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PERCEPCIONES CIUDADANAS SOBRE EL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION DEL ESTADO
Una aproximacion cualitativa

INTRODUCCION

El objetivo de este estudio es analizar |apercepcidn quetiene lapoblaci6n adulta peruana
(entrelos 18 y 50 afios) del proceso de descentralizacion en curso y su asociacion con
los procesos de modernizacion y democratizacion del Estado.! Con este objetivo serea-
lizaron una serie de grupos focal estanto en Lima M etropolitanacomo en € interior del
pais.

La eleccién de los grupos focales como estrategia de trabajo responde a una serie
de opciones que creemos deben ser claramente expuestas parala correcta comprension
de los objetivos, alcancesy limites de este trabajo.

a.  Enprimer lugar, se trata de una opcién metodol égica que privilegia los aspectos
cualitativosdelainformacién por sobrelos aspectos cuantitativos. Como estrategia
deinvestigacion sociol 6gica, losgruposfocal es son unaherramientadisefiada prefe-
rentemente para obtener informacion cualitativa (val oraciones personales, | 6gicas
de construccién de sentido, manejo de conceptosy categorias, etc.) apartir del in-
tercambio fluido de opiniones entre |os distintos participantes. En este sentido, dos
momentos claves para €l desarrollo de un grupo focal son la seleccion inicia de
participantesy el establecimiento de unaguia de pautas susceptible de encauzar la
conversacion hacialostemas deseados sin coartar o intimidar alagente que partici-
pa. Cuando estafluidez no selogra, bien sea debido aque laguiade pautas esina-
decuada, alamalasdeccidn delos participantes, alafatade capacidad del conductor
oacuaquier otrofactor, lainformacion sedistorsionay € grupo focal debeanularse.

b. Ensegundolugar, hay que sefidar quelosgruposfocaesno buscan tanto reconstruir
historiasindividuales como recuperar |os sentimientos compartidos por los miem-
bros de una colectividad o por los distintos segmentos que existen a interior de
ella. Setratadelograr unintercambio de opiniones(y no deentrevistasindividuales),
por lo cual 1a creacién de un ambiente adecuado, en € cual todos | os participantes
se sientan con lanecesarialibertad para hablar, resultaesencial paraobtener losre-

1. Esteestudiofueencomendado por laPresidenciadel Consejo deMinistrosal Instituto de Estudios
Peruanosy cont6 con el apoyo financiero de la Oficinade Apoyo alaTransicion de USAID/Pert
(OTI). Seredizd entre el 13 defebreroy €l 8 de abril del 2002.
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6 sultados deseados. En lamedida en gue nos encontramos ante unarealidad que se
caracteriza por colectividades que no son homogéneas sino que, por € contrario,
se hayan constituidas por grupos deinterés diferentes, cadauno delos cual es posee
vivenciasy discursos particulares, paraeste trabaj o optamaos por conformar distintos
grupos en base a criterios de edad, educaciony sexo. Se trataba de esta manerade
disminuir la influencia distorsionadora de las jerarquias internas de los distintos
col ectivos estudiados, evitando enlo posible tanto lapresenciade voces monopoliza-
doras como un excesivo peso de lo politicamente correcto. En toda colectividad
existen discursos prestigiosos susceptibles de opacar el discurso singular de un de-
terminado segmento (por g emplo, el discurso de las mujeresfrente al deloshom-
bres, € delosjovenesfrentea delosadultoso el de quienestienen menos educacion
frente a de quienes tienen més), por lo que una tarea fundamental de la persona
guedirige un grupo focal consiste en tratar de anular o a menos disminuir las po-
sibles presiones externas sobre |os participantes. Para €llo generalmente se opta
por redlizar las reuniones en locales familiares para los invitados, a tiempo que
mediante una serie de estrategias comuni cacionales setratade disminuir laposible
distanciaentre | os participanteslocalesy losinvestigadores externos alacol ectivi-
dad estudiada.

c. Finalmente, unatercera opcion metodol dgica presente en el disefio de este estudio
ha sido laapuesta por lacomplementariedad de los resultados. En el debate que en
los Ultimos afios parece recorrer lasciencias sociaes, dividiendo aquienesprivilegian
el acercamiento cualitativo alarealidad (basado en | os estudios de caso) de quienes
prefieren el acercamiento cuantitativo (basado en lasencuestas), €l presentetrabajo
debe ser leido a partir de un criterio de complementariedad. La informacion aqui
recogidano pretendevalidar o negar losresultados obtenidos en |as distintas encues-
tas|levadas a cabo por €l Instituto de Estudios Peruanos (IEP) en los Ultimos afios.
No setratade sustituir |os «datos» por |as «opiniones» sino de entender como éstas
explican aaguellosen su compleidad y aparentes contradicciones, en su diversidad
y en sus sorprendentes regul aridades.

Tal como hemos sefidl ado més arriba, laadecuada sel eccion delos criterios aseguir
esel elemento central de un estudio basado en €l trabajo con gruposfocales. A diferencia
de una encuesta, la representatividad de un grupo o de un conjunto de grupos focales no
descansa en ninguin sistema de cuotas escrupul osamente desarrollado. Por el contrario,
se trata de identificar aquellas variables sociales consideradas més significativas para
laconstruccién contradictoriadelosdiscursosal interior de unacolectividad con e ob-
jetivo detrabajar con cada uno delos diferentes grupos homogéneos detectados en base
aestasvariables, independientemente de su representatividad numérica. En este sentido,
nuestro estudio pretende rastrear y describir los distintos discursos delapoblacién adulta
peruanarespecto aladescentralizacion (asi como sus diversasinterrelaciones) y no ta-
bular |a superioridad de uno u otro. Con estos objetivos se opt6 por considerar cuatro
criterios de seleccidn, uno principal y tres complementarios, para la conformacion de
los distintos grupos focales:

a. El criterio principal fue laregién de residencia, paralo cual setomoé en cuentala
siguiente division:

. LimaMetropolitana
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Region Norte: Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad, Ancash, Cgjamarca

Regioén Sur: Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Cusco, Ica, Moguegua, Puno,
Tacna

Region Centro: Huancavelica, Huanuco, Junin, Pasco

Region Oriente: Loreto, Ucayali, Madre de Dios, Amazonas, San Martin

De este modo € estudio debiarealizar cuarentay dos grupos focal es distribuidos
entre cada uno de estos lugares, tal como se reflgja en la siguiente tabla.

TABLA 1. DISTRIBUCION DE CUOTAS DE GRUPOS FOCALES POR REGION

Regiones N° grupos focales
Lima Metropolitana 10
Norte 8
Centro 8
Sur 8
Oriente 8
TOTAL 42

b. Criterioscomplementarios. variables sociodemograficas. Las principalesvariables
tomadas en cuentafueron € nivel educativo, €l areaderesidencia, € sexoy laedad.

Nivel educativo. Sediferenci6 aquienestenian educaci én superior de quienes
no la tenian en el caso de las zonas urbanas, y a quienes tenian educacion
secundaria de quienes no latenian en €l de las zonas rurales.

Areaderesidenciaurbanao rural. Este criterio se tomé en cuentaen todas las
regiones, excepto en LimaMetropolitanadonde el criterio seguido correspon-
dié a nivel socioeconémico predominante en los distritos de procedenciade
los invitados. El estudio se dirigid a dos grupos socioecondémicos. por un la-
do, losnivelesB y C, y por otro, losnivelesD y E.

Sexo. Se realizd grupos separados de hombres y mujeres.

Edad. Como el grupo de edad de 18 a 50 afios es muy amplio, setuvo cuidado
de establecer un grupo aparte con los jovenes de 18 a 24 afios, pues setratade
un sector poblacional y electoral muy importante.

En cada unade las regiones, laaplicacion de los grupos focales se llevo a cabo en

dosprovi

ncias de un mismo departamento, salvo en el caso de Oriente, donde se escogio

dos departamentos. Tanto las provincias como los distritos concretos fueron sel ecciona-
dos combinando criterios de representatividad de acuerdo alarealidad regional (pobla-

cion, acti

vidades principales, relacion con la capital nacional) y criterios relacionados

con lafacilidad de acceso a lugar.
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8 En LimaMetropolitana el trabajo se centrd en los distritos de Comas, San Juan de
Lurigancho, San Juan de Mirafloresy VillaMariadel Triunfo, por un lado (todos ellos
considerados de nivel es socioecondmicosD y E), y por otro, Pueblo Libre, San Miguel,
Magdalena, El Agustino, Brefia, Rimac y La Victoria (nivelesB y C).

En laregion Sur escogimos el departamento de Arequipa en tanto alli se ubicala
segunda ciudad més importante del paisy dentro de €, las provincias de Arequipay
Caylloma. En laregion Norte elegimos La Libertad (provincias de Trujillo y Otuzco)
pues este departamento no solo esimportante en laregion, sino que ademas cuenta con
unatradicion politica singular marcada por lafuerte presenciadel APRA, partido bajo
cuyo gobierno se inicié e ultimo proceso de descentralizacion llevado a cabo en €l
Perq.

En laregion Centro el departamento escogido fue Junin, en tanto pensamos que su
intensarelacion con lacapital nacional permitiriaavanzar en el estudio delosdiscursos
relacionados con los procesos de migraciéon y movilidad socia. En Junin elegimos las
provinciasdeYauli y Tarma. Posteriormente, por circunstancias que mas abagjo seaclaran,
también se llevd a cabo grupos focales en la provincia de Chupaca. Finalmente, en €l
caso de laregién Oriente sel eccionamos | os departamentos de San Martiny Loreto para
poder tener unavision complementariadelaselvaatay baja. Ademas, en ambos departa-
mentos (aunque de distintamanera) se han llevado y sellevan acabo acabo importantes
luchas reivindicativas en busca de autonomia. En sintesis, |os departamentos estudiados,
segun se observaen el Mapa, han sido Lima, Arequipa, LaLibertad, Junin, San Martin
y Loreto.

DEPARTAMENTOS EN LOS QUE SE REALIZARON LOS GRUPOS FOCALES

TUMEES

FERU

Como ya sefialamos, inicialmente se habia previsto realizar cuarentay dos grupos
focales, diez en LimaMetropolitanay ocho en las otras cuatro regiones. Sin embargo,
debido a problemas con lamuestrade los grupos focal es rural es, se tuvo que organizar
otros grupos en laregién Centro. Asimismo, se aumentd un grupo urbano en laregion
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Nortey setuvo que anular uno enlaregion Oriente por o que, entotal, el estudio seela
boro sobre labase del andlisis de cuarentay cuatro gruposfocales. En latabla 2 se mues-
traunadistribucion delos grupos segun las princi pal es vari abl es de segmentaci 6n sefial a
daslineas arriba.? Lasreuniones serealizaron entre el 15 defebreroy el 3 de marzo del

2002.3
TABLA 2. GRUPOS FOCALES REALIZADOS SEGUN REGION Y OTRAS
VARIABLES DE SELECCION
) Region
Area Nivel educativo Género lima Total
Metropolitana? Sur | Norte |Centro| Oriente
Con educacién superiorlHombres 2 1 2 1 1 7
Con ducacion superior | Mujeres 2 1 1 2 1 7
Urbana| L ]
Sin educacion superior Hombres 1 2 2 1 6
Sin educacién superior | Mujeres 1 1 1 1 4
Con secundaria Hombres 1 1 1 3
Con secundaria Mujeres 1 1 1 4
Rural Sin secundaria Hombres 1 1 1 6
Sin secundaria Mujeres 2 1 1 2 1 7
Total 10 8 9 10 7 44

El trabajo de campo sellevd acabo con cuatro equipos deinvestigacion que desarro-
llaron sutareadeformaparaelaen lasdiferentesregiones. En el caso deLimaMetropoli-
tana, los grupos focales fueron dirigidos por casi todos los integrantes del equipo de
consultores® y el informe respectivo fue realizado por Patricia Zarate. El trabajo de
campo y laelaboracién del informe de laregion Norte estuvo a cargo de MariaEmilia
Yanaylle; laregion Sur, acargo de Brigitte Davey; laregién Centro, a cargo de Susana
llizarbe, y laregion Oriente, a cargo de Rall Herndndez Asensio. La organizacion del
trabajo de campo descanso en diversas personas que asistieron alos jefesde equipoy a
la coordinadora en toda lalogistica necesaria paralarealizacion de los grupos focal es.
En el caso de LimaMetropolitanala organizacién de los grupos focales estuvo acargo
de Ginebra Gonzélez. En laregién Sur participaron Lucy Mufioz (Arequipa) y Gladys
Suarez (Caylloma). En laregion Norte, Maria Elena Castafieda (Trujillo y Otuzco) y
Francisco Reyes (Otuzco). En laregion Centro, Patricia Olivera (Tarmay Chupaca) y
Edith Goytendia(Yauli). Enlaregion Oriente, Marthadel Castillo (San Martin) y Rafael

2. Ené€ anexo, a final del documento, se muestralarelacién de grupos focales en cada regién.

3. EnLimaMetropolitanalas reuniones tuvieron lugar entre el 15y 24 de febrero, mientras que en
losdemaslugares seredlizaron entreel 27 defebreroy el 3demarzo. El 12 de marzo serealizaron
dos grupos focales adicionales en laregion Centro.

4.  Sbloparapresentar estatabla, en el caso deLimaM etropolitanahemos considerado como «urbanos»
alos niveles socioecondémicos B y Cy como «rurales» alos niveles socioeconémicos D y E.

5.  PatriciaZérate (coordinadora), Brigitte Davey, GinebraGonzélez, Rall Hernandez Asensio, Susana
Ilizarbey Maria Emilia Yanaylle.
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Mezay Oscar Lozano (Loreto).® Carolinade Belaunde colabord en el manejo administra-
tivo del proyecto.

El estudio fue supervisado por & equipo delaPresidenciadel Consgjo de Ministros
(PCM) conformado por Miguel Martinez, Carmen LOpez y Pilar Giusti. Ellosdiscutieron
con el equipo del IEPlametodologiadel estudio, en especial laguiade pautasy lacom-
posicion delamuestradelos gruposfocal es, aportando sugerencias que fueron considera-
dasy enlamayor partedelasocasionesasumidaspor € |EP. Asimismo, lostresintegran-
tes del equipo supervisaron €l trabajo de campo en Lima Metropolitanay cada uno de
ellos superviso el trabajo de campo en unadelasregiones. Pilar Giusti viajo alaregion
Norte; Carmen Lépez, alaregion Sur; Maria Isabel Mendoza, ala region Centro; y
Miguel Martinez, alaregion Oriente.

