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PRESENTACION

El presente documento se elaboré en el marco del Proyecto de
Gestién Piblica que ESAN llevé a cabo entre los afios 1983 y 1985, gra
cias a un convenio con el Gobierno Peruano y el Banco Mundial.

Concebida en sus inicios como estudio de base que orientara el
trabajo de los participantes en el '"Curso-Taller: Organizacién y Ges
tidn de Programas de Desarrollo Microregional', esta investigacidn se
vio gradualmente enriquecida con informacién producida en el mismo
curso, lo cual hace doblemente conveniente su publicacidn.

Si bien la unidad de andlisis estd constituida concretamente
por dos Programas de Desarrollo Microregional: el Programa de Desarro
llo Rural Puno-Microregién Juliaca-PRODERJU- y el Programa de Desarro
llo Microregional Melgar-PROMIR-MELGAR, el interés del trabajo se
centra en el examen de la problemdtica de organizacidn y gestidn que
conlleva la implementacidén de la estrategia microregional como opcidn
de desarrollo regional, especialmente en el departamento de Puno.

Joaquin Maruy Tashima
Director
Proyecto de Gestidén Publica
Diciembre 1985




INTRODUCCION

Como podrd observarse en este trabajo, desde mediados de la
década pasada se vienen desplegando esfuerzos encaminados a la formu-
lacién y puesta en préictica de una alternativa a las tendencias que
desde los primeros afios de la posguerra, venian imprimiendo un enfo-
que asistencial y sectorialista a los proyectos de desarrollo.

De dichos esfuerzos nace la propuesta microregional, cuyo enfo-
que privilegia la planificacién regional como referente conceptual y
estratégico para la ejecucidén de programas integrales. Asi, abandonan
do la concepcidén asistencial, los Programas de Desarrollo Microregio-
nal (PDM) fueron diseflados como instrumento bdsico para la planifica-
cidén y programacidén de acciones en espacios menores, en la perspecti-
va de la organizacidén del territorio y la articulacidn del aparato y
procesos productivos regionales.

La experiencia acumulada por estos programas ha planteado diver-
sas interrogantes, gran parte de las cuales se han nutrido de las
dificultades efectivamente encontradas en la etapa de implementacién.
Mientras que en algunos casos tales dificultades han sido atribuidas
a la complejidad del disefio de estos programas, en otros se las ha
querido interpretar como resultantes de problemas de gestién eventual
mente subsanables con la bisqueda de mayores niveles de autonomia
frente al aparato publico departamental. Las evaluaciones realizadas
a este respecto son de distinto género, desde las que se han concen-
trado en el andlisis particular relativo a los avances de cada PDM,
hasta aquellas que se han basado en una visién de conjunto, no siem-



pre exentas de formulaciones generales de efecto poco préactico.

En este estudio no he pretendido incursionar en el terreno de la
evaluacidn, en cualquiera de sus versiones; el objetivo ha sido més
bien abordar la problemitica microregional desde la perspectiva de la
organizacién y gestidn, como dimensiones del andlisis concreto que
dan cuenta efectivamente de la mecdnica y proceso de conduccién de
estos programas, pero bajo un enfoque alejado de aquel que por lo
general asocia tales dimensiones a los campos exclusivos de la geome-
tria organizacional o de la ingenieria administrativa.

Es por ello que no debe llamar la atencidén que el contenido del
estudio se interese, primero, en ubicar a los PDM en un doble contex-
to: el que en un primer nivel, corresponde al lugar que ocupan en la
"serie histdrica' de intentos del Estado en materia de promocién del
desarrollo, y el que desde una perspectiva mds amplia permite expli-
car su emergencia como expresidn particular de los cambios socio-poli
ticos ocurridos en las Ultimas décadas. Que, en segundo lugar, se
detenga en la sistematizacidén de las bases conceptuales de la propues
ta microregional; y que finalmente aborde los aspectos concretos del
mane jo, tomando por referentes las relaciones entre la misidn o tarea
que ocupa a los PDM, la estrategia de desarrollo aplicada y las for-
mas organizacionales adoptadas.

Por esta via el andlisis ha buscado que las dimensiones organiza
cidén y gestidén den cuenta de las dreas criticas que involucran, no a
la unidad operativa en lo episddico que puedan constituir algunos de
sus problemas internos de administracidén, cuanto si en lo que corres-—
ponde a lo fundamental, a su rol como instrumento de una politica y
estrategia de desarrollo regional.

Es por ello que el resultado obtenido impide concluir que los
problemas de organizacidén y gestidén de los PDM deriven exclusivamente
de la naturaleza de su disefio y mucho menos aln de una supuesta falta
de autonomia. Es evidente que en ambos casos se requieren ajustes,
pero partiendo de cambios ineludibles en la organizacién del aparato
piblico departamental. ‘

Tal como se expone ampliamente en el primer capitulo, el presen-
te estudio es producto del Curso-Taller: Organizacién y Gestidn de
Programas Microregionales, programa experiencial disefiado y conducido
en el marco del Proyecto de Gestidn Piblica mediante un convenio sus-
crito entre CORPUNO y ESAN.

Dado que el material de base para este trabajo fue preparado a
lo largo del Curso-Taller, entre octubre de 1984 y abril de 1985, y
en la medida en que su redaccidén se ha sujetado a la problemitica
analizada en dicho perfiodo, no constituyen materia de andlisis las
decisiones adoptadas con respecto al tema por la nueva administracidn
gubernamental.



Conviene sin embargo, hacer un breve comentario. En efecto, el
nuevo Gobierno viene de declarar de urgencia la ejecucidén de progra-
mas microregionales en las llamadas zonas de emergencia econdmico-
social, vale decir, en las zonas deprimidas del pais que 'se caracte-
rizan por contar con poblaciones de menores recursos y bajo nivel de
vida, escaso grado de actividad productiva, recursos naturales sub-
utilizados y organizacién social predominantemente comunal y asocia-
tiva" (D.S. 073-85-PCM). '

Como parte de esta nueva politica se ha priorizado 39 &mbitos
microregionales (12 de primera prioridad y 27 de segunda) en los cua-
les, los ministerios e instituciones publicas deben desconcentrar
recursos de personal, financieros y materiales de sus respectivas
oficinas del nivel nacional y departamental.

Resultaria absolutamente prematuro adelantar otra cosa que hipé-
tesis al respecto. Asi, todo pareciera indicar que nos hallamos fren-
‘te a un enfoque alternativo dentro de la propia concepcién microregio
nal. La eleccidén de los dmbitos marginales del medio rural como espa-
cio casi exclusivo de la accién de los PDM, y la definicién de lineas
de trabajo restringidas a obras y acciones de nivel comunal, tal como
se lee en el Art. 6 del Decreto Supremo que norma la nueva estrategia,
advierten sobre la introduccidén de un giro que podria estar suponien-—
do el abandono de la planificacidén regional y el retorno hacia las
acciones de corte asistencial.

