionalizacién
adquiera contenidos y horizontes concretos capaces de insertarse y dar respuesta a
los problemas reales que preocupan a la poblacién, y de ese modo se convierta en un
efectivo instrumento Util para el desarrollo.

Bajo ese enfoque se plantean algunos ejes de politica nacional y regional e
instrumentos para la gestidn, respecto de los cuales es posible que los actores
sociales desenvuelvan algunos lineamientos para la accion en este periodo. Los
mencionamos a continuacién de manera esquematica.
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(a) Politicas de alcance nacional y regional.

Sobre seqguridad alimentaria y promocién agraria.

Se propone desarrollar iniciativas y apoyar una campafia dirigida a establecer un
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria, cuyos objetivos y tareas fundamentales
serian movilizar a las autoridades del gobierno nacional y gobiernos regionales y
locales, actores politicos, organizaciones de productores, instancias académicas y
profesionales y organizaciones sociales, en torno al disefio e implementacion de
planes de seguridad alimentaria con un horizonte de mediano y corto plazo. Esta
Comisidn debiera acompanfarse de la formacion de Consejos Regionales de Seguridad
Alimentaria para los mismos objetivos y tareas en escala de las regiones.

En el marco de estas comisiones podran aplicarse politicas agrarias y que otorguen
atencion preferente al estrato de la pequefia agricultura y a las comunidades
campesinas, asignandoles un papel protagénico en la produccion y seguridad
alimentaria, teniendo en cuenta que controlan mas del 15% del total de tierras
agropecuarias del pais y aportan mas del 70% del valor bruto de la produccién
nacional agraria, segun los datos del Il Censo Nacional Agropecuario.

Sobre cambio climético y la gestion racional de recursos.

Por la magnitud de los desafios y tareas a emprender para hacer frente en el pais y
sus regiones al cambio climatico en curso, es necesario articular desde la sociedad
civil diversas iniciativas en los campos de la informacion, educacién, gestion y
organizacion orientadas a poner en ejecucion planes y programas de uso racional de
los recursos naturales, particularmente el agua. En esta linea de accién sera posible y
necesario fortalecer las capacidades de gestion de los gobiernos regionales (de sus
Gerencias de Medio Ambiente y Recursos Naturales) para una accién coordinada con
los agentes econdémicos, organizaciones e instituciones de investigacion.

Seré posible, asimismo, interactuar y apoyar al nuevo Ministerio del Ambiente en todas
las politicas e iniciativas conducentes a la defensa y preservacion de los recursos
naturales y su utilizacion racional, en beneficio del pais.

(b) Generacién y uso de instrumentos de gestion regional.

Sobre planificacién estratégica y ordenamiento territorial.

La implementacién del CEPLAN que se ha iniciado en el pais pone sobre el tapete el
tema de la institucionalidad y la generacién de instrumentos eficaces para el
planeamiento estratégico en escala nacional y regional, sobre todo para abordar los
enormes desafios (crisis alimentaria, cambio climatico, reconversion energética, etc.)
que hemos sefialado en el presente texto.

Una caracteristica de esta nueva practica del planeamiento estratégico debiera ser su
caracter abierto a las propuestas e iniciativas de la sociedad, cuestion que de hecho
ya tiene en el pais una experiencia adelantada en el caso de los planes concertados y
los presupuestos participativos. Se trata ahora de extender y profundizar esta
participacion con miras a fortalecer los instrumentos de planificacion sobre todo a nivel
regional, en donde hay tareas pendientes d suma importancia como los planes de
ordenamiento territorial y los ejercicios de zonificacion econémica y ecolégica de las
regiones, para un aprovechamiento racional de los recursos.
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Sobre la gestién de la inversién publica regional v el uso de FONIPREL.

En la coyuntura actual de la discusion del presupuesto publico 2009, se ha resaltado
las posibilidades del FONIPREL como un instrumento con posibilidades de impulsar
mejoras efectivas en la calidad del gasto de inversion publica de los gobiernos
regionales y locales. Para ello es necesario que desde la sociedad organizada se tome
interés y se participe en los espacios de accion vinculados a la identificacion de
necesidades y la formulacién de proyectos de inversién con la calidad suficiente como
para participar con éxito en los mecanismos concursables de FONIPREL.

La presencia organizada de los actores sociales permitira que se mantenga activo el
FONIPREL, que se utilicen todos los recursos ofrecidos por el gobierno, y que se
mantenga un ritmo y calidad adecuada en la inversién publica, para asegurar la
continuidad del crecimiento econdémico a nivel nacional y regional.

(c) Apoyo al fortalecimiento y desarrollo de las Juntas de coordinacion
Interregional.

Por la importancia y papel que se les asigna a las Juntas en la nueva estrategia de
regionalizacién, es necesario poner en marcha diversas acciones de apoyo para la
consolidaciéon de estas instancias. Una forma eficiente y practica de apoyarlas es
encauzar las iniciativas de la sociedad civil relativas a la seguridad alimentaria, cambio
climatico e instrumentos de planificaciéon y gestion de la inversion hacia las JCIS. Si las
Juntas logran interiorizar estas tareas y lineas de accién veran reforzadas su
capacidad de coordinar efectivamente a los distintos gobiernos regionales de su
ambito y avanzar en la gestion conjunta de proyectos. Esto a su vez les dara
factibilidad, proyeccion macroregional. Con ello se avanzara notablemente en la ruta
hacia la integracion futura de regiones, y el proceso de regionalizacion se vera
vigorizado por su capacidad de atender los problemas cruciales que afectan a la
sociedad nacional y regional.
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