Todos los informes fueron escritos en el mismo formato para poder compararlos.
Cada uno fue supervisado por la coordinadora del estudio y leido por un investigador
del IEP quesereuni6 con el responsabledel texto paradar susobservacionesy comenta
riosy sugerir |los cambios que considerarapertinentes. El informede LimaMetropolitana
fue revisado por Martin Tanaka; € delaregion Sur fue leido por Julio Cotler; € dela
region Norte fue comentado por Romeo Grompone; €l delaregién Centro, por Carmen
Montero; y € delaregion Oriente, por Patricia Oliart.

El informe final del estudio se elabord sobre la base de los informes regionales
realizados por los consultoresy del trabajo de campo; fue redactado por PatriciaZarate
Ardela (la coordinadora del estudio) y cont6 con la colaboracion de Rall Herndndez
Asensio y Carlos Meléndez Guerrero. Asimismo, fue enriquecido con el aporte de los
jefesde equipo de cadaregidny con loscomentarios de CarolinaTrivelli, Romeo Grom-
pone, Carmen Montero, PatriciaOliart y Martin Tanaka, por parte del 1EP; y de Miguel
Martinez, Carmen LOpez y Pilar Giusti del equipo de la PCM.

El presente documento toma en cuenta |os puntos principales de dicho informe.
Estos son los siguientes:

1. Imagen del pais
2. |deas sobreladescentralizacion
- Concepto de descentralizacion
- Aspectos positivos y negativos de la descentralizacién
3. Como llevar adelante el proceso de descentralizacion
- Inicioy duracion del proceso
- Quiénesdeben liderar € proceso
4. Relacién entre el ciudadano y ladescentralizacion
- Laparticipacion en el proceso
5. Asociacion de ideas entre descentralizacion, modernizacion y democratizacion
Niveles de gobierno y competencia
7. Conclusiones

o

6. Paralalogisticaen Loreto, contamos con la ayuda de la oficina de SNV—-Amazonia.
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|.  IMAGEN DEL PAIS

Tras andlizar losinformes de | as regiones correspondientes a este estudio, una primera
conclusion saltaalavista: 1os peruanos, tanto en Lima Metropolitana como en las de-
masregiones, perciben al Pert como un pais desarti cul ado, desestructurado y con profun-
das desigualdades sociales y regionales en o que respecta a los niveles de vida. Dada
estaimagen negativadelarealidad nacional, no debe extraniar que en genera e tono de
los discursos denote un pesimismo que a veces roza con € fatalismo. Tras esta primera
constatacién, profundizando més en laldgica que subyace a estos discursos, podemos
percibir como éstos estdn marcados por |a conciencia de dos importantes desbal ances.
El primero es un desbalance estructural, en lamedida en que esta arraigado desde hace
muchas décadas; el segundo es coyuntural, en tanto deriva dela peculiar evolucion po-
liticadel pais en los Ultimos afios.

1. Enprimer lugar, hay un desbalance entrelapromesade un paisrico en recursos na-
turalesy unarealidad que se caracterizapor lapersistencia de niveles de vidamuy
baj os en segmentos muy amplios delapoblacion. Desde que acomienzos del siglo
XVI1I € clérigo criollo Buenaventurade Salinas denominaraal Pert el «nuevo Ofir
de Américax, este topico ha sido reiterado hasta la saciedad y quiza sea el sabio
Antonio Raimondi quien |o hayaexpresado de maneraimperecederaen su conocida
frase «El Pert es un mendigo sentado en un banco de oro». Si desde el comienzo
delacolonialaideade Pert se asoci6, tanto en Europa como en América, alailu-
sion deriquezassin limite, estaideahavenido siendo asumidadesdelosiniciosde
larepublicacomo parteintegrante delaideologiaoficial del nuevo Estado. Por con-
siguiente, selaharepetido unay otravez en los libros de texto y en los discursos
oficiales hasta convertirse, en € dia de hoy, en un sentimiento compartido por la
mayor parte de los pobladoresdel pais, con independenciade su ubicacion geogra-
ficay caracteristicas sociales. En este sentido debemos mencionar algunosdetalles:

« Exigtelaideadeunarigquezaabstracta, pues se piensaquetodos|os departamen-
tosson ricos, aun cuando muchas veces|os participantes delos distintos grupos
focales hayan sido incapaces de sefialar en qué consiste esariqueza, y aludan
aideas poco concretas como lade unaagriculturaferaz («s hubieraapoyo...»)
o latradicién milenariadel pais. El conocimiento académico de laverdadera
riquezadel pais, su diversidad biologicay mineral, no habriallegado alama-
yor parte de la sociedad ni alas elites politicas.

»  Particular seriael caso delaAmazonia, puesen ellaestavision nacional habria
sido reforzada por e conjunto de promesas sociaes vinculadas a la idea de
selva. Losimaginarios de riquezas natura es desconocidasy las promesas dupli-
cadas de prosperidad habrian terminado por configurar entrelos habitantes de
aquellaparte del paislapercepcion deque el origen de sus males se encuentra
en unadistribucién desigual delasriquezas entre los departamentos de la sl -
vay lacapital.

*  Enestesentido, podemos percibir unadiferenciaimportante entre los departa-
mentos de San Martiny Loretoy €l resto del pais. En los departamentos de la
selva, como ya hemos sefidlado, €l origen de la pobreza se explica sobre todo
aludiendo alaapropiacion delasriquezas por parte de un centro macrocefalico.
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Por el contrario, en las demés regiones, asi como en Lima Metropolitana, la
pobrezase atribuye alaincapacidad del Estado paraaprovechar esasriquezas,
apoyar su explotaciony sentar lasbases paraque, apartir dedllas, lasprovincias
del interior prosperen.

e Lanocion de «explotaci énx» de las regiones por parte de Lima, conllevaideas
erradas sobre el origeny destino delosrecursosy delosimpuestos, existiendo
lavisién de que todas | as regiones son autosuficientes, es decir no dependen
de Lima. Esmas, de acuerdo alamayoriade las personas que participaron en
los grupos focales, serian las provincias del interior las que darian recursos a
Lima en detrimento de ellas mismas.

Un segundo desbalance importante hace referencia alas promesas de renovacion
asociadas al actual proceso de reconstruccion democratica. Efectivamente, en los
discursos oficiales y camparias el ectorales se hainsistido en presentar €l final del

régimen autoritario como €l resultado de una «revolucién de valores». En este sen-

tido, estariamos asistiendo a una renovacion completa de las estructuras sobre las
cuales habria venido desenvolviéndose la vida del Per( republicano. Se estaria
cambiando el modo de hacer politica(corrupcion, autoritarismo, clientelismo, etc.)

al que seleresponsabilizadel atraso del paisy, por lo tanto, delapersistenciadela
miseriao a menos de las mal as condi ciones de vidade buena parte de la poblacion.

Frente a ello, estaria surgiendo una nueva forma de hacer politica (democrética)

conlapromesaimplicitade cambiar esas condicionesdevida. Este mensgje, reforza
do de manera extraordinaria durante la camparia electoral de Algjandro Toledo,

habriasido interpretado por buena parte de la poblacion con menores nivel es educa-
tivos (sobretodo en las &reasruralesdel interior del paisy urbanasmarginalesdelas
ciudades de mediano y gran tamafio) como lapromesade unarenovacioninmediata
de las condiciones de vida. De ahi laimpacienciay la profunda decepcion que la
mayor parte de los invitados pertenecientes alos sectores sociales antes descritos
sienten haciael actual gobierno. Un ciclo defuerteilusiony desilusionigualmente
violenta estaria marcando el contexto inmediato en el cua han venido llevandose
acabo los grupos focales previstos en este estudio.

Como resultado de estas dos tensiones, con frecuencia se describe un paisparcializa-
do en € cual la atencidn del gobierno y los vectores de desarrollo se centran en
puntos geograficos concretos. En este sentido, alaideade unaconcentracion social
de lariqueza se sumariala percepcion de las diferencias en los niveles de vida de
las distintas éreas geogréficas. En lamayor parte de los grupos focales realizados
se asume que existe un centralismo en e PerU. Independientemente delo que quiera
decirse en cada caso con este concepto, el centralismo es percibido como ago no-
civo que impide el desarrollo del pais.
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Il. IDEAS SOBRE LA DESCENTRALIZACION

Enlamayoriadelos casos, especia mente en | os sectores menos educados e informados,
se accede al tema de la descentralizacién a partir del concepto de centralismo y de los
principal es problemasy urgencias que aguejan alos participantes en los distintos grupos
focales. Por elo, hablaremos en primer lugar de lo que se entiende por centralismo.

EL CENTRALISMO

Especiamentefuerade LimaMetropolitana, €l centralismo es percibido como unareali-
dad inmediatay cotidiana. Por ello € término surge de manera espontaneaen las conver-
saciones. El centralismo, de acuerdo con € punto de articulacion del discurso, tendria
variosniveles. No sdlo seriaun fendmeno nacional, sino también regional (concentracion
enlas capital es de departamento o en | as ciudades principal es de cadaregion), provincial
(concentracion en las capitales de provincia 'y postergacion de los distritos) y local
(concentracion en las cabecerasdistritalesy postergacion delos caserios). Deestamanera,
laordenacion socid, politicay econdmicadel pais se percibe como unasucesi on creciente
decentrosy periferias. Aungue lamayoriaes consciente de que existen multiplesniveles
de centralismo, €l énfasis variaen lamedida en que:

»  Suelenhacer mayor énfasisen lasdimensionesestructurales o «macro» del centralis-
mo los hombres, |as personas con mayor nivel educativoy las que viven en ambitos
urbanos.

»  Suelen hacer mayor énfasisen lasdimensiones «microx (las que af ectan directamen-
te alagente) las mujeres, las personas con menor nivel educativo y las que viven
en &mbitos rurales.

» Enestaregla, las dos excepciones vendrian a situarse en | os extremos de este con-
tinuo: por un lado, (&) las mujeres sin formacién de las &reas rurales parecen ser
poco conscientes de la problemética del centralismo, més allade larelacion entre
su localidad y el centro administrativo més cercano; por otro, (b) las personas de
mayor nivel académico suelen hacer referenciapor igual ala problemética de los
multiples niveles de centralismo, entendidos todos como un mismo fenémeno.

Independientemente del nivel de andlisis, se considera que € papel nocivo del
centralismo se g erce de varias maneras mediante:

* Un marco legal y précticas administrativas disefiados desde Limay con escasa
flexibilidad para adaptarse a las cambiantes condiciones locales

«  Desiguales oportunidades de acceso a los puestos de trabajo relacionados con la
administracion publica

. Autoridades seccionales provenientes de Lima con escaso conocimiento de las
realidades|ocales

. Unatendenciaaconcentrar lainversién publica, tanto en cantidad como en calidad,
en |os sucesivos centros de |os distintos ambitos jurisdiccionales

*  Fujosdesiguales de mercanciasy recursos naturales entre Limay las provincias
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En casi todoslosgrupos, os aspectos de mayor emotividad surgen cuando se habla
de centralismo. Lafalta de trabajo y de una educacion de calidad se atribuye a este fe-
némeno que provoca sentimientos de desigualdad (Lima Metropolitana), postergacién
(Norte), defraudacién (Sur), y €l agravio comparativo (Oriente). Ciertamente, son los
grupos con menor educacion, aquellos queresiden en las &reasruralesy, sobretodo, las
mujeres, quienes expresan estas emociones con mayor vehemencia.

EL CONCEPTO DE DESCENTRALIZACION

Descentralizacion es un término de recepcién desigual . En este sentido, lasvariables de
mayor significado alahoradearticular discursos serian lasmismas en todas|asregiones:
el nivel educativo delosinvitados, su @mbito de residencia (rural o urbana) y en menor
medida el género (sobretodo en € ambito rural). De hecho, las diferencias parecen ser
mayores a interior de cada regién que entre unas regionesyy otras.

Cuando alo largo de las reuniones el término se introdujo en la conversacion, sea
por cuenta de los propios participantes o del moderador, no se produjeron rechazos o
actitudes contrarias. Sin embargo, la carga emociona del concepto es muy desigual:
fuerte entre quienes han pasado por experiencias educativas prolongadas o se han visto
insertos en luchas politicas relacionadas con e proceso de reforma del Estado; y cas
inexistente entre |os grupos mas algjados de los centros de discusion y difusion deidess.
Esto se deberiaaque descentralizacidn esun término quetiene prestigio, pero dificil en
lamedidaen que aparece asociado ados ambitos, el politicoy el académico, delos cua-
les buena parte de | os entrevistados se consideraexcluido. En cuanto a grado dereconoci-
miento y recepcion podriamos hablar de tres niveles:

1. Enlosambitos urbanosy/o con mayor educacion el término es acogido de manera
positiva, casi como parte de un sentido comin colectivo respecto de las posibles
solucionesalos problemas del pais. En este sentido, buena parte de | os participantes
asociael concepto alaslecciones aprendidas durante la escuelasecundariao en la
universidad, consideracion que estariadotando a concepto de un notable prestigio.
L asconstantes referencias aladescentralizacion como parte del conjunto de prome-
sas propias de los politicos, siempre reiteradas pero nunca cumplidas, no revierten
estaimagen positivas bien lamatizan afiadiendo ala percepcion de los invitados
un matiz de pesimismo. De estamanera, la descentralizacin se configuramas co-
mo unaideaabstracta (semejante a «igual dad» y «progreso») que como unaestrate-
gia posible de cambio. En este sentido, podriamos hablar de equilibrio entre los
atributos procesales y los atributos situacionales del concepto descentralizacion.
El énfasisen cadauno de estos puntos, en lanecesidad deladescentralizacion o en
el pesimismo que su apel acién despierta, depende en buenamedidade las historias
regionales eincluso individuales en las que seinsertael testimonio de cadauno de
los participantes. A grandesrasgos, cabriahablar deun mayor pesimismo en aquellas
ocasiones en las que existio un mayor compromiso con las distintas tentativas des-
centralizadoras puestas en marcha con anterioridad, como parece ser €l caso delos
hombres con educacion superior en La Oroyay Tarapoto.