De cualquier modo, '"lo microregional'" estaria adquiriendo con
estas decisiones una nueva dindmica y comenzando a escribir también
una nueva experiencia. En este sentido, es interés del presente estu-
dio contribuir con sus resultados al mejor desarrollo de esta estrate
gia.

Decir que este documento es fruto de un acuerdo resuelto con la
entrega del informe de resultados, seria tal vez congelar en el depd-
sito de la formalidad aquello que en su entorno y dindmica constituyd
una gratificante experiencia personal y profesional.

No creo que resulte desproporcionado expresar la satisfaccién
de haber formado parte del equipo de trabajo que Alberto Giesecke
reunié en el Proyecto de Gestidn Piblica. Mds ain de haber tenido la
ocasién de participar en el &drea de investigacidn y docencia del Cur
so-Taller llevado a cabo en Puno. Las enseflanzas son miltiples; desde
aquellas que nos permitieron saber aplicar un nuevo enfoque de organi
zacidén y gestién hasta las que nos alertaron sobre las dificultades
que genera el reflejo conservador cuando la innovacién intenta abrir-
se paso.

« Gran parte de las ideas y resultados que contiene este estudio
pertenecen al enfoque desarrollado por el Proyecto de Gestidn Piblica,
particularmente, al enfoque propuesto por A. Giesecke. Cualquier mal



uso que pudiera haberle dado es por consiguiente de mi propia respon-
sabilidad.

Debo agradecer fraternalmente la participacién de Ricardo Chu
quin en la elaboracidn de este trabajo; sin su apoyo desde el inicio
del mismo, dificilmente podria haberse culminado. Mucho debo también
a las ideas y observaciones de Alicia Sebastiani y sobre todo al exce
lente estudio realizado por ella sobre la formulacién de los progra-
mas de desarrollo microregional, el mismo que lamentablemente no ha
sido publicado en esta serie.

Igualmente mi agradecimiento a los Sres. Walter Mercado, David
Villavicencio, Ariel Bermejo y Alfredo Aragdén, responsables de los
programas microregionales estudiados, por su valiosa ayuda durante la
etapa de trabajo de campo. Mencién aparte merecen los participantes
al curso taller, cuya disposicién al intercambio de ideas constituyd
un inestimable aporte a mi experiencia profesional.

Finalmente, quiero reconocer y agradecer la paciencia y apoyo

que me ha sabido brindar Ada Ampuero durante la etapa de edicidn del
presente trabajo.

Alberto Paniagua V.
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CONSIDERACIONES GENERALES



CAPITULO |

CONSIDERACIONES GENERALES

El contenido de este capitulo estd subdividido en dos partes. En la
primera se presentan los antecedentes que han dado origen a la redac
cidén del presente reporte. Se trata especificamente del Curso-Taller
de Organizacidén y Gestidén de Programas de Desarrollo Microregional,
llevado a cabo en Punoc como parte de las experiencias de perfecciona
miento realizadas por el Proyecto de Gestién Piblica (1). El interés
de incluir este acipite ha sido exponer suscintamente las caracteris
ticas y resultados de este curso y hacer explicita su directa rela
cidén con el contenido y enfoque del reporte. En la segunda parte se
expone el disefio en el que se ha basado la elaboracién del mismo.

1. Antecedentes

Desde la segunda mitad de la década pasada, los planes nacionales
y regionales de desarrollo han venido incorporando nuevas dimen
siones al disefio estratégico de programas y proyectos de desarro
llo. La experiencia acumulada en los Ultimos treinta afios parec;

(1) En lo que concierne al detalle de este curso, ver: Guillermo Davi
la Rosazza, Programas Experienciales de Perfeccionamiento Profe-
sional: Curso Taller de Puno, Lima, ESAN, PGP, 1985. (Nota de
Bdicidn).
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haber demostrado la necesidad de superar algunos esquemas muy
difundidos, cuya caracteristica central ha sido atribuir una con
notacidn sectorial/especializada a las actividades de desarrollo
aplicadas en el medio rural.

La nueva propuesta forma parte de la estrategia de desarrollo
construida en el llamado Modelo de Desarrollo del Interior, dise
flado por el Instituto Nacional de Planificaciédn.

El modelo postula la reduccidn de los desequilibrios interregiona
les, mediante la planificacién y programacién del desarrollo en
los 4mbitos periféricos del interior. Considerando la aplicacidn
de politicas que permitan y alienten la reorientacidén de los pa
trones clisicos de acumulacién, se pone especial énfasis en el
mane jo de ‘espacios menores (microregiones) y se define, como ins
trumentos encargados de la promocién del desarrollo en dichos
espacios,a los Programas de Desarrollo Microregional (PDM).

De este modo, los PDM estdn llamados a modificar la concepcidn
y pricticas sectorialistas, y en cierto modo aisladas, para intro
ducir programas de desarrollo integrales e integrados, siendo
factor clave en ello la concertacién multisectorial para la ejecu
cidén de las acciones. B

Atendiendo a estas exigencias conceptuales, los PDM vienen consti
tuyendo un reto de significativa importancia a la capacidad opera
tiva de la administracién piblica y, lo que es mis importante
alin, comienzan a condicionar lo fundamental de sus logros a la
existencia de estructuras y modelos apropiados de organizacién
y gestién del sector pdblico, principalmente en el nivel regio
nal.

Por su corto lapso de vigencia resulta facil comprender que la
plasmacién de esta nueva perspectiva a nivel nacional sea todavia
desigual, como lo es también la interpretacidén que se hace de
la misma en las diferentes regiones, sin considerar en ello los
desfases procesales que en algunos departamentos son resultado
de la puesta en marcha de determinados PDM sin haber consolidado,
ya sea la delimitacién microregional o la formulacidn de planes
regionales encuadrados en esa estrategia.

Frente a este panorama, Puno es sin duda uno de los departamentos
que mayores esfuerzos viene desplegando en materia de microregio
nalizacién. Sin ser ajeno a las dificultades que esto conlleva?
como se verd, este departamento no sélo ha culminado el proceso
de delimitacién microregional y puesto en marcha dos PDM, ademis
de tener en cartera por lo menos tres adicionales, sino que ha
aportado también diversos alcances metodoldgicos y conceptuales
relativos tanto al disefio y programacidén de PDM como a la delimi
tacidén espacial/microregional. N
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El Proyecto de Gestidén Piblica y el Curso-Taller en Puno

El avance de esta experiencia planted para la CORPUNO y el
érgano regional de planificacidén un conjunto de problemas
nuevos que involucraban a la administracidén piblica regional
en su conjunto, y frente a los cuales se hacia necesario
asumir esfuerzos adicionales, entre ellos la sistematizacidn
de lo avanzado y en base a esto la formulacidén de pautas
que orienten de mejor manera la implementacidén de la estrate
gia de desarrollo microregional.