2. Unsegundo nivel dereconocimiento podemosencontrarlo entre lapoblacion urbana
de menor nivel educativo, asi como entre la mayor parte de los hombres en las
areasrurales. En estos grupos, se llegageneralmente al concepto de descentraliza-



http://www.iep.org.pe

cion tras una serie de consideraciones relativas al centralismo como un problema 15
parael desarrollo tanto de las provincias como de las comunidades rurales. El tér-
mino descentralizacion casi nunca es mencionado de manera espontanea en las
conversaciones, debiendo ser introducido por el moderador. Su recepcién escompli-
caday pareciera que en ocasiones provoca ciertaincomodidad entre los invitados
debido adificultades de comprensién y pronunciacién. En estos casos, €l concepto
de descentralizacion casi nunca presenta perfiles propios, configurdndose mas bien
como €l negativo de una realidad percibida como desigual y llena de carencias.
Dado gue buena parte de la responsabilidad de la situacién actual se ha atribuido
previamente a centralismo, por descentralizacion se entiende aquella situacion
ideal enlacual losproblemas se han resueltoy existe un nivel dedesarrollo equilibra-
do entre los distintos @mbitos del pais: la capital nacional y los departamentos del
interior; lacapital regiona y sus provincias; lacapital provincial y susdistritos; e
incluso la capital distrital y sus caserios. En este sentido, seria posible encontrar
unadiferencia de acuerdo con la ubicacion del interlocutor:

* Enaguelassituacionesen lascualesel participante se consideraperteneciente
a lo que podria denominarse un «centro» dentro de la dindmica discursiva
centro/periferia, por descentralizacion se entiende un «llegar hasta». Esdecir,
ladecision politicade superar |os obstaculos geogréficosy llevar € desarrollo
por igual atodos los rincones del &mbito jurisdiccional en cuestion.

« Enaguelassituacionesenlascualesel participante se consideraperteneciente
auna«periferia», dentro de esamismarel acién dicotémica, descentralizacion
serelacionacon «compartir». Esdecir, setratariaante todo de unaactitud mo-
ral tendente adistribuir lariqueza entre todos.

3. Finalmente, untercer nivel deidentificacion del término descentralizacion corres-
ponderiaa grupo de mujeresen el ambito rural, con escaso nivel educativo. Enes-
tos grupostanto descentralizacién como centralismo sontérminoscasi por completo
desconocidos. Pocas veces a gunas de | as partici pantes recuerda haberl os escuchado
vagamente en algiin medio de comunicacién o durante sus visitas a las capitales
provincialeso regionales. Larespuestamas habitual antelas preguntasdel modera-
dor es un silencio incobmodo y prolongado. Sin embargo, una vez introducido el
concepto en laconversacion, éste es asumido como algo positivo en lamedida que
intuitivamente se |0 asocia con |os conceptos de desarrollo o progreso, de un uso
bastante mas habitual.

4. Engeneral, tanto en lo que serefiere ahombres como amujeres, de acuerdo con la
informacién recabada en los grupos focal es cabria sefidlar dos detalles respecto a
larecepcion del concepto de descentralizacion por parte delapoblacion del ambito
rural:

*  Por unlado, ladescentralizacién es entendidaen unalégica clientelistacomo
un mayor «apoyo», es decir como una decision del Estado de llegar a los
sectores menos favorecidos.

»  Por otro lado, la descentralizacion se interpreta a veces como el pago de una
«deudasocial» pendiente por parte del Estado, ocasionada por lacontinuade-
satencion de | as autoridades ala poblacion rural.
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Tanto en LimaMetropolitana como en las otras regiones (en especial, el Centro)
encontramos que la percepcion de Limacomo «el lugar que tiene todo» es sindbnimo de
centralismo y & hecho de que lo que hay en Lima exista en todos lados es sinGnimo de
descentralizacion.

ASPECTOS POSITIVOS Y NEGATIVOS DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Ladescentralizacion sevinculade maneracasi constante con dosideasfuerza: lamejora
del nivel deviday un mayor grado de igualdad tanto entre las regiones como entre las
personas. A continuacion setrata cadauno de estos dos atributos vinculados con lades-
centralizacion, asi como un tercero, menos reiterado pero que también fue importante
en el caso de dosregiones:. € refuerzo delaidentidad cultural. Debe tenerse en cuenta,
sin embargo, que se trata de si stemati zaci ones extraidas de unamultiplicidad deideasy
referentesy, por |o tanto, de generali zaciones que en ocasiones obvian lasl égicasdiferen-
cias existentes de acuerdo a nivel educativo, ambito de residencia, género y edad.

La descentralizacion traera un mejor nivel de vida

Demaneracas undnimed principal atributo positivo que seleotorgd aladescentraliza-
cion durante larealizacion de los grupos focales esla supuestamejoradel nivel devida
gue suimplementacion supondria. En esto coinciden todoslosinvitados: ladescentraliza-
cion seriapositivaen lamedidaque supondriaunatransformacion del actual modelo de
desarrollo desigual. Ahora bien, a la hora de caracterizar de manera concreta en qué
consistiriay como selograriaesta mejoraen €l nivel de vida encontramos importantes
diferencias, vinculadas tanto alas caracteristicas de composicion delos grupos focales
como a las distintas realidades regional es.

1. De acuerdo con €l nivel educativo y el @mbito de residencia podemos hablar de
expectativas distintas respecto al proceso de cambio:

»  Entrelosgruposdemayor nivel educativo y/o realizados en el @mbito urbano,
estameoraen € nivel devidaes esperadacomo resultado de procesos globales
de dimensién nacional 0 a menosregional, esto es, repercutiendo de unama-
neraindirectaen lavidade cadauno delosinvitados. En ese sentido, se sefia-
la como partes integrantes del proceso de descentralizacion la necesidad de:
(a) cambios en el sistema politico que posibiliten unamayor adaptacion dela
legislacion y las practicas administrativas a las realidades locales; y (b) un
cambio en las mentalidades o patrones de comportamiento colectivo. Respecto
aesteltimo punto, seinsiste con frecuenciaen lanecesidad derealizar cambios
en las curriculas académicas asi como en la obligacién de toda la sociedad
(maestrosy padres especia mente) de promover unaserie de valores positivos,
talescomo laigualdad y el respeto aladiferencia

»  Entrelos grupos rurales y/o con menor nivel educativo, la mejora esperada
del nivel devidaseriad resultado de actuacionesindividualizadasy directas.
Se trataria, en este caso, de un aumento en ladotacion de servicios en las co-
munidades o barrios marginalesdelas ciudades, por 10 que estariamos hablando
de un trasvase directo de recursos, desde las instancias de gobierno hacia
aquellas zonas percibidas como marginal es dentro del esquemaadministrativo.
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Debido aestaincidenciaen lamejoradirectadel nivel devida, lademandade
visibilidad es mucho mayor, traduciéndose también en un menor margen de
tolerancia respecto al ritmo de los cambios deseados.

2. Estadiferenciaentre un proceso de mejoraconcebido apartir de transformaciones
globales o estructuralesy un proceso de mejoraconcebido apartir delaimplementa
cion de mejoras concretas en los lugares menos favorecidos, se reflegja de modo
muy directo en el conjunto de grupos focales realizados en laciudad de Lima. Este
esquema se repite en todas las regiones, aunque €l énfasistemético varia de acuerdo
con larealidad regional:

Region Oriente. El énfasisprincipal enlo referido al proceso de descentraliza-
cion estden el «degjar hacer» alasprovincias. Laactual relacion delosdeparta-
mentos de estaregién con €l resto del pais se caracteriza por la percepcion de
un desequilibrio entrelo que supuestamente aportarian a conjunto delanacion
y lo que reciben. Es por esto que en lamayor parte de los grupos focales rea-
lizados en &l Oriente seinsiste, como principal el emento atener en cuentapa-
raaumentar €l nivel devida, en dotar alasinstanciasregionalesdelacapacidad
de gestionar sus propios recursos. De ese modo, se espera obtener un mejor
aprovechamiento delas potencialidades de | os departamentos sel véti cos, tanto
en lo que serefiere alos recursos naturales como alos recursos humanos (op-
timizacién delas politicas deinversion gracias aun mejor conocimiento dela
realidad local, recurso a profesionales locales para puestos de trabgjo en la
administracién, unafiscalizacién méseficaz del gasto publico, etc.). El princi-
pal atributo resaltado en este caso eslamayor cercaniaentrelapoblaciony las
instancias de decision.

Region Norte. Se percibeladescentralizaci on como un proceso de recuperacion
de la capacidad local para determinar el proceso de desarrollo. Los invitados
alos grupos focal es realizados en esta region insistieron sobre todo en la ne-
cesidad de desarrollar gobiernos regionales. Sin embargo, adiferenciadelas
respuestas obtenidas en laregién Oriente, en este caso seinsisti6 especiamente
en un cambio en las actitudes personales de |os gobernantes, es decir, en la
posibilidad de tener autoridades globa mente caracteri zadas como mas éticas.
Este tipo de consideraciones parecen haber sido valoradas sobre todo en los
gruposfocalesrealizados con invitados de mayor nivel educativo y/o de éreas
urbanas. Los principales atributos positivos otorgados a la descentralizacion
en este caso fueron laposibilidad de autogobiernoy € mayor grado deresponsa-
bilidad civica de las autoridades.

Region Centro. De maneraunanime, 1os puntos més val orados de unaposible
descentralizacion fueron lasupuestamejoraen lacalidad delaeducaciony la
salud, asi como la creacion de mas puestos de trabajo en los lugares donde vi-
ven, lo cual les permitiria seguir viviendo en sus lugares de origen. En este
proceso de mejora estarian actuando dos componentes principal es:

a. la existencia de un mayor nimero de escuelas técnicas y universidades en
cada zona, reclamo que fue especialmente fuerte en los grupos focales
realiza-dos con hombres dentro de los &mbitos urbanos; y

17
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18 b.unamayor igualdad en |as posibilidades de acceso a estos centros, bien sea
alosqueyaexisten o alos que se piensa crear. Fue sobretodo entre las mu-
jeres, tanto del ambito rural como urbano, donde esta idea se repitié con
mayor insistencia. Cabriasefialar que quizasladoble condicion dediscrimi-
nacion sentida por este grupo (por provincianasy por mujeres) estariainci-
diendo en el hecho de que & énfasis principal no se ponga en la puesta en
marcha de nuevos centros educativos sino en el establecimiento de una se-
rie de politicas tendentes a posibilitar un acceso mas amplio aellos. Cobra
una gran importancia también su papel de madres de familia, que quieren
tener la posibilidad de que sus hijos se eduquen cercade ellas y evitar asi
separaciones dolorosas.

e Regidn Sur. Las aspiraciones y deseos de los participantes en los distintos
grupos focales se centraron en la posibilidad de tener una mayor capacidad
personal para cumplir con las obligaciones tanto familiares (alimentacion,
educaciony salud deloshijos, etc.) como sociales (pago deimpuestos, partici-
pacién en actividades de lacomunidad, etc.). Este aumento de las capacidades
individual es se rel aciona de maneradirectacon unamejoraen las condiciones
deacceso aloscircuitoscomercialesy losmercados|aborales. En este sentido
esimportante resaltar cdmo en los ambitos urbanos es muy fuerte lapercepcion
del departamento de Arequipacomo unazonaen proceso de desindustrializa-
cién. De ahi lainsistencia en la necesidad de:

a. revertir lasituacién mediante unalegislacion tendente aproteger lasiniciati-
vaslocaesde desarrollo. Laconvenienciade estetipo de medidas se comentd
enlosgruposfocalesrealizados en |os ambitos urbanos de Arequipay Cay-
lloma (proteccién a las industrias locales, mejores condiciones laborales
paralos trabajadores |ocales, etc.).

b.llevar a cabo programas de ayuda alainsercion de la poblacién menos fa-
vorecidaen losmercados|aboralesy comerciales mediante créditos blandos
para agricultores y ganaderos, y que las autoridades apoyen las iniciativas
locales de fomento del turismo, temas en los que se insistié en los grupos
delaszonasrurales. En este sentido | os principal es atributos de ladescentrali-
zacion vendrian aser un aumento delas capacidadesindividual esparadirigir
lapropiaviday un aumento en la capacidad del Estado paraproteger lasini-
ciativas locales de desarrollo.

La descentralizacion traera mayor igualdad

Un segundo grupo de atributos positivos vinculados a proceso de descentralizacion
vendriaagirar entorno alaideade unaigualdad entre los distintos @mbitos del pais, es-
to es, entrelacapital y los departamentos del interior, por un lado, y entrelos espacios ur-
banosy losrurales por otro. De acuerdo con | as apreciaciones de | as personas que parti-
ciparon en los grupos focales, estaigual dad tendriatanto componentes objetivos como
subjetivos. Entre los componentes objetivos, algunos de los cuales han sido sefialados
en el apartado anterior, setratariade tener similares posibilidades de acceso alos cargos
publicos, serviciospublicos y productosy circuitoscomerciaes, y similares posibilidades
de influencia sobre el destino de los recursos naturales

En cuanto a los componentes subjetivos, cabria sefialar dos que estén presentes
de manera constante en las conversaciones;
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e Deunaparte, € fin del abandono por parte del Estado. En este sentido, todos los
grupos focalesrealizados en @mbitos rural es parecen compartir laideade queen el
Pert el &mbito de accion del Estado eslimitado: més allade las ciudades o laslo-
calidades principales, las leyes perderian su efecto y con ellas |os mecanismos de
proteccion asociados al Estado. En muchas ocasiones se incide en la ausencia de
seguridad en las &reasrurales o urbanas marginal es, asi como en lanulaposibilidad
delapoblacion rural de acudir alas instancias susceptibles de velar por € cumpli-
miento de sus derechos, incluyendo en estarel acion desde laPoliciaNacional has-
ta la Defensoria del Pueblo. Esta opinién parece ser compartida también por los
participantes en los grupos focal es realizados tanto en Lima Metropolitana como
en ambitos urbanos de |os departamentos del interior. Se supone, en este sentido,
gue la descentralizacién acabaria con esta situacién de abandono, asegurando una
igual cobertura por parte del Estado atodala poblacion.

*  Enlamayor parte delosgruposfocalesrealizados en &mbitos urbanos con hombres
jovenes se sefial 6 |a existenciade fuerteslimitaciones en €l acceso alos puestos de
trabajo debido a la discriminacion que sufren los profesionales provincianos de
parte delos profesionaleslimefios. En este sentido, uno delos principal es atributos
positivos que se le otorga al establecimiento de instancias regionales de gobierno
fuecas semprelaposibilidad derevertir estasituaciony, por lo tanto, deincorporar
aestos jovenes profesionales en los procesos locales de desarrollo. Esto Ultimo se
menciond en la mayoria de los grupos realizados en los dmbitos urbanos de las
ciudades capital es de departamento, tanto entre hombres como entre mujeres, inde-
pendientemente de laedad y del grado de formacion.