Esta preocupacién hallé su correlato en el enfoque y postula
dos del Proyecto de Gestidn Piblica (PGP) (2), uno de cuyos
intereses centrales ha sido precisamente detectar y abordar
los problemas clave de la administracidén publica, mediante
la realizacién de diversos esfuerzos de investigacién y la
ejecucidén de cursos de perfeccionamiento asociados a inicia
tivas de cambio organizacional. B

Producto de este interés comin fue el disefio y realizacidn
del Curso Taller de Organizacién y Gestién de Programas de
Desarrollo Microregional en Puno.

En la etapa de disefio se realizaron trabajos en dos direccio
nes: con respecto al enfoque y método del Curso y con respec
to a sus contenidos y tratamiento de los mismos.

En el primer caso, el Curso fue concebido teniendo en consi
deracién que debia responder no sélo a la tarea inmediata,
es decir, la realizacién de un curso de capacitacién para
funcionarios del sector ptblico, sino que debia abordar la
tarea de fondo: la sistematizacién de la experiencia de los
PDM y la propuesta de cambios organizacionales que permitan
me jorar su gestidn (3).

Para este fin fue necesario pensar en un enfoque que conside
rara como sus componentes bdsicos, la investigacién aplicadg
y la experiencia del funcionario asistente al curso. Esto
implicaba algunas innovaciones; la principal consistié en

(2) Debe
cuyos resultados contribuyeron al disefio del PGP, constituyeron
el origen de la coincidencia de esta preocupacidn que seria luego

“(3)

anotarse que 1investigaciones previas realizadas en Puno,

incorporada a los términos de referencia del PGP (Véase Alberto

Giesecke: Memoria del Proyecto de Gestién Piblica. Fase investi-
gacién y desarrollo (Dic. 1982-Dic. 1984) Perspectivas 1985, Lima

ESAN, Diciembre 1984, pp. 9-12).
Ver: Cambio Organizacional en la Administracidén Piblica Regional:
Propuesta para Puno, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Nota de Edicién).
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alejar al curso del molde escoldstico, significaba de una
parte, atribuir al equipo docente funciones orientadas funda
mentalmente a la investigacidén y sistematizacidén de la infor
macién, ademds de la conduccién de la dindmica del curso,
y, de otra, asignar a los participantes el rol central en
el desarrollo de los andlisis y la elaboracién de las pro
puestas de cambio. De este modo se podia poner efectivamente
en valor tanto la experiencia del participante como el cono
cimiento que posee sobre su propia realidad institucional,
social, econdémica y cultural.

En definitiva el disefio del curso centrdé su enfoque y método
en la perspectiva de crear las condiciones académicas mas
apropiadas para que los participantes asuman lo fundamental
de los aportes y resultados del Curso. El método adoptado
fue el de Aprendizaje-Accidén que experiencias previas aconse
jaban como el mds adecuado. Por la concepcidén y técnicas
que contiene, la aplicacidn de este método parecié en efecto
la alternativa mis aparente para poner en juego la dindmica
que articula el proceso de investigacidén y perfeccionamiento
al proceso decisorio dirigido al cambio.

En el segundo caso, la definicidén de los contenidos del cur
so fue lograda con el aporte que ofrecian los avances y re
sultados de las investigaciones del PGP. Estos permitiero;
ordenar conceptualmente la identificacidén y tratamiento de
los temas.

Se tuvo asi en cuenta algunos aspectos clave para la defini
cién y el proceso de andlisis de los PDM. En primer lugar,
fue necesario relevar su relacién de pertenencia al sector
piblico, mdxime cuando por su estrategia estos programas
reclaman la concertacién multisectorial de acciones. En se
gundo lugar, fue necesario prever el andlisis de los condi
cionamientos que se hallan implicitos precisamente en la
red de relaciones interinstitucionales y la manera como afec
tan las funciones, objetivos y metas de los PDM. En tercer
lugar, y como consecuencia de lo anterior, resultd indispen
sable considerar el rol y funciones de la administracién
pﬁblica departamental con respecto tanto a su propio contex
to institucional, como en relacién a las caracteristicas
y problemdtica de la realidad regional.

De lo expuesto se desprende la opcién del disefio por el tra
tamiento de las dreas de organizacidén y gestidn, la considg
racién a las dimensiones estratégicas; dimensiones que en
este caso, adquieren una relevancia particular por la estre
cha vinculacién entre la implementacién de los PDM y las
politicas de desarrollo regional de la administracién pibli
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ca departamental.

Sobre estas bases se firmé el Convenio entre ESAN y CORPUNO.
El Curso-Taller se llevé a cabo en Puno entre octubre de
1984 y abril de 1985.

El curso conté con una estructura que integrd al equipo de
trabajo del PGP con el conformado en Puno. Se aseguré que
en él participaran representantes de la administracién pibli
ca de Puno, de las actividades cientifico-académicas del
departamento y de instituciones vinculadas a la problemitica
del desarrollo de Puno (4).

En la fase pre-operativa del Curso, se dio paso a la prepara
cién de investigaciones de base y ponencias relativas a los
PDM y otras Areas temdticas inherentes a los contenidos del
primer periodo académico del Curso. Igualmente, se definie
ron los términos de referencia para la preparacién de estu
dios y ponencias a ser presentadas en los siguientes perig
dos académicos.

En lo que sigue presentamos suscintamente algunos aspectos
de esta experiencia.

1.1.1 Concepcién General del Curso

De acuerdo a las hipdtesis y enfoque desarrollados en el
PGP, el Curso-Taller fue concebido, tal como se ha mencio
nado, en la vertiente del perfeccionamiento asociado al
cambio organizacional (5). Frente a la preocupacién y de
manda de CORPUNO, su disefio excluyd por igual dos opciones
que bajo otro enfoque habrian podido ser consideradas como
respuesta al encargo: ya sea la realizacién de un Curso

(4)

(5)

El equipo que dio inicio al Curso estuvo organizado de la siguien
te manera: se establecié una Direccién Académica a cargo del Prof.
Alberto Giesecke; una direccién adjunta que fue ocupada por el
Sr. Oscar Chaquilla, Decano del Colegio de Ingenieros de Puno;
y un Comité Académico integrado por representantes del J4rgano
regional de planificacidén, de CORPUNO, de la Universidad Nacional
del Altiplano y del PGP.

En Lima formaron parte del equipo: Alicia Sebastiani, Investigado
ra-docente; Maria Amelia Palacios, especialista en técnicas pedg
gbgicas; Guillermo D&vila, coordinador académico; Alberto PaniE
gua, Investigador-docente y Ricardo Chuquin, Investigador-asisten
te.

Ver: Diagndstico de necesidades de perfeccionamiento y propuesta
curricular preliminar, Lima, ESAN, PGP, Noviembre de 1984.
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de caracter magistral en el que se aportan determinados
modelos organizacionales tenidos por apropiados, ya sea
la formulacién de un trabajo .de consultoria en el que el
equipo técnico recomienda las alternativas de cambio consi
deradas mis adecuadas. a

En este caso sé opté por la realizacidén de un Curso Expe-
riencial, enfoque del perfeccionamiento que considera como
una fuente importante en el proceso de conocimiento la
experiencia prdctica actual y previa de los participantes.
Asociada a los trabajos de investigacidén aplicada, la expe
riencia resulta en efecto una herramienta indispensablg
para efectuar los diagnésticos requeridos, establecer and
lisis comparativos y sobre todo para la toma de decisiones
sobre alternativas de cambio, por cuanto, en cursos como
el realizado en Puno, quienes las formulan son también
quienes deben asumir su aplicacidn y gestidn posteriores.