En laregién Oriente es importante destacar la vision de que la descentralizacion
significardunamayor cercaniaentrelasautoridadesy lapoblacién, y que esto disminuira
el costo paralaresolucién de los problemas y significard mayor eficienciay poder de
fiscalizacion por parte delapoblacion. A lalarga, este proceso traeraunamayor igual dad
entre las personasy entre las areas geogréficas.

La descentralizacion permitira desarrollar mejor la identidad cultural

Finalmente, en la medida en que la descentralizacion tendria que ver ante todo con la
recuperacion delo que aunaregion le es propio o le pertenece, en las regiones Oriente
y Centro aparece también el temadel reforzamiento de laidentidad cultural propia (en
las demés regiones este tema no tuvo tantafuerza). En este sentido, se vinculade modo
positivo &l proceso de descentralizacion con laposibilidad de profundizar en € desarrollo
cultural de unaregion. Sin embargo, laidentidad cultural alacual se hace mencién pa-
rece ser diferente en ambas regiones:

» Enéel casodelaregion Centro, si bien no todos mencionaron el tema, quienessi 1o
hicieron |o sefialaron como un aspecto importante, estrechamente vinculado con la
educacion. Este es un tema recurrente en todos los grupos. La educacion es vista
no solo como un canal que permite ascender sino también como una herra-mienta
gue permite tener una mirada distinta de la vida. Cuando las mujeres men-cionan
gue la descentralizacion permitiria que sus hijos se quedaran en sus lugares de
origen, lo dicen porque sienten tristezay preocupaci on pero también porque quieren
gue sus hijos no olviden sus costumbres, su entorno, sus amigos, su familia.

19
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En laregion Oriente, por € contrario, pareceria estar haciéndose referenciaauna
identidad cultural colectiva entendida como propiay singular. Las menciones a
unaidentidad «selvética» aparecieron tanto en la comunidad nativa de Payorote
(cocama-cocamilla) como en las ciudades de Iquitos y Tarapoto (en este Ultimo
caso en grupos de participantes con educacion superior).

Aspectos negativos de la descentralizacion

En casi todaslasregionesfuedificil identificar |os aspectos negativosdeladescen-
tralizacion. Es posible que ladefinicion de descentralizacion a partir de unaserie
de ideas fuerza positivas (igualdad de oportunidades, mejora econémica) haya
blogueado laidentificaci 6n delos posi bl es aspectos negativos de su implementacion.

Sin embargo, se puede anotar que entrelos pobladores rural es de Oriente (comuni-
dad Trece de Febrero) existe el temor de que unamayor capacidad delasautorida
des locales puedarestringir € uso que ellos hacen de los recursos naturales que
encuentran en su territorio.

En e Centro, entre los atributos menos valorados se encuentralainversiéon en la
burocracia, cienciay tecnologia, sobretodo en lo que serefiere aconstruccion de
colegiosy acceso alnternet.

111.COMO LLEVARADELANTE EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

INICIO Y DURACION DEL PROCESO

1. Inicio del proceso

A lahoradecalibrar el estado actual del proceso de descentralizacion lasrespuestas da-
daspor los participantes en los distintos grupos focal es fueron contradictorias. De hecho
parecian estar respondiendo méas aladinamicade cadagrupo que aposicionesindividua-
les. Lavaloracion sobre s € proceso de descentralizaci on hacomenzado o no dependié
de modo directo del modo como este proceso hubierasido definido alo largo delareu-
nion. En este sentido podemos agrupar |as respuestas en tres blogues:

Aquellosgruposen los cua eslosinvitados habian previamente definido |a descen-
tralizacion apartir de atributos situacionales (mejor nivel de vida, mayor niUmero
de servicios, etc.), la tendencia fue sefialar que el proceso no ha comenzado ya
guelasituacién contintaigual . En esos casos, cuando por indicacién del moderador
seintrodujo el tema de la eleccion de congresistas mediante distrito mdiltiple, l1a
mayor parte de los invitados rechaz6 que esto supusiera un avance, indicando
preci samente que «todo seguiaigual». Esta postura predomind en aquellos grupos
realizados en el &mbito rural y/o con personas de menor nivel educativo.

Deotraparte, en aquellos otros grupos donde con anterioridad se habian incorporado
componentes procesal esy/o politicosen ladefinicion de descentralizacion, lamayo-
riadelosinvitadostendi6 aconsiderar que si se habrian venido dando algunos pa-
sos en estos Ultimos meses. Entrelos avances, se sefial 6 1a el eccidn de congresistas
mediante distrito electoral multiple, laproliferacion deiniciativaslegislativasten-
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dentes a desarrollar el marco normativo para el proceso de descentralizaciony la
realizacion de audiencias publicas sobre €l tema por iniciativadel Congreso dela
Republica. Esta postura predomind en aquellos grupos realizados en los ambitos
urbanos y/o entre personas de mayor nivel educativo.

*  Finamente, cuando la descentralizaci én fue concebida como un proceso de largo
plazo fundamentado en un cambio en las mentalidades, en algunos casos se sefiad 0
gue este proceso podriaestar comenzando adarse entre las personasjovenes atra-
vés de précti cas como |os municipios escol ares. Estas respuestas fueron episodicas
y casi siempre tuvieron lugar entre profesionales (hombresy mujeres) urbanos de
provincias, vinculados a magisterio.

Las diferencias por regiones se pueden resumir de la siguiente manera:

e LimaMetropolitana. Como sedijo enlos parrafos previos, € inicioy duracion del
proceso dependid del énfasis econdmico o politico que se le diera a proceso de
descentralizacion.

*  Region Norte. El proceso no se ha iniciado alin para ninguno de los grupos, con
excepcion de las mujeres con educacion superior de Otuzco, en su mayor parte
profesoras que tomaron parte en el examen que serealizé anivel nacional enfechas
inmediatamente anteriores alas reuniones. Ellas vieron en este examen unindicio
de descentralizacion.

*  Region Qur. Los unicos que vieron la descentralizacion como un proceso fueron
los hombres urbanos con educacion superior. El proceso en este caso implicavolun-
tad politica, propuesta de leyesy realizacion de el ecciones regionales.

* Region Centro. Ladescentralizacion es vista como parte de un proceso largo, que
en el mejor delos casos requiere de un periodo de gobiernoy en el caso més extre-
mo, de dos a tres periodos. De manera unanime, se percibe que el proceso de
descentralizacion no se hainiciado. Se argumenta que |os congresistas contintian
respondiendo aintereses personalesy no aquienes|os eligieron. También se sefiala
gue mientras no haya autonomiay equidad no se puede hablar de descentralizacion.

*  Regiodn Oriente. En Tarapoto, los hombres con educacion superior afirman que
con laselecciones de distrito electoral multiple se hainiciado €l proceso de descen-
tralizacion. Sin embargo, paralos grupos de Loreto, €l proceso no se hainiciado.

De manerageneral, se puede decir que amayor nivel educativo setiende a otorgar
un plazo méslargo a proceso de descentralizacion y no se exige tantavisibilidad. Para
aquellos con menor educacion e informacion, € proceso no se hainiciado; en cambio,
para quienes tienen una mayor educacion e informacion, si lo ha hecho.

Duracion del proceso

Respecto al tiempo requerido paralograr lastransformaciones necesarias, las opiniones
vertidas por los invitados también estan vinculadas de modo directo al énfasis puesto

en losdistintos componentes del proceso detransformacion. En este sentido, lasvariables
de mayor incidencia vendrian a ser el nivel educativo y el ambito de residencia. Entre
los grupos de mayor formacion apenas existen diferencias regionales e igualmente
ocurririaen los demés casos. De este modo las respuestas pueden ser agrupadas en tres:
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En aquellas ocasiones en las que laincidencia mayor fue puesta en latransforma-
cion delas mentalidades o | os habitos cotidianos de convivencia, | os plazos sefiala
dos fueron muy largos, casi siempre de mas de veinte afios. Esta opinion se dio
sobre todo en areas urbanas 'y especia mente entre las personas mayores con 0 sin
educacion superior. En este sentido pareciera que € largo plazo se cimenta sobre
todo en lasucesion delas generacionesy de ahi la percepcion de que ladescentrali-
zacion vayaaser «unacosaqueverdn mishijos». En el fondo, existiriaun profundo
escepticismo respecto delaposibilidad real dequee proceso selleveacaboenlas
condiciones actuales.

En los grupos focales realizados con profesionales urbanos, especialmente en el
caso delos hombres, aunque también en el de algunas mujeres, enlamedidaqueel
énfasis se puso en las transformaciones del marco normativo y administrativo del
Estado, €l plazo considerado adecuado paralaredizacidn del proceso de descentrali-
zacion oscil6 entre dos afios y diez. Se considera que antes de finalizar el actual
periodo de gobierno se deberian haber dado pasos significativos, entre ellos el es-
tablecimiento de instanci as regional es de gobierno plenamente dotadas de autono-
mia politicay capacidad para obtener y gestionar recursos propios.

Como se sefial 6 anteriormente, en lamayor parte de los grupos focales realizados
en lasareasruraesy/o con invitados de menor nivel educativo, casi nuncafue po-
sible centrar laconversacion de unamaneranitidaen el concepto de descentraliza-
cion. En estos casos, la descentralizacion se confunde con el proceso de solucion
delas necesidades cotidianasy de ahi que lainmediatez surjaen lasrespuestas. La
autoridad deseada es la que «apoya» 0 «trae». En la medida que esto se junta con
una creciente conciencia de los derechos, se genera en estas comunidades una de-
manda urgente de atencion. Cierta impaciencia se deja sentir muy claramente en
las repuestas dadas ala pregunta sobre €l tiempo considerado idoneo parallevar a
cabo €l desarrollo del proceso de descentralizacion: casi nuncamés de un afio, en
ocasiones solo unos meses.

Aunque este esquema se repitié de manera casi idéntica en las cinco regiones

donde el estudio serealiz0, existen dos matices regional es que es conveniente resaltar:

Por un lado, en laregién Centro buena parte de las respuestas escuchadas en los
grupos focal es realizados en &mbitos urbanos y/o con participantes de mayor nivel
educativo incidieron en la necesidad de que €l proceso se complete durante el ac-
tual periodo de gobierno. En este sentido, estaria trasluciéndose un fuerte temor
respecto alafaltade continuidad en lavoluntad descentralizadoradelaclase politica
nacional. Fue precisamente en estos grupos donde con mayor insistencia surgio el
temadelainconstanciadelospoliticosy lafatade continuidad entre sus propuestas
Yy SuS actos.

Por otro lado, en varios grupos focal es reali zados en &mbitos urbanos de laregion
Norte (en especial en & grupo realizado entre jévenes sin educacion superior dela
localidad de Otuzco), seinsistio en lanecesidad de acabar con la corrupcion como
prerrequisito para el proceso de descentralizacion. En este sentido la valora-cion
respecto a los plazos dada por |os participantes dependia de si consideraban ala
corrupcion un problema coyuntural o estructural dentro del esquema politico
regional, reproduciéndose asi la division entre quienes veian la solucion en el
mediano plazo y quienes la ubicaban en €l largo.



http://www.iep.org.pe

QUIENES DEBERIAN LIDERAR EL PROCESO

1. Lideres posibles

Aungue en este punto setraté deindagar de maneradiferenciada sobrelas percepciones
de los invitados en los niveles nacional, departamenta y local, en todos los casos las
respuestas demostraron estar muy influenciadas por la negativa percepcién de la clase
politicaque alin predominaentodo el pais. Estapercepcion estariatifiendo lasrespuestas
recogidas en cas latotalidad de los grupos, si bien con mayor intensidad en agquellos
realizados con poblaciones de menor nivel educativo. Unavez més las diferencias son
mayores a interior de cada region, de acuerdo con €l nivel educativo y/o el ambito de
residenciade | os participantes, que entre unas zonas del paisy otras. Entrelapoblacién
con menor nivel educativo y/o rural:

Ladescentralizacion es consideradaante todo como un problemade voluntad politi-
ca. Por €llo, se cree quelainiciativa para su puesta en marcha debe provenir delas
autoridades politicas, especiamente del presidentey «sus asesores» 0 «ministros».
Incidiendo en la cuestion de la responsabilidad de las autoridades, son continuas
las apel aciones ala necesidad de concertacion entre las distintas instancias de go-
bierno, quetodas «tengan unareuniény se pongan de acuerdo». En este sentido los
roles de cada autoridad permanecen difusos, opacados por |0 que podriamos denomi-
nar unaconcepcion paternalistade laautoridad. Abundando en ello, Ilamalaaten-
cionlareiteracion delametaforadel padre-Estadoy sushijos, los habitantesdelas
provincias.

Lavaloracién de cada unade las autoridades depende de modo directo de la expe-
rienciavivida por cada uno de los participantes. Asi, por una autoridad o institu-
cidn en ocasi ones se entiende ala persona concreta que en un momento determinado
la gerce, llegando en los casos extremos a condicionar de manera absoluta la
percepcion que se tiene de la estructura del Estado a desempefio de esa persona.
En este sentido, la excepcion relativavendriaa ser la Presidenciade la Republica.
Una opinidn negativa del desempefio del actual mandatario no parece poner en
cuestion el rol del presidente como lider necesario delanacion y referente central
de todos los discursos acerca de |os posibles cambios en la estructura del Estado.
Estaconcentracién del prestigioy lasesperanzasen lafigurapresidencial en ocasio-
nesllegaaser superlativa, atribuyéndosel e desde € liderazgo delos procesos nacio-
nales hasta la obligacion de resolver |os problemas concretos de cada localidad.

Laposible participacion delapoblacién en €l proceso de descentralizacion seencua
dradentro delacategoria«apoyo». L os participantes en estos gruposfocaes conside-
ran que, como habitantes de las provincias o de los barrios marginales de Lima,
ellos tienen la obligacion de colaborar através de los distintos canales de trabajo
colectivo propios de cadaregion, desde laformacion de comités de ayuda hastala
elaboracion de «<masato».

Dado que esta col aboraci 6n es considerada como unaextension de las faenas comu-
nales propias de cadalocalidad, lamayor parte de lapoblacién tiende asefidar que
si estariapreparaday dispuestaaparticipar en el proceso de descentralizacion. En
cuanto alas autoridades, no seria cuestion de capacidad sino de voluntad.
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Launicaexcepcion (relativa) en este cuadro general laconstituyen losgruposfocales
realizadosen el &mbito rural delaregion Orientey, en concreto, en € departamento
deL oreto. En este caso laimportanciadel Frente Patri6tico de Loreto como referente
deluchapor lamegoradelas condicionesde vidadel departamento estariadetermi-
nando gue en humerosas ocasiones se |o sefiale como la instancia adecuada para
hacerse cargo del proceso de descentralizacion. A partir de lalecturadelo que di-
jeron los grupos focal es realizados en ese departamento podemos intuir que el apo-
yo al Frente Patri6tico es mayor en € ambito rural que en la ciudad de lquitos, si
bien en muchas ocasiones este apoyo es matizado por ciertas dudas respecto ala
capacidad real de sus miembros para participar en acciones de gobierno.