En virtud al método de Aprendizaje-Accidén adoptado por
el Curso, la dindmica desarrollada articuld tres fases
consecutivas: el diagndstico de los problemas vigentes
y el de aquellos que son tributarios de los ya superados;
el anilisis comparativo con otras experiencias similares
a las del objeto de estudio; y la elaboracién gradual, por
aproximaciones sucesivas, de una propuesta de cambio orga
nizacional contemplando las restricciones vy posibilidades
que ofrece el contexto en el que se va a operar dicho cam
bio.

La etapa de aprendizaje estuvo constituida por la tarea
del diagnéstico y para efectuarlo se recurrié a dos fuen
tes de conocimiento: la experiencia del participante ;
la investigacién aplicada. La etapa de accidén se inicié
al promediar los andlisis comparativos y adquirié su rele
vancia mayor en el proceso de formulacién de la propuesta
de cambio.

De esta manera la formulacidén y desarrollo del Curso-Ta
ller hicieron girar sus contenidos en torno a cuatro ejes:
investigacidn, perfeccionamiento, conocimiento y cambio.
Se buscd que el eje principal, el perfeccionamiento, se
articulara '"hacia atrds'" al objeto de andlisis mediante
la investigacidn aplicada. Asegurado este proceso, el per
feccionamiento pudo ser articulado '"hacia adelante" a un
nuevo y mis consistente nivel de conocimiento, eje éste
en el que finalmente descansé la propuesta de cambio orga
nizacional. -

De otra parte, el trabajo del equipo docente, se orienté
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prioritariamente a:

- La conduccidén de la dindmica del curso en arreglo al
método y enfoque previstos.

- La investigacidn para la sistematizacién de la informa
cién requerida por los temas abordados.

- La proposicidén de técnicas e instrumentos de observacién
a ser aplicados en los trabajos de los participantes.

- La aplicacidén de técnicas pedagbégicas que permitieron a
los participantes desarrollar los andlisis respectivos
en funcidén al conocimiento aportado por su propia expe-
riencia.

- La coordinacién y edicidén de ponencias de especialistas
destinadas a ilustrar y alimentar el anilisis y debate
de los temas tratados.

Estructura y Dindmica

La estructura del curso estuvo dividida en cuatro periodos
académicos. Cada uno de éstos conté con cinco dias de in
ternado y un promedio de ocho semanas dedicadas a la prepa
racién de un trabajo de aplicacién (Trabajo -de Campo),
a excepcidn del cuarto periodo que por ser el Gltimo sélo
consistié en la fase de internado.

Participaron en el curso 39 representantes provenientes
de CORPUNO, de los PDM en ejecucién y en cartera, y del
gobierno central, habiéndose considerado que todos ellos
pertenecian a cuatro niveles de decisidn, es decir, desde
el nivel de la presidencia, directorio y gerencia de CORPU
NO y de direcciones regionales sectoriales, hasta el nivel
de cuadros profesionales operativos.

Cada periodo académico conté, de una parte, con un eje
temdtico para el cual se fijaron objetivos generales que
orientaron el tratamiento de los problemas estudiados vy,
de otra, con lineamientos temdticos para la elaboracién
por los participantes, de un trabajo que debia realizarse
en el periodo intermedio entre un internado y otro. Se
presenta a continuacidén el esquema que grafica la estructu
ra disefiada para el curso-taller.

La dindmica interna se ordend en general en base a la rea
lizacién de las siguientes actividades:

a. Presentacidén de los resultados de las investigaciones
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de los miembros del equipo académico.

b. A partir del segundo internado, presentacién de los
resultados del trabajo de campo realizado por los par
ticipantes.

c. Discusidén y andlisis de los resultados en grupos de
trabajo. Los grupos fueron conformados segin los reque
rimientos del tema ya sea como grupos interdisciplina
rios, multisectoriales, especializados y los llamados
grupos de escucha a quienes se daba instruccién para
seguir a los expositores bajo un 4ngulo determinado
de andlisis.

d. Debate y andlisis en reuniones plenarias.
e. Presentacién de ponencias de especialistas.

f. Conformacidén de grupos para el trabajo de campo; tam
bién diferenciados seglin los requerimientos del tema
abordado. Cada grupo debia preparar un plan de trabajo
que era discutido y aprobado en la dltima jornada de
cada internado.

g. Asesoria por parte del equipo académico durante la
preparacién del trabajo de campo. Cada grupo contaba
con un tutor, elegido entre los miembros del Comité
Académico.

El Proceso Seguido

A través de un proceso inductivo, que tuvo una amplia fase
de diagndstico (aprendizaje) en cuyo punto de partida se
situd el andlisis del funcionamiento de los PDM, los parti
cipantes abordaron gradualmente un conjunto de A&reas de
interés que, a diversas escalas de tratamiento, fueron
ordenando y evidenciando la estrecha vinculacién entre
la problemdtica de organizacidén y gestién de los PDM y
aquélla de la administracidn piblica departamental. En
base a ello, los participantes formularon la propuesta
de cambio organizacional (accién) a dos niveles: con res
pecto a la gestién de programas y proyectos de desarrollo
en cartera y con respecto a la organizacidén de nivel regio
nal encargada de la administracién de las obras y acciones
de desarrollo. Una sintesis del proceso seguido en el Cur
so-Taller se ofrece en el diagrama adjunto. H

Conviene mencionar que la temidtica de organizacidén y ges
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tién fue abordada considerando principalmente las implican
cias que tienen las relaciones entre: a. La estructura
organizacional de las unidades operativas; b. su modelo
de gestidn; c. la misién o tarea asumida y d. la estrate
gia aplicada para cumplirla. Es decir, al establecer el
juego de correspondencias entre estos componentes, los
andlisis vincularon las caracteristicas organizacionales
de cada unidad operativa con los factores que definen su
existencia, fines y medios para alcanzarlos.

Cuando se traté del diagndéstico, este enfoque permitid
situar la rafz de la problemdtica en el punto de intersec
cién entre el rol social atribuido a las unidades operati
vas y el modelo organizacional adoptado. Se deseché por
tanto priorizar el andlisis que vincula la realidad organi
zacional con los modelos implicitos en la normatividad.

Esta aproximacidén permitié verificar que gran parte de
los problemas de organizacidén y gestidén encontrados deriva
ban de la pertenencia de las unidades operativas al siste
ma estatal, y que por consiguiente, la restriccidén de los
problemas organizacionales a los limites internos de las
unidades operativas restaba rigor a los diagndsticos, e
incluso a las propuestas de cambio. Desde los primeros
andlisis hechos a propésito de los PDM se hizo consistente
esta linea de razonamiento.