Entrelos grupos con mayor nivel educativo y/o con residenciaen ambitos urbanos,

s bienlanecesidad de que hayaunavoluntad politicadetrasdel proceso de descentraliza-
cién esigualmente mencionada, lavaloracion del rol delasautoridadesy delasociedad
civil en este proceso es distinta. Asi:

Destaca, en primer lugar, lainsistenciaen la necesidad de concertacion. Estaidea
estariarespondiendo adostemores expresados con frecuenciapor | os participantes
con mayor manejo de la problematica politica: (a) de una parte, € temor a que el
actual impulso descentralizador respondaaun mero capricho o aunasimple estrate-
giapoliticadel actual equipo degobiernoy, por lo tanto, no existael suficienteim-
pulso para hacer frente a las dificultades de un proceso concebido como largo y
complgo; de otro lado, (b) lainsistencia en la concertacion responderiatambién a
lanecesidad de que todos |os grupos sociales vean reflgados en el proceso de des-
centralizacion sus intereses. En este sentido, en ocasiones se hace referencia al
modo como las anteriores tentativas de descentralizaci 6n habrian fracasado debido
alamanipulacion delasiniciativas y/o |os procesos por parte de grupos de interés
particulares con intereses concretos.

Lanecesidad de concertacion estaria, por lo tanto, trasluciendo unafaltade confian-
zaen laclase politica. De ahi que en numerosas ocasiones se haga hincapié en la
necesidad de llevar a cabo el proceso de descentralizacién através de organismos
paralelos al ordenamiento politico ordinario. En este sentido, aungue se reconoce
el papel del gobiernoy del Congreso en cuanto aimpulsar la descentralizacion, se
considera que a nivel regional deberia haber una serie de organismos encargados
del desarrollo concreto del proceso. Lanatural ezade estos organismos responderia
alas peculiaridades locales de la cultura politica de cadaregion. Asi, en laregion
Oriente se habla de mesas de concertacion, en laregion Centro de comisiones ad
hoc, en laregién Norte de gobiernosregionales, y en Limade comisi ones parlamen-
tarias compuestas por |os congresistas provincianos. Aunque algunos de estos or-
ganismos no puedan ser considerados externos a gobierno, esimportante resefiar
que si son descritos por |os parti ci pantes como instancias nuevasy, por lo tanto, no
contaminadas con el desprestigio de la actual clase politica.

A diferenciadelaconcertacion de autori dades que sefiadl dbamos como caracteristica
necesariadel proceso de descentralizacion paralos participantes con menor nivel

educativo y/o de &mbito rural, laconcertacion alaque estarian haciendo referencia
losinvitados con mayor nivel educativo y/o de ambito urbano no sereduciria tnica-
mente alas autoridades. Por €l contrario, se considerague en elladeben participar
tambi én organizaciones de lasociedad civil (desde universidadesy colegios profe-
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sional es hasta clubes de madres y asociaciones de padres de alumnos) asi como li-
dereslocales. Laidea, como ya se sefia 6, vendria a ser que se tenga en cuentalas
opiniones de todos. Precisamente en este sentido, se incide en lanecesidad de que
los lideres |ocales involucrados en € proceso sean representativos.

2. Perfil del lider ideal

A lahoradedescribir € perfil individual del lider deseado, existe unanotable coinciden-
ciaentretodos|os participantes. De hecho, este perfil ideal podriaser caracterizado co-
mo el «antipolitico» en la medida que sus atributos principales vendrian a ser todo
aquello que se considera no son los politicos actuales. En este sentido, las diferencias
regionales o sectoriales se ubican més bien en el terreno de los maticesy en el distinto
énfasis puesto en cadaocasi6n en uno u otro de los atributos sefialados. En concreto es-
tos atributos son: capacidad profesional, identificacion con los gobernados/oriundos
del lugar, honradez.

Capacidad profesional. Es patente lanecesidad de que aquellas personas que vayan

a hacerse cargo del proceso de descentralizacién tengan la suficiente capacidad

para ello. Esta demanda, sin embargo, no debe interpretarse en la mayor parte de

los casos como unaapuestapor el «técnico» frenteal «politico», categorias que vi-

nieron manejandose en € discurso politico de la década del noventa. Més bien se

trataria de una demanda atenta a dos puntos:

a.  El peigrodeque mediante el ecciones popul ares|leguen acargos de responsabi-
lidad personas sin una minima formacion académicay

b. El riesgo de que se encomienden funciones especializadas en un campo a per-
sonas con formaci én académica correspondiente a otro campo. La presencia,
por g emplo, de «abogados en temas de agricultura» hasido unadelas quejas
mas habitual es respecto del actual estado de las administraciones seccional es.
En este sentido, seincide constantemente tanto en lanecesidad de un nivel de
formacién minimo como en e hecho de que las personas que deban desempefiar
cargos publicos lo hagan en aquellos marcos adecuados a su formacién
profesional.

| dentificacion con los gobernados/oriundos del lugar. La empatia o capacidad de
comunicacion con el «pueblo», esto es, con la poblacion ala cual representan, in-
dependientemente de que se trate de lideres politicos o sociales, parece ser una
condicion primordial en el retrato del lider ideal. En este sentido, en todos los ca-
sossereiterdlanecesidad dequed lider esté dispuesto ainvolucrarse completamen-
te en latarea descentralizadora, paralo cua pareceria ser necesario compartir, a
menos en cierto grado, losintereses descentralizadores de la poblacién. Asi, ento-
doslosdepartamentos del interior se hizo referenciaalanecesidad de que e proceso
seadirigido por lideres nacidos en los distintos departamentos. Aunquelanecesidad
de cercania es compartida por todos los grupos sociales, parece duplicarse en €l
caso de los invitados con menor nivel de instruccion y/o provenientes de &mbitos
rurales. En esos casos, la necesaria identificacion geogréfica se une al deseo de
identificacion social, es decir, alaidea de que la descentralizacion solo puede ser
Ilevada a cabo por alguien «surgido de abaj0», «que haya vivido como nosotros».
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Honradez, es decir capacidad para vencer alas numerosas tentaciones que rodean
el gerciciodd poder. Quizédssecaen € caso de LimaMetropolitanadondelaconcien-
ciade estas tentaciones sea mayor, pero el argumento se repitiod por igual en todos
los departamentos. Al propagar noticias sobre la corrupcion a canzada durante el
régimen anterior, los medios de comunicacién han contribuido areforzar el senti-
miento comun de gue todos | os politicos son ladrones o buscan Unicamente el me-
dro personal, hasta el punto de opacar alos 0jos de lamayor parte delosinvitados
el ato grado de renovacion de personas ocurrido en instancias como e Congreso
de laRepublicatraslas elecciones del 2001. Unavez més la excepcion a este pa-
noramageneral laconstituye laregion Oriente, en este caso losgruposfocalesrea-
lizados en la ciudad de Tarapoto, donde tanto las mujeres sin educacion superior
como los hombres con educacion superior mostraron un nivel de confianzaen los
nuevos congresi stas el egidos por € departamento de San Martin queresultainusual
en €l resto del pais.

En resumen, idoneidad, identificacion y honradez vendrian a ser los tres atributos

principales del lider deseado. Con este panorama:

Por un lado, cuando se les pregunto por personas concretas, en lamayor parte de
los casos | os invitados reconocieron que no encontraban lideres adecuados en su
entorno. Esto ocurri6 especialmente en los gruposfocal es realizados con poblacion
de menor educacién y/o en los ambitos rurales. En ellos abundaron respuestas del
estilo de: «¢quiénes seran? o «alguno debe haber, pero no sabemos».

Por otro lado, en los grupos focal es realizados en | as capital es departamental es, se
hizo muchasreferencias alos numerosos profesional eslocal es postergados por 10s
profesional eslimefios. Es preci samente en este niicleo de profesional es provincianos
en e que buenaparte de la poblacién (con independencia de su ori-gen geogréfico
y sunivel de educacion) centrasus esperanzas de que el proceso de descentralizacion
selleve acabo.

IV. VALORACION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

A losinvitados detodoslos gruposlesfue dificil establecer unarelacion claray directa
entrelos costos y beneficios del proceso de descentralizacion. Si bien setiene unaidea
de que todo proceso de cambio implicaun costo, en lamayoria de |os casos no se apre-
ciacuales serian esos costos y como podrian darse. En todo caso, |legados a este punto
convienediferenciar lasrespuestas dadas por |osinvitados con menor nivel deinstruccion
y/o con residenciaen ambitos rurales de aquéllas dadas por |os partici pantes con mayor
nivel educativo y/o ambito deresidenciaurbana. Unavez méslasdiferenciasal interior
de cadaregién superan las diferencias entre unas regionesy otras.

1

Losinvitados con menor nivel deinstruccién y/o con residenciaen ambitosrurales:

»  Enlamedidaque por descentraizacion seentiendee desarrollo delaspotencia-
lidades|ocales, resultadificil visualizar un costo econémico en el proceso. La
publicidad que se le ha hecho durante el dltimo afio alas investigaciones so-
bre la corrupcion a canzada durante la dictadura fujimorista ha reforzado la
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percepcion (generalizada en lamayor parte de AméricaLatina) de que existe
una burocracia gue por medro personal o ineficiencia consume gran parte de
los recursos del Estado, condenando a subdesarrollo a aguellos grupos que
debieran ser objeto de atencidn. De estamanera, cuando setrat6 deintroducir
en la conversacion el tema de los costos econdmicos de la descentralizacion,
casi siempre sehizo referenciaalaposibilidad de redistribuir losingresos del
Estado reduciendo los sueldos de |os congresistas o politicos en general.

Por otro lado, en este mismo sentido vendriaaincidir ladefinicion de descentra-
lizaci 6n entendi da como una deuda socia «por haber sido olvidados». Buena
parte de los grupos focales realizados en éreas rurales o urbanas marginales
maneja una concepcion de laautoridad basada en la obligacion de dar. De ahi
que €l proceso de descentralizacion, entendido de modo genérico como un
proceso de mejoraen €l nivel devidadelacomunidad (en especia atravésde
unamayor dotacion deinfraestructura), seavisto como € reparo de un olvido
histdrico, esto es, como el pago de unadeuda. Esta percepcion del proceso de
descentralizacion como resarcimiento estariaeximiendo alos habitantesrurales
de costo alguno. Aunque presentes de modo soterrado en la mayor parte de
losgruposfocalesrealizadosen las areasruraesy urbanas marginales (eincluso
en algunos|levados acabo entre poblacién urbanailustrada), |as afirmaciones
mas explicitas en este sentido tuvieron lugar en los grupos focal es realizados
en laregion Norte.

En el caso de LimaMetropolitana, de modo marginal y esporéadico, en algunos
grupos realizados con mujeres perteneci entes a nivel es socioecondémicos baj os
se sefial 6 como un posible costo de ladescentralizacion larenunciaaprogramas
de asistencia de alimentos. En este sentido, sin embargo, cuando €l temafue
planteado por algunade | as participantes, generd intensas polémicas, [legandose
incluso a ciertos niveles de acritud.

Como se ha sefialado reiteradamente en este informe, la participacién en el
proceso de descentralizacién es considerada por |a mayor parte de los grupos
focales realizados en areas rurales o urbanas marginal es como una extension
natural de las faenas comunales. En este sentido, casi todos los invitados se
mostraron dispuestos a participar en asambleas, reuniones o «comités», esto
es, ainvertir un potencial detiempo en apoyar € proceso de descentralizacion.

2. Solo en aquellos casos donde el proceso de descentralizacion no se relaciona de
maneradirectacon el meg oramiento inmediato delas condicionesdevida, esposible
percibir referencias acostos emocional es. L égicamente, esto ocurre entrelos partici-
pantes con cierto nivel educativo. Asi, se menciono lo siguiente:

Costos monetarios. Entre | os profesional es urbanos de distintas capital es depar-
tamental es, se habl 6 con frecuenciade laposibilidad de llevar a cabo labores
de asesoriaad honorem con €l objeto de apoyar los distintos procesos derefor-
ma que acarrea el proceso de descentralizacion (reforma curricular, reformas
en las normatividades municipales, entre otras). Estas referencias tuvieron
lugar sobre todo en Tarapoto y Arequipa.

27



http://www.iep.org.pe

28

»  Costos de oportunidad. Respecto a este punto, tanto en Lima Metropolitana
como en provincias algunos invitados con formacién superior, casi siempre
mujeres, indicaron la posibilidad de llevar a cabo sus carreras profesionales
en ambitosdistintosal de origen. En el caso de Limase hablé delaposibilidad
deiraprovinciasy en el delquitosdelanecesidad de que un cierto nimero de
profesionales urbanos llegase a las comunidades rurales més algjadas para
«apoyar» en la capacitacion de sus pobladores. Como un caso excepcional,
las mujeres jovenes con educacion secundaria del ambito rural de la region
Centro sefidlaron la posibilidad de renunciar a sus expectativas de una mejor
educaciony desarrollo profesiona enlas capitales departamental es paraperma-
necer en sus comunidades apoyando el desarrollo local.

¢ Costosemocionales. En algunas ocasiones se menciond laposibilidad de tener

quemodificar actitudes, valoreso formas, de ser éstos consideradosincompati-

bles con la«revolucion devalores» que el proceso de descentralizacion deberia

significar. Dos gjemplos en este sentido son:

a. El necesario cambio de mentali dad tendente hacialaadaptacion aun mundo
mas competitivo sefialado en los grupos urbanos de laregién Centro 'y

b. Lanecesidad dedejar atras cierto chauvinismo u orgullolocal, sacrificando
ciertas pretensiones de superioridad local en aras de un desarrollo regional
mas equilibrado, sefialado por los grupos realizados en Tarapoto.