Es as{ que estos avances permitieron observar que, a dife
rencia de las organizaciones cerradas y relativamente au
tdrquicas, las pertenecientes al sector piblico tienen
el eje crucial de su desenvolvimiento, en el punto de en
cuentro del conjunto de nexos que establecen con otras
unidades operativas que escapan a sus ambitos de control
directo. Estas conclusiones obtenidas por 1los trabajos
de los participantes permitieron, por lo demds, convalidar
las obtenidas también en investigaciones del PGP previas
al Curso-Taller y que venian siendo trabajadas bajo una
nocién, alGn en proceso de construccién, denominada inter
faz.

En definitiva, el paso del tratamiento de los problemas
de organizacidén y gestidén en los PDM a aquellos que los
vinculan con la administracidn plblica regional constituyd
un continuum donde el disefio de cada unidad operativa fue
analizada en arreglo a la tarea comlin que las ocupa y por
la que adquiere sentido la divisién institucional/funcio
nal del trabajo en el sector ptblico. B

En las propuestas de cambio éste fue un aspecto clave que
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reiterd, adicionalmente, dos de las principales aproxima
ciones conceptuales desarrolladas en las investigaciones
del PGP: el caricter procesal del cambio como opuesto a
las propuestas ideales de gabinete, y la especificidad
del campo y problemas administrativo-gerenciales de la
administracidén piblica (6).

En las propuestas de cambio se procesaron estos plantea
mientos, por lo que uno de los aspectos clave para su for
mulacién fue el andlisis de las perspectivas que se abren
con el proceso de descentralizacidén y regionalizacién que
plantea la Constitucién.

Sin embargo, la coyuntura no ofrecia elementos de detalle
sobre las definiciones gubernamentales a este respecto,
sobre todo en lo que hace a la creacidén de los futuros
gobiernos regionales.

En el Curso-Taller se procedié entonces a asumir dos nive
les de propuesta: aquél que es el mas complejo, la propues
ta de cambio dentro de las condiciones actuales asumiendo
las restricciones y posibilidades vigentes; y la propuesta
vista para el mediano y largo plazo en funcién a la imple
mentacién del gobierno regional.

Para llegar a este resultado las discusiones encaminadas
en el curso determinaron seleccionar en primer lugar, un
conjunto de seis proyectos estratégicos de primera priori
dad actualmente en cartera. Se opté de este modo por apli
car los aportes del Curso-Taller a aquellos proyectos que
por estar en su fase pre-operativa, se hallan en condicio
nes mis adecuadas para redifinir sus disefios orgdnicos.
Para esta tarea se conformaron grupos ad-hoc cuyos miem
bros se hallaban vinculados por experiencia y especializa
cibén a las caracteristicas de los proyectos.

Un sétimo grupo, integrado por representantes del primer
nivel de decisién, trabajé la propuesta desde la perspecti
va del manejo por CORPUNO del paquete de los 6 proyectos
previos mds otros doce de segunda prioridad (7).

(6)

(7)

El efecto retroalimentador que aporta el Curso-Taller al desarro
llo previo del enfoque del PGP, puede apreciarse con mejor pers
pectiva consultando el trabajo de Alberto Giesecke: Los problemas
gerenciales y administrativos del sector publico: un enfoque,
Lima, ESAN, PGP, Julio de 1984,

Los :alcances de las propuestas pueden ser consultados en el docu
mento: '"'Propuesta de Cambio organizacional para la administracién
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Disefio de la Investigacidn

El presente reporte tiene su origen en los trabajos realizados
para el Curso-Taller, y debe gran parte de su contenido al avance
y resultados de los andlisis y conclusiones obtenidos en el mismo.

Tal como ha sido mencionado en el acdpite precedente, en la fase
pre-operativa del Curso se elaboraron investigaciones de base
como material para el primer periodo académico. Corresponde a
este documento la ampliacidén del contenido de uno de éstos. Por
las obvias vinculaciones existentes situaremos brevemente ese
antecedente.

En el entendido seglin el cual el Curso-Taller no podia ofrecer
modelos pre-elaborados como alternativa a los existentes en los
programas y proyectos de desarrollo, y en consideracidén a que
los participantes tampoco podian emprender cualquier propuesta
de cambio sin el conocimiento sistematizado del objeto primario
del andlisis, procedimos a la realizacién de un Estudio de Base
sobre la problemdtica de organizacidén y gestidén en los dos PDM
en actual ejecucién en Puno: el Programa de Desarrollo Rural
Puno-Microregién Juliaca (PRODERJU) y el Programa de Desarrollo
Microregional Melgar (PROMIR-MELGAR) (8).

Las caracteristicas de dicho estudio estuvieron determinadas natu
ralmente por los requerimientos pedagdgicos inscritos en el enfo
que del Curso-Taller. Sumariamente, el estudio atendié a tres
preocupaciones esenciales:

- Hacer una presentacién sistematizada de las 4reas—problema
clave detectadas en la operacidén actual de los dos PDM. Sin
embargo, los problemas levantados no incluian los andlisis
respectivos pues éstos fueron realizados por los participantes.
El trabajo restringid sus aportes a la identificacidén del &rea
observada, al enunciado del problema y a la descripcién de

(8)

del desarrollo en Puno', elaborado en Puno en Abril de 1985.

Nota de edicidn: Publicado finalmente como, Cambio Organizacional
en la Administracién Pdblica Regional: Propuesta para Puno, Lima,
ESAN, PGP, 1985.

La fase de trabajo de campo se realizd entre el 23 de mayo y el
11 de julio de 1984; los resultados fueron presentados durante
el primer Periodo Académico del Curso-Taller. (Ver Alberto Pania
gua: Ejecucién de Programas de Desarrollo Microregional en Puno:
Relaciones internas e interinstitucionales y relaciones con la

poblacidén beneficiaria, CORPUNO-ESAN. Curso-Taller, 5 de octubre
de 1984).
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sus principales efectos al interior de las unidades operativas.

Ofrecer un ejemplo de aplicacién de técnicas de observacién
de problemas de organizacién y gestidn en programas de desarro
llo.

Evidenciar la compleja gama de dimensiones y variables que
comprende la problemdtica de organizacidén y gestidn.

El presente reporte ha recogido pues el material ya sistematizado
para el Estudio de Base y ha retomado sus instrumentos de andli
sis y 4reas-problema detectadas, recursos a los que se ha agrega
do la informacién gradualmente producida por el Curso-Taller.

2.1

Elementos del Enfoque

Estos no difieren de los manejados para el disefio y ejecu
cién del Curso-Taller. Conviene sin embargo, destacar que
el objeto central de este trabajo son los PDM ya mencionados,

asumiéndolos en conjunto como una unidad de andlisis. Esta
aproximacién ha llevado a centrar el objétivo del estudio
en el andlisis de la problemidtica de organizacidn y gestidn

que plantea la puesta en prictica de estos nuevos instrumen-—

tos de la politica de desarrollo regional en Puno. Al descar

tar el estudio del caso se ha tratado pues de no emparentar
el trabajo con el de una evaluacidn, ejercicio éste que nos
habria obligado a restringir fuertemente el andlisis al cam
po de contingencias internas de cada una de las unidades
operativas.