V. RELACION ENTRE EL CIUDADANO Y LA DESCENTRALIZACION
L A PARTICIPACION EN EL PROCESO

En términos general es existe una val oracion positiva de la descentralizacion, como un
concepto «politicamente correcto» y una demanda arraigada en |os ciudadanos, sobre
todo en provincias, desde hace mucho tiempo. Dadas estas condiciones, existe unadis-
posicion de parte de la poblacion en general para participar del proceso. Sin embargo,
antes que canales 0 escenarios através de los cual es|os ciudadanos tomen contacto con
ladescentralizacion, se nota sobre todo una predisposicion favorable hacia el proceso,
actitud que no encuentra unaconcrecion precisa sobre las maneras en las que puede ex-
presarse. De ahi que los canales que se planteen sean |os ya conocidos o simplemente
traduzcan una voluntad individual. Por gjemplo, en Lima Metropolitana, |as personas
consultadas manifiestan su alto interés por participar en €l proceso, pero no perciben
claramente como canalizar dicha actitud. En laregion Norte, 1a vocacion participativa
adquiere unaval oracién moral. Paralos grupos focal es realizados en esa zona del pais,
un proceso de descentralizacién permitird «resarcir los errores del pasado» y ése seria
el principal aliciente parainvolucrarseen é. En e Oriente también se percibelo mismo.
La promocion de valores relacionados a la participacion ciudadana aparece como la
forma més viable de participar del proceso.

Con respecto alasdiferencias de acuerdo a nivel educativo, encontramos que en
lapoblacion con educacién superior ladisposicion hacialadescentralizacion setraduce
en el deseo de participar no solo beneficiandose de sus medidas, sino como protagonistas
eimpulsadores delasreformas. Por ggemplo, enlaregion Oriente, |as personas pertene-



http://www.iep.org.pe

cientesaeste sector consideran adecuado participar «desde su profesi dn», esdecir capaci-
tando o «ayudando» alos sectores con menores niveles de informacién sobre € tema.

En el caso delapoblacion con menor instruccion, especia mente mujeres, el entu-
siasmo por participar se circunscribe alas actividades que involucren el desarrollo de
sus comunidades. Aunque esto se traduce rapidamente en una oferta de participacion,
guedaladudade s esvisto como una participacion en el proceso de descentralizacion
0 simplemente como lamejora de su localidad entendida de modo genérico.

Como adelantamos, el entusiasmo no se traduce necesariamente en creatividad al
momento de plantear una estrategia para participar en € proceso de descentralizacion.
No se mencionan otros canales de participacion que los ya conocidos (organizaciones
sociales, trabajo comunal). Quedan en segundo plano | os canal es politicos de participa-
cion, como son los partidos. En resumen, los canales de participacion a través de los
cuales el poblador comln tomaria contacto con €l proceso de descentralizacion son los
siguientes:

a  Laparticipacion organizada. Latradicion organizativay detrabajo comunal contintia
siendo parte de las précticas publicas en el pais, por o menos en € discurso. Este
tipo de participacion, que pasa por la organizacion vecinal o comunal segiin sea el
caso, esasumido como unaresponsabilidad paracontribuir con ladescentralizacion.
Lasmujeresdel centro del pais son muy sensiblesaestetipo de practicas. Lafisca
lizacion delagestion pablicaestenuemente concebida como unapréctica organi zati-
vaimportante. Parael sector joven limefio |a participacién organizada puede adoptar
una suerte de asistencialismo que se traduce en un «voluntariado» para ayudar a
los necesitados.

b. Lacapacitacion. Ladescentralizacion aparece no sdlo como unademandadeseable
sino como un hecho exigente. Lamayoriade|as personas consultadas autoeval Uan
espontdneamente sus capacidades y recursos, siendo |os resultados insuficientes
paraser labase del proceso. Ello les|levaaplantear |a capacitacion como una es-
trategia previay paralela ala descentralizacion donde la ciudadania puedainfor-
marse mas al respecto, y desarrollar capacidades a partir de la ampliacion de sus
conoci mientos.

c. Renovaciéndevalores. Lademandade honestidad contintia «cruzando» variasva
riables de andlisis. En este sentido, las formas de participacidn imaginadas no po-
drian resultar eficientes si es que previamente no existe un cambio en la actitud
personal y cotidiana de los ciudadanos. Ello es importante porque tiene que ver
con unaactitud que persigue el beneficio personal pero cuyas consecuenciasateran
favorablemente la situacion colectiva. Se traduce simplemente con la frase de «ir
cambiando el pais con el ejemplo personal ».

Como se puede notar, existe unaactitud favorable hacialadescentralizaci 6n compar-
tidaanivel naciona gue no se materializa claramente en canales de participacion.

29



http://www.iep.org.pe

30

ASOCIACION DE IDEAS ENTRE DESCENTRALIZACION, MODERNIZACION Y DEMOCRATIZACION

1. Democracia

Lacoyunturapolitica hacontribuido negativamente alaimagen delademocracia, sobre
todo en LimaMetropolitana. Lasituacion econdmicay lacriticaal actual gobierno han
anadido complgjidad ala percepcion de estaforma de gobierno.

Entrelos asistentes al os grupos focal es encontramos diversas formas de compren-
der lademocracia. De acuerdo alatendenciaprincipal existente en los participantes en
las distintas zonas geogréficas donde sellevé acabo lainvestigaci on podemosdistinguir
entre «formalistas» y «pluralistas», y de acuerdo asus nivel es educativos entre «participa
tivos» y «plebiscitarios».

a Formaistasy pluraistas

En LimaMetropolitanay en laregion Sur la democracia se asocia sobre todo ala
garantia de los derechos individuales como igualdad, libertad de expresion y de
eleccion. Por el contrario, tanto en laregion Norte como en laregion Oriente, esta
percepcion formalista de lademocraciaes més matizada porgque i ncluye con mayor
fuerzaotros atributos vinculados con €l respecto alapluralidad. En el Norte, lade-
mocracia se asocia a la posibilidad de «ser escuchados». Sobre todo en las zonas
rurales, seesperaque e sistemademocrético permitadar «voz» atodos|os sectores
de la poblacion, que sea incluyente, justo y equitativo. Entre los grupos focales
realizados en laregion Oriente, unaidea fuerzarelacionada con lapluraidad esla
exigencia del respeto alas diferencias de opinidon. En ambos casos, se concibe mas
claramente que en LimaMetropalitanay en el Sur laparticipacién ciudadanacomo un
componente congtitutivo del sistema democrético.

b. Participativosy plebiscitarios

«  Entrelosinvitados perteneci entes a sectores urbanosy/o con instruccion supe-
rior existe unatendenciaaconcebir lademocraciacomo participaciony acogida
alas propuestas de todos | os sectores de lasociedad. En las zonasruralesy de
menor instruccion, latendenciaes plebiscitaria, esto es, centradaen laidentifi-
cacion entre gobernantesy ciudadanos, y en ladel egaci 6n delasresponsabilida-
desde gobierno alosprimerospor parte delos Ultimos. Enlosambitosrurales
y/o con menor educaci 6n laidentificaci 6n entre gobernantesy gobernados se-
riael principal atributo delademocracia. Democrético, casi en el sentido filo-
|6gico del término, esun lider capaz de «sentir como el pueblo», independiente-
mente de susmaneras politicas. Igual que en & caso anterior existiriademocra-
ciaen lamedidaen que existe respeto, pero entendiendo el respeto en un sen-
tido diferente. En este caso, € respeto no estariavinculado al reconocimiento
deladiferenciasino al «trato igual» y alasatisfaccién de |las necesidades ba-
sicasde subsistencia. Por ello lademocraciatendriados condiciones: lacapaci-
dad del pueblo para hacer oir su voz, y que su opinién sea escuchada. Dado
gue como democraci a se entiende tambi én la sati sfac-ci6n de las necesidades,
empatacon el término descentralizaci 6n segiin fue definido en lal 6gicapopular
que més arriba se describid. Enrealidad, unavez introducidos en laconversa-
cién, ambos términos parecen ser manejados por |os participantes casi como
sinénimos.
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2. Modernizacion

Modernizacién es percibido como un término mas concreto que democracia, porque
implicaun proceso de cambio positivo en el que se desarrollan nuevas capacidades que
permiten asu vez aterar larealidad hacialo «moderno. Ello implicaunanuevasituacion
caracterizadapor «losavances, latecnol ogia, las novedades», una «superaci on» tanto a
nivel personal como nacional. Es un término apreciado positivamente sobre todo por
las mujeres, debido a su situacién de postergacién, especialmente en las zonas rurales.

Paralelamente, moderni zacidn es un concepto con unacargaideol 6gicaimportante.
En el caso delosgruposfocalesrealizadosen laregion Oriente, casi siempre vinculados
al magisterio, se percibe este concepto como parte del utillgjeideol6gico deciertalinea
de pensamiento alacual of therecord suel e etiquetarse como neoliberal. En ocasiones,
el recuerdo de la utilizacion del concepto «tecnologia» durante la primera campafia
electoral de Alberto Fujimori estariaalin af ectando negativamente € concepto de moder-
nizacion. Finalmente, algunos invitados expresaron su temor a que bajo € pretexto de
lamodernizacidn se encubran otrosintereses tendentes a suprimir los modoslocalesde
organi zacion.

No existe unaasociacion lineal entre este concepto y € de descentralizacién o de-
mocracia, salvo en el caso de la region Norte donde se asocio las implicaciones de la
modernizacion (tecnologia, avance, etc.) con la capital de la Republica. En ese caso,
existelaideade que el proceso de descentralizacion permitiriaunasuerte de distribucion
de lamodernidad. En las demés zonas, €l concepto es percibido con autonomia de los
procesosy reformas politicas. Por g emplo, en el Sur se considerd quelamodernizacién
Nno necesariamente seriaun cambio impul sado por ladescentralizacion, yaque el cambio
en el «pensar delas personas» implicaun proceso maslargo y poco sensible alas mejo-
ras tecnol 6gicas que imprime la moderni zaci on.

VI.NIVELES DE GOBIERNO Y COMPETENCIAS

Durante el desarrollo delosdistintos grupos focal es se procedi6 aplantear alos partici-
pantes un gjercicio de disefio del Estado ideal, a partir de la posible atribucion de una
lista de competencias a cada uno de los distintos niveles de gobierno existentes en el
pais (nacional, regional, provincial y distrital). En este sentido, setraté dediscutir al in-
terior del grupo focal unamatriz de funciones en tanto laintencion de este gjercicio era
detectar las|6gicas de pensamiento existentes detras de cada atribucion. En lamayoria
de los grupos de Lima Metropolitana no se menciono el gobierno regional, mientras
gue en algunos (pocos) grupos rurales no se pudo trabgjar la lista de competencias ya
que su tratamiento resultaba muy abstracto paralos invitados.
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TaBLA 3. LISTA DE COMPETENCIAS

Funciones Gobierno | Gobierno | Municipalidad | Municipalidad o
central regional provincial distrital tro
Inversion en
obras publicas
Educacién
Salud

Cobro de impuestos

Titulacién de tierras

Manejo del medio
ambiente

A nivel general, considerando genéricamente €l conjunto de los invitados a los
cuarentay cuatro grupos focal esrealizados, encontramos dos tendencias principalesen
las |6gi cas de asignacion de competencias a los distintos niveles estatal es:

a.  Un primer grupo prefiere la cercania de las instancias de decision, en la medida
gue aseguraria un mayor conocimiento empirico de larealidad local y una mejor
comunicacion entre lapoblaciony € representante estatal. De acuerdo con las ex-
periencias personales, tanto € nivel regional, como €l provincia y distrital comparti-
rian este requisito. De hecho parece ser tan pronunciado el nivel de centralismo en
el gobierno central, que cualquier otro nivel de gobierno proporcionariaaojos de
los participantes un mayor acercamiento alas realidades locales.

b.  Unsegundo grupo prefierelacapacidad profesional delosencargadosde administrar
losrecursosy laspoliticasdel Estado, asi como lacapacidad delasdistintasinstitu-
ciones para contar con y gestionar |0s recursos necesarios paralaejecucion delas
actividades que se les atribuye.

Deacuerdo alaimportanciaquele dan aestosatributos, aunoy aotro, alacercania

y alacapacidad, 1a poblacién consultada se inclina por los distintos niveles de go-

bierno, distinguiendo, como ya mencionamos, dos grupos: el nivel de gobierno

central, potencialmente mas capaz pero lgjano, y losnivel esregionales, provinciales

y distritales, cercanos pero con menores capaci dades profesionalesy demovilizacion

de recursos.

Un punto atener en cuentaesladistribucién actual de responsabilidades, sobreto-
doenlaséareasrurales. En este sentido resultasignificativalaescasaseleccion del nivel
regional de gobierno como responsable de algunas funciones. Creemos que esto se de-
be ala ausencia en la practica de estainstancia de gobierno lo cual |a haria carente de
unaidentidad propia, siendo por lo tanto dificil pensar en ellacomo jurisdiccién efectiva
deadministrativay gestion. Dados estos criterios previos, acontinuaci 6n desarrollamos
las principal es consideraciones que determinan la preferenciapor cadanivel de gobierno:
central, regional, provincial o distrital.

GOBIERNO CENTRAL

Aquellas actividades consideradasimportantesy de mayor compl gjidad son casi siempre
asignadas al gobierno central, ya que se considera que éste cuenta con las Un segundo
criterio eslaidentificacidn e imagen de eficiencia que han generado algunasinstancias
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del gobierno central en el cumplimiento de sustareas. El caso delaSUNAT en larecau-
dacion tributariay de ESSALUD en laadministracion de salud es paradigmaético en la
region Sur.

GOBIERNO REGIONAL

Lanecesidad eimportanciade los gobiernos regional es esta fuera de duda paralos par-
ticipantesdelosgruposfocales. Sin embargo, su ausenciaen larealidad generaconfusio-
nesy dudas sobre su caracter y su alcance como nivel de gobierno. Consideramos que
elloimpidié alapoblacién consultada determinar claramente funcionesy responsabilida-
des para estainstancia de gobierno.

GOBIERNO PROVINCIAL

El nivel de gobierno provincial también carece de unajurisdiccién de gestion facilmente
identificable paralapoblacion, aunque en menor medidaque lainstanciaregional. Los
grupos que reivindican mayores atribuciones aeste nivel de gobierno sonlosqueresiden
en provinciasvecinasaciudades principalesy que, por lo tanto, Sienten el «centralismo»
local que gjercen las capital es departamental es. Este seria, por € emplo, tanto el caso de
Tarma con respecto a Huancayo como el de Otuzco con respecto a Trujillo. En ambos
casos lapoblacion percibié con mayor nitidez lanecesidad de una gestion auténomade
ciertasfunciones, sobretodo aquellas rel acionadas con lahabilitacion de infraestructura.