Por estas razones ha sido posible también trabajar aspectos
que, aun cuando pudiera parecer que escapan al dominio direc
to de los problemas organizacionales, por la relevancia que
en nuestra perspectiva tiene la dimensidén estratégica resul
tan necesarios. g

Nos estamos refiriendo, en primer lugar, al examen de la
ubicacidén de la estrategia microregional en la evolucién
de las politicas de desarrollo aplicadas en el pais y, prin
cipalmente, en Puno. Es necesario subrayar que en el contex
to de la larga serie de intentos orientados a la promocién
del desarrollo, los PDM constituyen la alternativa mds re
ciente. o

El rol social e institucional que hoy se les atribuye, y
la estrategia que lleva {implicita su implementacidn, son
aspectos que tienen una estrecha ligazdn con las caracteris
ticas del proceso socio-histdérico contemporineo. En nuestro
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enfoque, una aproximacién, aun cuando sumaria a esta mate
ria, nos parece pertinente para entender tanto las contingen
cias presentes como el curso futuro de los PDM.

En segundo lugar, con igual o mayor importancia creemos que
conviene también al andlisis organizacional de los PDM, la
revisién del contenido y caracteristicas de la estrategia
microregional propiamente dicha y las especificidades de
su aplicacién en el departamento de Puno.

En tal sentido, en las dos secciones previas al andlisis
organizacional, se ha intentado situar a los PDM tanto en
el cuadro de la evolucién reciente de las politicas y accio
nes de desarrollo, como en relacién a las definiciones de
la estrategia microregional en Puno.

Con respecto al andlisis organizacional, nuestro enfoque
ha hecho descansar lo fundamental de la problemitica de orga
nizacidén y gestidén en las determinaciones que se desprenden
de la relacién de pertenencia de los PDM al sistema orginico
administrativo del sector pidblico, condicién que por lo de
mads consideramos define su estructura y funcionamiento al
interior de un todo (la administracidn piblica) que atribuye
a cada una de sus partes un rol especifico y un fin comin
con respecto a la estrategia de desarrollo regional.

En el esquema propuesto seguidamente puede apreciarse la
aplicacién de este enfoque. Se trata del recurso a cuatro
dimensiones cuyo juego de correspondencia/desfases es el
que ha guiado el conjunto de nuestros andlisis.

De acuerdo a ello, la configuracién de la estructura organi
zacional y su respectivo sistema de gestién deben tedricamen
te adaptarse a la misién o tarea encargada a las unidades
operativas. Pero en ello juega obviamente el rol que se les
ha atribuido al interior de la divisidén institucional/funcio
nal del trabajo y los objetivos y metas establecidas con
respecto a las expectativas y demandas del entorno social.
Por estas razones la estrategia implementada debe llevar
a cumplir tanto el rol como los objetivos alimentdndose con
los 'datos'" que ofrecen a la vez la realidad social y el
resto de la administracidén piblica, con cuyas miltiples insti
tuciones debe mantenerse una vinculacidn regular. il

Elementos del Andlisis Organizacional

Hemos partido asumiendo que la organizacidén y gestién de
una entidad, basa su dindmica en el flujo regular de comuni
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caciones, en la existencia de una red conformada por los
nexos que horizontal o verticalmente se establecen de indivi
duo a individuo, de instancia a instancia, de nivel a nivel
y en la administracién publica tendriamos que agregar, de
entidad a entidad. Es lo que para el presente trabajo hemos
denominado sistema de relaciones.

En arreglo al enfoque aplicado, el anilisis se ha valido
de esta aproximacién para detectar y ordenar las d&reas pro
blema que aparecen en el juego de correspondencias/desfases
ya sefialado.

En tal sentido se establecidé la existencia de tres sistemas
de relaciones en los PDM: a. relaciones internas, b. relacio
nes interinstitucionales y c. relaciones con la poblacidn
beneficiaria.

Relaciones Internas

Estas corresponden al sistema de relaciones que se teje
al interior de las unidades operativas de los PDM. Conside
rando las funciones y responsabilidades de cada instancia
orgdnica, las relaciones pueden ser de direccién, de super
visidén o de control, si en ellas prevalece la escala jerar
quica, o de coordinacidn si los nexos son horizontales. B

En los diagramas que siguen se ofrece el resultado obteni
do.

Siguiendo la 1légica de la lectura de los organigramas,
ambos diagramas han sido construidos considerando todas
las instancias orgdnicas de cada unidad operativa, ocdpag
do sistemdticamente las dos entradas. Las celdas dan cuen
ta de los tipos de relaciones existentes entre las instan
cias, por lo que se produce un efecto de '"espejo' entre
las partes divididas por la diagonal. Sin embargo, este
efecto no se produce necesariamente en el caso de las
dreas sombreadas, en la medida en que los problemas detec
tados no siempre son reciprocos.

Para la elaboracidén de este trabajo, se decidid tomar como
referencia dos circuitos que siguen los distintos tipos
de relacidén de modo de encontrar en ellos los problemas
mas relevantes en las relaciones de instancia a instancia.

En funcidn a esta primera aproximacién se definieron
"dreas-problema'" en aquellas instancias que funcionan como
origen y destino de las relaciones con mayores desajustes.
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El criterio central para la seleccién de 4reas—problema estu
vo definido por los vacios detectados en el flujo de las
decisiones, coordinaciones y acciones mds relevantes en la
estrategia de los programas.

Si bien en este caso se ha hecho un tratamiento individuali
zado, los fines han sido obviamente sistematizar el material.
Sefialemos ademds que las 4reas-problema de estos diagramas,
asi como aquellas que se presentan en los siguientes, han
sido registradas en un "Inventario de 4reas-problema", docu
mento de trabajo que ha sido una de las principales fuentes
del analisis.

Relaciones Interinstitucionales

Estas comprenden el sistema de relaciones establecido entre
los programas y los organismos e instituciones vinculados
a su funcionamiento.

De acuerdo a factores tales como la especializacidén de los
organismos, o su pertenencia o no a la misma estructura orga
nizacional de la que dependen los PDM (CORPUNO), las relacio
nes tienden a diferenciarse en:

- relaciones funcionales

- relaciones de coordinacién

- relaciones técnicas, es decir aquellas que tienen que
ver con el intercambio de conocimiento especializado

- relaciones financieras, o sea aquellas que operan en fun
cidén a los flujos financieros interinstitucionales -

En el diagrama que se presenta a continuacién se ilustran
las observaciones realizadas.

Su construccién se ha basado, como el caso anterior, en la
determinacién de los flujos de comunicacién, pero esta vez
entre los programas y cada uno de los organismos e institu
ciones externas. Se ha seflalado con una (x) la existencia
de algin tipo de relacién interinstitucional y con flechas
verticales las relaciones entre los organismos externos que
de alguna manera se expresen al interior de las unidades
operativas de los PDM.