GOBIERNO DISTRITAL

Latendenciaprincipal consisteen asignar e mayor nimero de competenciasalasinstan-
cias percibidas como mas cercanas ala poblacién, es decir alos municipios distritales.
Por su cercania, se considera que éstos tienen unamayor capacidad paraidentificar 1os
problemas de |a poblacién, adecuar las politicas de inversiéon y las modalidades de ac-
tuacion alasrealidadeslocales, eintegrar alapoblacion en los procesos de tomade de-
cisionesy fiscalizacién. Sin embargo, lacomplejidad con laque son percibidas algunas
responsabilidades (salud, educacién) y la evaluacion negativade las capacidadesy los
recursos tanto humanos como materiales de los municipios, son algunos reparos que
evitan unatendencia exclusivamente localista.

A nivel regional, losgruposfocalesrealizados en laregion Oriente resultan teniendo
una eval uacién favorabl e sobre la asignacion de competencias alos gobiernos locales,
mientras que en las demas zonas del pais existen opiniones més criticas al respecto. Sin
embargo, aunque no se asignen las responsabilidades de gestion o disefio de politicasa
los municipios en temas compleos como educacion y salud, si resulta ponderable la
participacion de estas instancias como coordinadoras de las decisiones de los niveles
superiores, esto es, como consultoras especializadas en «realidad |ocal ». En este sentido,
el mangjo del medio ambiente, latitulacion de tierrasy en menor medidalainversion
en obras publicas son considerados mayoritariamente como responsabilidades de los
gobiernos distritales.

Al parecer, no existen diferencias significativas en este punto entre las regiones,
salvo en €l caso especifico de los grupos focales realizados en €l departamento de San
Martin, en el que si existe unapercepcion mas claradel nivel regional. Por otro lado, es
pertinente precisar algunas caracteristicas que distinguen alos sectores urbanos de los
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rurales en la designacion de competencias. Los habitantes de las zonas rurales tienden
aprivilegiar los niveles de gobierno mas cercanos. La cercania con las autoridades el e-
gidasy con losfuncionarios publicos es atamente val orada en | as zonas rural es, donde
la comunicacién directa, «cara a cara», es una costumbre arraigada. En cambio, en las
zonas urbanas, con mayor densidad demogréfica, laexigenciade cercaniaesreemplazada
por lade eficiencia; de ahi laexigenciadeinstancias estatal es con capacidad derealizar
sus funciones, aunque estén algjadas de |la cotidianeidad. Esto nos lleva a plantear dos
tipos distintos de relacion con €l representante:

a Los «ocaistas», que privilegian la cercania de la autoridad y tienden a dotar de
mayores responsabilidades alas muni cipalidades, tienen unanocién de representa-
cién mésvinculante, con mayores nivel esdeidentificacion con las personas concre-
tas que gjercen la autoridad.

b. Los«paternalistas», que privilegian lacapacidad y |os recursos necesarios que so-
lo el gobierno central posee pararesolver 1os problemas. En este caso, lanocién de
representacion es mas abstracta; se privilegia el vinculo entre el ciudadano y €l
cargo publico, independientemente de la persona que lo gerza.

EL ESTADO EN LAS ZONAS RURALES

Una mencién especial merece la evaluacion de los grupos focales realizados en éreas
rurales. Mas que de unaldgicaaplicadaal disefio delaadministracion del Estado, en el
caso de | os participantes de | os grupos realizados en ambitos rurales y/o con menor ni-
vel educativo, cabe hablar delos distintos niveles de gobierno como un catél ogo de po-
sibles proveedores de ayuda 0 mas propiamente de «apoyo». En este sentido:

e Lascompetencias son atribuidasalasdistintasinstancias de gobierno enlamedida
gue se las considera capaces de ayudar de modo directo amejorar |os distintos ser-
viciosen el caso delascomunidadesdelosinvitados. De ahi que, generalmente, se
hagamayor incidenciaen lanecesidad de mejorar lagestion antesqueen laredistri-
bucion defunciones. En este sentido, losinvitados suelen atribuir las distintas fun-
cionesaaquel las entidades que actual mente las detentan, insistiendo en que algunas
instancias superiores obliguen a los organismos identificados como responsables
local es (direcciones regionales, postas médicas, etc.) acumplir con sus supuestas
obligaciones.

» Lavaoracion del potencial de cada instancia de gobierno esta muy directamente
asociadacon laexperienciapersona de cadauno de |os participantes. En este sen-
tido, las condiciones locales determinan de modo casi absoluto el cuadro idea de
funciones. Asi, entre las participantes del grupo realizado en Payorote con mu-
jeres sin educacién secundaria, la pésimaimagen del actual alcalde provincial de
Loreto (con sede en Nauta) supone el bloqueo de cualquier tipo de conversacion
respecto alas posibles funciones de las municipalidades.

»  Dadaestarepresentacion de las distintas instancias de gobierno como un catalogo

de proveedores, la tendencia entre los invitados de estos grupos viene a ser la
concentracion de funciones en el gobierno nacional. «Lima», «el presidente» o di-
rectamente «el gobierno» son percibidos como las instancias mas poderosasy con
mayores recursos. De hecho, ante la perspectivade la precariedad local, pareceria
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exi-stir una tendencia a percibir a las distintas entidades/proveedoras como mas 35
poderosas cuanto més lgjanas son imaginadas por € hablante. De estos prove-

edores, antes que una desconcentracion de la capacidad de decision se requeriria

una desconcentracion de lainversién misma, esto es «un apoyo.

VIlI. CONCLUSIONES

IMAGEN DEL PAIS

» Existe entre los participantes la percepcion de que hay serios desbalances en el
pais. lapromesade un paisrico en recursos naturalesy unarealidad que se caracteri-
za por la persistencia de niveles de vida muy bajos en segmentos muy amplios de
lapoblacion; las promesas de renovaci 0n asociadas a actual proceso de reconstruc-
cién democraéticay lasensaci 6n de unademocraciaque no se consolida; lasgrandes
diferenciasen ladistribucion delariquezay enlosniveles de vidaentre unas areas
geogréficas y otras. Esta vision no impide que las personas que viven fuera de
Lima deseen permanecer en sus provincias; |0 que desean es que sus lugares de
residencia tengan |os mismos recursos que la capital.

»  Existeun sentimiento de abandono, de faltadeinterés del Estado hacialos grupos
mayoritarios y excluidos de la poblacién. Més alla de casos concretos de alcance
local, este abandono no habriasido solucionado por ningun gobernante o miembro
delaclase politica. El desprestigio delaclase politica ha opacado | os cambios po-
liticos que se han realizado en €l Ultimo afio. Por ejemplo, pese alaeleccién delos
nuevosrepresentantes del Congreso delaRepublica, buenaparte delos participantes
sigue pensando gque son los mismos los que permanecen en el Poder Legidlativo.

» En cas todas las regiones, |os problemas del pais se vincularon a centralismo a
partir de la conduccién de |os moderadores.

CONCEPCION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

»  Descentralizacion esun término prestigioso pero dificil entanto ajeno al hablaco-
tidiana. Su uso se circunscribiriaa dos ambitos, € politico y el académico, delos
cuales buena parte de los entrevistados se considera excluido. Es por ello que éste
€s un concepto con una carga emocional muy desigual: fuerte entre quienes han
pasado por experiencias educativas prolongadas o se han visto insertos en luchas
politicas relacionadas con él; y cas inexistente entre los grupos més algados de
los centros de discusion y difusion de ideas.

*  Enmuchoscasosel centralismo fueel punto de partidaparahablar deladescentrali-
zacion. En este punto de discusi 6n afl oraron sentimientos dedesigualdad einjusticia.
Estos sentimientos se conceptualizan de maneras diversas. deuda pendiente del
Estado conlosmenosfavorecidos (Lima); discriminaciény postergacion (R. Norte);
sentirse defraudados (R. Sur); ambigliedad ante el advenimiento de lademocracia
y sensacion de quetodo sigueigual (R. Centro); indignacién por €l «agravio compa:
rativo» de Lima versus la Amazonia (R. Oriente).
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36 * El centralismo no solo esvisto en larelacion Lima—provincias sino quelarelacion
centro—periferia se repite también anivel regional (concentracion en las capitales
dedepartamento o en | as ciudades principales de cadaregién), provincia (concentra-
cion enlascapitalesdeprovinciay postergacion delosdistritos) y local (concentra-
cion en las cabeceras distritales y postergacion de los caserios). Estavision en ca
dena se reproduce también en otros niveles, como el educativo, lo que llevaaque
las personas sientan € centralismo como una forma de discriminacion.

- EnLimaMetropolitana, la descentralizacion es vista més como un resultado
gue como un proceso, sobre todo en |os sectores con menos educacion. Al ser
un resultado, ladescentralizaci 6n se asociacon laigualdad entre Lima(centro)
y las provincias (periferia). Esta demanda de igualdad es traducida en obras
gue den unavisibilidad ala concrecion del proceso. Especialmente entre los
mas educados, |la descentrali zacion se asocia con un proceso de autonomia por
parte de lasregiones.

- Enlaregiéon Norte seasociaa dmbito politico, en clarareferenciaaAlan Gar-
ciay Algjandro Toledo. Es un concepto lgjano, sobretodo en las areasrurales
y dentro de ellas es mas |gjano paralas mujeres sin educacion.

- Enlaregién Centro, lapercepcion de Limacomo el lugar quetienetodo essi-
nénimo de centralismo y el hecho de que lo que hay en Lima exista en todos
lados es sinbnimo de descentralizacion. Sin embargo, en el &rea urbanatanto
los hombres como las mujeres entienden la descentralizaci én también como
unadistribucion de poderes y autonomia.

- Enlaregién Sur ladescentralizacion es un temaque concitaunamayor atencion
entre |os hombres con mayor educacion, atencion que se expresaen €l interés
y deseo deinvolucrarse. Las mujeres ven ala descentralizacién como «la so-
luci6n», sin embargo no abordan €l tema mucho mas alla

- Enlaregion Oriente el concepto sale de manera directa en dos sentidos: el
académico y e politico, existiendo un discurso urbano que se sintetiza en
«dejar hacer alas provincias» y un discurso rural quelo ve como «un apoyo».

*  Engeneral sonloshombres, urbanos, mas educadosy masinformados quienestie-
nen unavision més directa, politicay procesal del término. En el otro extremo se
ubican las mujeres, ruralesy jovenes, que no tienen casi ninguna nocion de él.

ASPECTOS POSITIVOS DE LA DESCENTRALIZACION

»  Ladescentralizacion se vincula de maneracasi constante con dosideas fuerza: la
mejora del nivel de vida'y un mayor grado de igualdad tanto entre los ambitos
geogréaficos como entre las personas.

- EnLimaMetropolitana se le asigna a la descentralizacion la solucién de los
problemas méas graves del pais, como lafaltade unaeducacién decalidady el
desempleo, y seveen ellalaigualdad de oportunidades paratodos. Asimismo,
en el plano mas personal se quiere ver en ladescentralizacion la solucion de
| os problemas més cercanos como ladrogadiccion, laddincuenciay lasalud de
los hijos.
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- Enéd Centro, los atributos més val orados son la supuestamejoraen lacalidad
delaeducaciéony lasalud, y lacreacion de més puestos de trabajo en los luga
resdondeviven, lo cual lespermitiriaseguir viviendo en suslugaresde origen.

- End Norte, adiferenciadelas demés regiones se hacen presentes sentimientos
de orden ético: ladescentralizacién disminuirialacorrupcion. Entrelos partici-
pantes delas zonas urbanas se sefial a con preferencialaigual dad de oportunida
des, y entrelosdelasareasrurales, lanecesidad de unanivelacion haciaarriba.

- End Sur también destaca la mejora del nivel de vida, llegandose a plantear
€n un caso No necesitar programas de asistencia, como el Vaso de Leche.

- Enél Oriente se hablade unamayor cercaniaentrelas autoridadesy lapobla-
cién y con ello de un menor costo paralaresolucién de |os problemas.

ASPECTOS NEGATIVOS DE LA DESCENTRALIZACION

» Esposible que la definicion de descentralizacion a partir de una serie de ideas
fuerza positivas (igualdad de oportunidades, mejora econdmica) haya bloqueado
laidentificacién de los posibles aspectos negativos de su implementacion.

»  Losaspectos negativos se expresaron mas claramente entre los pobladores rurales
de Oriente (temor de que una mayor capacidad de las autoridades locales pueda
restringir el uso que ellos hacen de | os recursos natural es que encuentran en su te-
rritorio) y en laregion Centro (mayor burocracia).

INICIO Y PLAZOS PARA LA DESCENTRALIZACION

» Lasvaloraciones relativas a tiempo necesario para llevar a cabo un proceso de
descentralizaci on dependen de maneradirectadel modo coOmo este proceso esimagi-
nado. En la medida que por descentralizacion se entiende un proceso de reforma
del Estado se sefidla que su desarrollo debe ser paulatino, fijandose los limites en-
tre un minimo de cinco afiosy un méaximo de diez. En cambio, cuando por descentra-
lizacién se entiende un mayor apoyo por parte de las autoridades para resolver las
carencias locales, la tolerancia es minima, considerandose como 6ptimos plazos
inferiores a un afio.

* lguamente, la percepcién sobre €l estado actual del proceso varia de acuerdo con
la definicidn de descentralizacion. Cuando por descentralizacion se entiende un
proceso de reformapolitica, se consideraque éste se hayaen susinicios habiéndose
dado algunos pasosinteresantes, s bien insuficientes: € ecciones por distrito el ecto-
ral multiple, audienciaspublicas, etc. Por e contrario, cuando por descentralizacion
se entiende un proceso de mejora econdmica, las respuestas respecto a su posible
puesta en marcha son siempre negativas.

*  Enlossectoresruralesy/o con menor nivel de educacion, el principal mecanismo
de mejora de nivel de vida sefialado es la transferencia de fondos por parte de las
instancias de gobierno hacialas comunidades. En este sentido, |as expectativasre-
lativas alos gobiernos regional es se centran en la posibilidad de una «mejor com-
prensién» de los problemas del «pueblo» susceptible de traducirse en un mayor
«apoyo». El megoramiento de la infraestructura de la comunidad, asi como una
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mayor sensibilidad de las autoridades ante | os problemas de |os «pobres» (apoyo
en € transporte, regulacion de condiciones de venta de productos agricolas...),
serian los principal es resultados visibles de |a descentralizacion.

Por regiones

- Enéd casodeLimaMetropolitanasolo los hombres con mayor educacion vie-
ron en laseeccionesdedistrito e ectoral multiple unsigno deinicio del proceso,
aunque con bastante escepticismo. Los hombres con mayor educacién en San
Martin (Oriente) piensan de manera similar, aunque sin laincredulidad que
hay en Lima, pues en ese departamento muchos pobladores sienten que sus
congresi stas estan ahora mas cerca de ellos.

- En € Norte solo las mujeres de las zonas urbanas de Otuzco dijeron que €l
proceso si habia comenzado pues como docentes €ellas habian participado en
el examen nacional que se hizo al magisterio, y vieron en ello un signo de
descentralizacion.

- Ené Surloshombres con mayor educacion condicionan €l inicio del proceso
alavoluntad politica, lapropuestadeley (recordemos gque los grupos focales
serealizaron antes de que se promulgaralalL ey de Bases dela Descentraliza-
cion) y las elecciones regionales.

- En € Centro, la descentralizacién es vista como parte de un proceso largo,
gue en el mejor de los casos requiere de un periodo de gobierno y en el caso
mas extremo, de dos atres. De manera unanime se percibe que el proceso de
descentralizacion no se hainiciado. Se argumenta que |os congresistas conti-
ndan respondiendo aintereses personalesy no a quienes los eligieron, y que
mientras no hayaautonomiay equidad no se puede hablar de descentralizacion.

LIDERAZGO

L os grupos focales realizados traslucen una fuerte sensacion de aislamiento. Pese
aello, el gobierno sigue siendo su principal referente de progreso. En este sentido,
lacontradiccién entre el modelo de Estado ideal y larealidad estariadando lugar a
unacuriosa paradoja. Por unaparte, sorprende lareiteracion delametaforadel Es-
tado visto como un «padre» y las provincias o |os ciudadanos vistos como sus «hi-
jos». Se considera que corresponde a gobierno lainiciativa en todo proceso de
cambio. Sin embargo, alahorade avanzar hacialas posibles soluciones alos pro-
blemas cotidianos, |aexperienciacotidianade un Estado débil estariadeterminando
unamayor valoracion de laautonomiaindividual del ciudadano, o colectivadela
sociedad civil, frente a Estado.

Laresponsabilidad del proceso de descentralizacién seasignaal lider delanacion,
gue debieraser el Presidente delaRepublica. De su voluntad y capacidad dependen
en gran medida el logro de estareforma.

L os participantes tienden a exigir: mayor capacidad y preparacion; identificacion
con los lideres/que sean oriundos del lugar; y ciertas cualidades personales, entre
las que destacalahonestidad. Esto escomin atodas|asregiones, aunque se pueden
observar matices entre ellas:



http://www.iep.org.pe

- EnLimaMetropolitana, las mujeres prefieren aun lider que no tenga que ver
con lapolitica.

- En € Norte no se quiere que los lideres del proceso pertenezcan a actual
partido de gobierno.

- Lahonestidad de los lideres y la identificacion con ellos son fundamentales
paralos del Centro.

- En € Sur destaca con fuerzalaidea de que € lider sean oriundo de la zona,
debido alafaltade confianza en la clase politica.

- End Oriente se habla mas bien de la representatividad y de la concertacion
entre los miembros de la sociedad civil (en e caso de aquellos con mayor
educacién) y entre las autoridades (en € caso de los sectores con menor
educacion).

*  Engenera, laspersonas con menor nivel educativo piden que existaunaidentifica-
cion entre el lider y el pueblo (de origen geografico y de experienciavital) y una
buena preparaci6n, argumentando que hay profesional eslocal es capacitados aunque
ellos no sepan quienes son. Entre |las personas con mayor nivel educativo destacan
los atributos personalesy profesionales del lider. En sintesis, el lider debe ser una
personacapaz y estar cerca de la poblacion.

PARTICIPACION

e Como no sevislumbran canales claros de participacion en € proceso de descentrali-
zacion, | os participantes mencionan |os canal es de parti cipacion con |os que estén
mas familiarizados y también los que ellos consideran importantes para €l logro
del proceso. Laparticipacion se dariaentonces através detres entradas principal es.
la participacion organizada, que incluye la fiscalizacion; la capacitacion y la
renovacion de valores.

»  Laparticipacién organizadavaria principal mente segun el grado de educaciony el
areaderesidencia. Los sectoresrurales o urbanos marginal es piensan en lacreacion
de comitésy €l trabajo comunitario. Los profesionalesy estudiantes universitarios
plantean participar desde su disciplina. En el caso de |os jévenes con mayor nivel
de educacién, el deseo de participar se expresa en una especie de voluntariado.

»  Dentrodelaparticipacion organizadaubicamos el deseo defiscalizar alasautorida
des. Aunque estaidea no sali6 en todos |os grupos, si fue importante en el caso de
las personas con menos educacion en Lima Metropolitanay en el caso de Oriente.

*  Todos los grupos focales, en especia los de Lima Metropolitana, admitieron la
importanciade la capacitacion. Quizalaparticipacion en el grupo focal losllevo a
desarrollar mejor esta idea. La gente quiere ayudar, pero como no tiene los co-
nocimientos suficientes, busca capacitarse para luego poder capacitar también a
otros en el tema.

*  El deseo de unarenovacion de valores es comun atodos |os grupos. Tanto los j6-
venes como |os adultos manifiestan que es necesario un cambio de mentalidad, so-
bre todo en la actitud personal.

39
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40 6. Entérminos generales, la participacion se siente como una obligacion moral y es
por ello que dificilmente algun participante diria que no tiene deseos de participar
en algo tan importante como |la descentralizacion.

RELACION DE LA DESCENTRALIZACION CON LA DEMOCRACIA Y LA GOBERNABILIDAD

*  Enagquellosambitos en los cual esladescentralizacion es un término que seincluye
en el debate politico, ladescentralizaciény lademocracia se perciben como concep-
tosintimamenteligadosaél. Democraciaseria, antetodo, pluralidad y participacion;
descentralizacion vendria a ser el reconocimiento lega y cotidiano tanto de esa
pluralidad como de ese derecho de participacion. Sin democraciano habriaposibili-
dad deiniciar un proceso de descentralizacion, pero sin descentralizacion tampoco
seria posible acanzar un grado 6ptimo de democracia.

* Estaintima vinculacion entre democracia'y descentralizacion podria suponer un
riesgo notable parala gobernabilidad del pais:

- Dado € reiterado énfasis puesto por algunos sectores del gobierno en presen-
tar e proceso de descentralizacion como €l escenario de solucion para los
problemas locales, numerosos grupos de interés parecen haber centrado sus
esperanzas en torno alaideade descentralizacion. Lapuestaen marchade es-
te proceso podriadar lugar auna «carreradeintereses» similar alaocurridaa
nivel nacional enlos ultimos dos afios. En este caso, inevitablemente existiran
grupos que se conside-ren no escuchados, tratados de manera desigual o con
intereses postergados. El riesgo esque unavez mas se asocie descentralizacion
conmanejos politicosparticulares, y apartir de ahi, democraciacon politiqueria.

- Descentralizaciony democraciaconvergen enlaideade pluralidad y reconoci-
miento de ladiversidad («todos podemos hablar»). La consolidacion de unas
autoridades regional es concretas, de entre el cimulo de candidatos actuales,
puede llevar aun desprestigio de lademocracia cuando lagestion de estas au-
toridades produzca los primeros conflictos de intereses. Existe el riesgo de
guelaconcepcién de que «todos tenemos derecho aser escuchados» setransfor-
me en actos de fuerza para «hacer oir lavoz».

- Enresumen, delosgruposfocal esrealizados se desprende que existe un riesgo
de desembalse, similar a presenciado con el proceso de recuperacion de la
democracia, vinculado a proceso de descentralizacion.

- Finamente, en laszonasrurales |la esperanza de que la situacion mejore suele
vincularse a personas concretas. En ese sentido, existiria €l riesgo de que du-
rante | as préximas el ecciones regional eslas camparias populistas reproduzcan
e ciclodeilusén/desilusion vivido en casi todo € Perti con Algjandro Toledo, lo
gue contribuiriaaengenar ain masalapoblacion rura del s stemademocrético.
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ANEXO

COMPOSICION DE LOS GRUPOS
FOCALESANALIZADOS SEGUN
REGION
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REGION LiMA M ETROPOLITANA

Grupo Nivel educativo N'VEI,SO(.:IO' Genero | Grupo Distrito
economico de edad
1 Sin educacion superior DyE Mujeres | 35-50 |San Juan de Miraflores y
Villa Maria del Triunfo
2 Con educacién superior ByC Mujeres | 18-24 |Jesus Maria, Pueblo Libre,
Magdalena Vieja y San Miguel
3 Sin educacion superior DyE Hombres| 25-34 | San Juan de Miraflores y
Villa Maria del Triunfo
4 Con educacion superior ByC Hombres| 18 — 24 | Rimac, La Victoria, El
Agustino y Brefa
5 Sin educacién superior E Hombres| 35 — 50 | San Juan de Miraflores y
Villa Maria del Triunfo
6 Sin educacion superior E Mujeres | 35 - 50 | San Juan de Lurigancho
y Comas
7 Con educacién superior ByC Hombres| 25-34 |Jesus Maria, Pueblo Libre,
Magdalena Vieja y San Miguel
8 Con educacién superior ByC Mujeres | 25-34 |Rimac, La Victoria, El
Agustino y Brefia
9 Con educacién superior D Mujeres | 25-34 |San Juan de Miraflores y
Villa Maria del Triunfo
10 Sin educacién superior D Hombres| 35-50 |San Juan de Luriganchoy
Comas
REGION NorTE (LA LIBERTAD)
Grupo| Nivel educativo| Area | Género | Grupo | Departamento| Provincia | Distrito
de edad
1 Sin educacion |Urbano| Mujeres |25 — 45| La Libertad Trujillo | Trujillo, ElI Porvenir,
superior Huanchaco, Laredo,
Moche, Victor Larco
2 | Con educacion Urbano|Hombres 25 — 45| La Libertad Trujillo | Trujillo, El Porvenir,
Huanchaco, Laredo,
Moche, Victor Larco
3 Con educacion | Rural | Mujeres |18 — 24| La Libertad Trujillo | El Porvenir, Huan-
secundaria chaco, La Esperanza,
Laredo, Moche, Sala-
verry, Victor Larco
4 Sin educacion | Rural |Hombres 25 — 45| La Libertad Trujillo | El Porvenir, Huan-
secundaria chaco, La Esperanza,
Laredo, Moche, Sala-
verry, Victor Larco
5 Con educacidn |Urbano| Mujeres |25 — 45| La Libertad Otuzco | Otuzco
superior
6 Sin educacion |Urbano|Hombres 18 — 24| La Libertad Otuzco |Otuzco
superior
7 Sin educacion | Rural | Mujeres |25 — 45| La Libertad Otuzco |Agallpampa, Salpo y
secundaria Mache
8 Sin educacion | Rural |Hombres 25 —45| La Libertad Otuzco | Otuzco Agallpampa,
secundaria Salpo y Mache
9 Con educacion [Urbano/Hombres 18 — 24| La Libertad Otuzco |Agallpampa, Salpo y
superior Mache
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REGION SUR (AREQUIPA)

Grupo| Nivel educativo| Area | Género| Grupo |Departamento| Provincia | Distrito
de edad
1 Sin educacion [Urbano| Mujeres|25 — 45|  Arequipa | Arequipa | Arequipa, Mariano
superior Melgar, Miraflores,
José Luis Bustamante
y Rivero
2 Con educacion Urbano|Hombreg 25 — 45|  Arequipa | Arequipa | Arequipa, Mariano
superior Melgar, Miraflores,
José Luis Bustamante
y Rivero
3 Con educacion | Rural | Mujeres|18 — 24|  Arequipa | Arequipa | Arequipa, Mariano
secundaria Melgar, Miraflores,
José Luis Bustamante
y Rivero
4 Sin educacion | Rural |Hombres25 — 45|  Arequipa | Arequipa | Arequipa, Mariano
secundaria Melgar, Miraflores,
José Luis Bustamante
y Rivero
5 Con educacién |Urbano| Mujeres| 25 — 45|  Arequipa | Caylloma | Chivay, Sibayo,
superior Callalli
6 Sin educacion [UrbanoHombreg18 — 24|  Arequipa | Caylloma | Chivay, Sibayo,
superior Callalli
7 Sin educacion | Rural | Mujeres|25 — 45|  Arequipa | Caylloma | Chivay, Sibayo,
secundaria Callalli
8 Con educacién | Rural [ Hombres 25— 45 Arequipa | Caylloma | Chivay, Sibayo,
secundaria Callalli
RecIoN CENTRO (JUNIN)
Grupo| Nivel educativo| Area | Género | Grupo |Departamento | Provincia |Distrito
de edad
1 Sin educacion [Urbano| Mujeres |25 — 45 Junin Yauli |La Oroya
superior
2 Con educacion UrbanoHombres|25 — 45 Junin Yauli |La Oroya
superior
3 Con educacién Urbano| Mujeres |18 — 24 Junin Yauli |Yauli
secundaria
4 Sin educacion [Urbano Hombres 25 — 45 Junin Yauli |Yauli
5 Sin educacion | Rural | Mujeres |25 — 45 Junin Tarma |Huasa Huasi
6 Con educacién | Rural |Hombres 25 — 45 Junin Tarma |Huasa Huasi
7 Con educacion Urbano| Mujeres |25 — 45 Junin Tarma |Tarma
superior
8 Sin educacion |Urbano|Hombres 18 — 24 Junin Tarma |Tarma
superior
9 Con educacion | Rural | Mujeres |18 — 24 Junin Chupaca |Yanacancha
secundaria
10 | Sin educacion | Rural | Mujeres |25 — 45 Junin Chupaca |Yanacancha
secundaria
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REGION ORIENTE (SAN MARTIN Y LORETO)

Grupo| Nivel educativo| Area | Género | Grupo |Departamento| Provincia |Distrito
de edad
1 Sin educacion |Urbano| Mujeres|25 — 45| San Martin  |San Martin|Tarapoto, Morales,
superior La Banda
2 Con educacién |Urbano|Hombres 25 — 45| San Martin |San Martin Tarapoto, Morales,
superior La Banda
3 Con educacion [Urbano| Mujeres |25 — 45 Loreto Maynas |lquitos, Punchana,
superior San Juan Bautista y
Belén
4 Sin educacion [UrbanoHombres|18 — 24 Loreto Maynas |lquitos, Punchana,
superior San Juan Bautista y
Belén
5 Sin educacion | Rural | Mujeres|35 — 50 Loreto Loreto |Nauta (comunidad
secundaria nativa Payorote)
6 Con educacién | Rural [Hombres 35 — 50 Loreto Loreto |Nauta (comunidad
secundaria nativa Payorote)
7 Sin educacion | Rural Hombres 35 - 50 Loreto Maynas |San Juan Bautista
secundaria (comunidad campe-
sina Trece de Febrero)