La definicién de &reas-problema se basé también como en el
caso anterior en el hallazgo de vacios o desajustes en los
flujos de decisiones, coordinaciones y acciones materia de
los objetivos y estrategia de los programas. Las A4reas som
breadas representan las 4reas problema .en las relaciones
directas entre los PDM y las instituciones, en tanto que
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los simbolos E] unidos por flechas verticales, las Aareas
problema vistas como efecto interno de las relaciones in
ter-institucionales.

2.2.3 Relaciones con la Poblacién Beneficiaria

En cierta medida este sistema de relaciones puede ser vis
to como una suerte de sintesis del conjunto de relaciones
establecidas por los PDM. La proyeccidén de estos programas
a la comunidad beneficiaria es en definitiva el punto de
partida y llegada de sus objetivos, estrategias y acciones.

Para identificar tal proyeccién nos parecié entonces nece
sario retomar los elementos de las relaciones internas
e interinstitucionales que mads directamente afectan al
proceso. Sin embargo, la blsqueda de desfases o vacios
tuvo que hacerse asumiendo no sdlo las "interrupciones"
o 'bloqueos'" en los flujos. Repetir este ejercicio tal
como se hizo en los dos casos anteriores, si bien podia
evidenciar la existencia de 4reas-problema, en este parti
cular caso, los contenidos habrian tendido a dar cuenta
de ciertas disfunciones con respecto a la dimensidén admi
nistrativa y quien sabe no tanto con respecto a la estraté
gica. o

En razén a estas consideraciones se buscSé correlacionar
los aspectos organicos-administrativos con los postulados
estratégicos.

Para obtener el marco que mis adecuadamente sirviera a
este propbésito se partié de la nocién de integralidad pre
sente en la concepcién y disefio de los PDM en cuestidén.
Integralidad que, suscintamente, corresponde al tratamien
to simultdneo y articulado de tres esferas del ciclo socio
econémico: aspectos productivos en su conjunto (desde in
fraestructura, aprovisionamiento de insumos, recursos téc
nicos y tecnoldgicos, hasta servicios a la produccién)?
comercializacidén (infraestructura, servicios, asistencia
técnica y material, etc.) y servicios sociales (infraes
tructura, aprovisionamiento de insumos y recursos tecnold
gicos, asistencia técnica, etc.). B

Desde el punto de vista estratégico, la implementacidn
del esquema integral presupone la existencia de lineas
de trabajo o componentes cuyo disefio ha sido logrado te
niendo en cuenta las caracteristicas que presentan la din3
mica socio-econdémica de la poblacién, su relacién con el
medio fisico y los valores socio-culturales que sustentan
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tal relacién y dindmica. Por lo tanto, forma parte de la
organizacién y gestidén estratégica la aplicacidén de crite
rios de manejo de las dimensiones socio-cultural vy espE
cial, sin cuya consideracién no solo aparece el riesgo
de tornar ineficaces las acciones de obras, sino que puede
llevar a una inadecuada seleccién tanto de los estratos
de la poblacién a beneficiar cuanto de los métodos e ins
trumentos de trabajo con ésta.

Desde el punto de vista administrativo, el esquema inte
gral debe ser expresién de la cooperacién y concertacidn
multisectorial. Las modalidades que adopta el trabajo mul
tisectorial varian segin se trate de tres situaciones:
a. ejecucidén de obras o acciones paralelas pero que atien
den a un fin comin. Las coordinaciones deben cuidar el
mantenimiento de una compatibilidad que evite las inconsis
tencias estratégicas; b. La ejecucién conjunta de obras
y acciones. Este es el nivel en el que se plantea la mayor
complejidad en las relaciones inter-institucionales vy
c. La ejecucidén exclusiva de obras y acciones por los PDM
las cuales son susceptibles de ser transferidas como fun
cién regular a otros organismos e instituciones piblicas.
Los esfuerzos de concertacidn estratégica aqui son también
fundamentales.

Como puede apreciarse, la nocién de integralidad contiene
elementos de extrema complejidad, por lo que la deteccidn
de las A4reas-problema debimos realizarla al interior de
esquemas que contemplen por igual las determinantes concep
tuales y las orgdnico-administrativas. Los resultados pug
den observarse en los flujogramas que se presentan seguidg
mente.
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CAPITULO 11

PROYECTOS DE DESARROLLO EN EL MEDIO RURAL :
ALGUNOS ELEMENTOS DE SU EVOLUCION HASTA LOS PDM

Aun cuando no. ha sido interés de la seccién precedente presentar a
los PDM, la exposicién de las consideraciones metodoldgicas ha permi
tido entrever algunas de las caracteristicas de estos programas. En
tal sentido, los PDM parecen constituir una de las expresiones més
complejas en cuanto hace al disefio de programas o proyectos de desa
rrollo aplicados en las Gltimas décadas en el pais. Sin embargo, an
tes de entrar al andlisis de su aplicacién en Puno, hemos creido con
veniente hacer una revisidn que aunque apretada y tocante de aspectog
globales, intenta de todos modos presentar la evolucién en la concep
cién de los proyectos de desarrollo desde la década del 40 hasta la
fecha.

El objetivo no es a pesar de ello, efectuar un andlisis de los conteni
dos o bases conceptuales de las experiencias habidas, la idea es mis
bien tratar de ubicarlas en el contexto socio-histérico para de allfi
entender las diferentes orientaciones que las han animado.

El punto de partida de este enfoque lo basamos en el siguiente razona
miento: la formulacidn de la estrategia microregional, o de cualquier
otra de similar proyeccién, no puede ser entendida como obra exclusi
va del laboratorio, es decir, de una cierta capacidad técnica provig
ta de determinados recursos creativos, aunque esto es de suyo mu§
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importante en lo inmediato, sino ante ‘todo como fruto de la existen
cia previa de un conjunto diverso de experiencias que al ritmo del
proceso socio-histérico han ido evolucionando hasta encontrar determi
nadas condiciones que como las actuales pueden hacer plausible, por
ejemplo, la concepcién de los PDM como planteamiento alternativo.

Como podrd verse en las lineas que siguen, los PDM se hallan insertos
en una larga serie de aproximaciones sucesivas -en especial- en el
dmbito serrano en torno a los problemas rural y regional y en tal
sentido no pueden disociarse, creemos, de dos de los procesos que
mayor peso han tenido precisamente en la evolucién de la vida rural
y regional: el movimiento migratorio del campo a la ciudad y la apli
cacién de la reforma agraria de 1969.

La inversidén casi simétrica en el emplazamiento espacial de la pobla
cién en el periodo 1940-1981 (la poblacidén rural pasa del 64.6 al
34.9%) no sélo demuestra el giro que imprime el crecimiento de las
actividades urbano-industriales, sino que acusa también las despropor
ciones que éste arrastra en su evolucidn, como puede ser el hecho
de haberse orientado privilegiadamente la inversidén piblica tanto
hacia - las actividades extractivas tradicionales y modernas como a
las que exigfa e implicaba el proceso de sustitucidén de importaciones.

Los efectos de este proceso en el agro y sobre todo en las areas rura
les de la sierra, no s8lo acentuaron las tendencias a la desestructu
racidén relativa de la organizacidén comunal y condicionaron su incorpg
racién desigual y siempre desventajosa al mercado, llevaron también
a la pérdida progresiva de vigencia histdrica de la gran propiedad
latifundista hasta desembocar en el proceso de afectaciones iniciado
en 1969.

Si bien la aplicacién de la reforma agraria no supuso modificaciones
en las tendencias migratorias o en las referidas al comportamiento
de las inversiones, con la desaparicidén del gran propietario terrate
niente se asistié si a la configuracién de un nuevo escenario en las
relaciones sociales en el campo; y no sbélo ello, pues los resultados
del éxodo rural agregaban nuevos elementos cuya proyeccidén permitid
hacer mids evidente la necesidad de plantear alternativas de desarro
llo desde la perspectiva regional. B

En la medida en que el proceso migratorio aparece como un continuum
a lo largo del periodo que se inicia en 1940, es la reforma agraria
el centro de referencia que permite distinguir de manera mds clara
los distintos momentos en que éste se subdivide y a los que correspon
de por lo demis una determinada orientacidn en los programas y proyeg
tos.

En virtud a ello, hemos ordenado el curso de la exposicidén de la si
guiente manera: la etapa pre-reformista, que abarca el plazo 1940-
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1969 y en el que se presentan algunas de las experiencias mds repre
sentativas; la etapa reformista, que incluye el lapso de vigencia
de las adjudicaciones y los intentos correspondientes (1969-1976)
y, finalmente, la etapa actual, que se inicia en 1976 y contiene la
estrategia microregional.

1. La Etapa Pre-Reformista

Desde el 1llamado del 1ler. Congreso Indigenista Interamericano
realizado en Patzcuaro, México (abril de 1940) en el que se reco
mienda '"...que por la accién econdmica, social, y cultural se
procure que las comunidades se desarrollen para incorporarse inte
gralmente a la vida social de cada pais'", (9) y la creacién de
diversas instituciones y organismos de cooperacién técnico-finan
ciera internacional a partir de los primeros afios de la posguerrz,
América Latina y particularmente el Perd han conocido un nimero
importante de programas y proyectos de desarrollo cuyos postula
dos se .han fijado desde entonces el doble objetivo de elevar las
condiciones de vida de la poblacién rural e integrarla a la vida
econdémica y social del espacio nacional.

Las iniciativas surgidas en la etapa 1940-1969 tuvieron como eje
de sus preocupaciones la organizacién comunal y es hacia ésta
que se orientan las diferentes lineas de trabajo; en especial
aquellas vinculadas a los servicios sociales bdsicos y a los as
pectos técnico-productivos, contando en gran parte de casos con
el apoyo de la ciencia antropoldgica tanto en su versidn 'cultu
rista'" como en la aplicada. No dejaron de ensayarse sin embargo?
programas eminentemente productivistas y sin mayor adaptacién
a la realidad comunal cuya base descansaba en los exitosos logros
que en otras latitudes se habia conseguido gracias al adelanto de
la tecnologia agropecuaria.

A continuacidén, seflalaremos algunas de estas experiencias.

Es el caso, por ejemplo, de uno de los proyectos mds antiguos
del periodo, los Nicleos Escolares Campesinos, iniciado en Puno
en 1947 y luego ampliado a algunos departamentos del dmbito sie
rra-centro-sur. Nacido de una iniciativa sectorial, este proyez
to intentd renovar los sistemas técnico-pedagdgicos tradicionales
considerando que la escuela debia constituirse en el centro promo
tor del desarrollo comunal. Asi, a las actividades propias del
aula escolar se integraron otras orientadas a reforzar la estruc
tura comunal, en las que participaron nifios, jévenes y adultos.

(9) Véase: Los Congresos Indigenistas Interamericanos para el desa-
rrollo de la Comunidad, Supervisidn Regional de Nicleos Escolares.
Puno, 1968, p. 45.
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Mediante la aplicacién de la alfabetizacién funcional, 1la
educacién de adultos, nutricién aplicada, etc., se fueron
tejiendo las diversas esferas de la realidad comunal para
emprender iniciativas de saneamiento ambiental, de apoyo
a las actividades técnico-productivas, de comercializacidn,
capacitacién, etc.

Otra experiencia importante, el proyecto Vicos, iniciado
poco después (1952) con auspicios del recientemente creado
Instituto Indigenista Peruano (1946) tuvo también por postu
lado el desarrollo comunal. Poniendo igualmente el énfasis
en el 4rea educativa, pero con la diferencia de haber reali
zado el intento en una hacienda a la que pertenecieron como
fundatarios los integrantes de la comunidad de Vicos, el
proyecto buscéd demostrar que la organizacién comunal estaba
en condiciones de asumir exitosamente su propio desarrollo.
Con el mejoramiento de una serie de indicadores en educacién
y salud y, fundamentalmente, en los aspectos técnico-produc
tivos, el proyecto logré un éxito sustantivo, resultado
éste que sirvid para demostrar también los limites que impo
nia al desarrollo de la comunidad la existencia del latifun
dio. Por lo mismo, esta experiencia se autocentrd casi exclu
sivamente en la comunidad de Vicos, funcionando asi mis como
un laboratorio que como un centro irradiador hacia el resto
de comunidades del Callejdén de Huaylas.

Muy poco después, en 1954, surgid el proyecto Puno-Tambopata
cuya experiencia marca también otro hito entre las iniciati
vas realizadas en el periodo y previas al proceso de reforma
agraria iniciado en 1969. También con una entrada sectorial,
pues es promovido por la Direccidén General de Asuntos Indige
nas del entonces Ministerio de Trabajo y Asuntos Indigenas?
el proyecto surge inicialmente como respuesta a la sequia
que azotaba al departamento de Puno. Sin embargo, los objeti
vos que se propuso, consideraban la necesidad de mejora;
la situacién econdémica del campesino mediante la introduc
cién de nuevas técnicas productivas en las esferas agropecu;
ria, artesanal y de industrias rurales. B

Este proyecto es probablemente el que se planted mids explici
tamente el problema de la migracidn. A la vez que buscéd mejg
rar las condiciones que al interior de las comunidades provo
caban el éxodo, decidié regular este movimiento buscando
asistir técnicamente a las migraciones espontidneas que mar
chaban principalmente hacia los valles de la ceja de selva
del departamento.

No puede dudarse que estas experiencias, sumadas a aquellas
realizadas en el contexto latinoamericano, hayan tenido un
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efecto retroalimentador en los planteamientos que fueron
desarrolldndose en los diferentes congresos indigenistas.
En el V Congreso llevado a cabo en Quito, en el mes de octu
bre de 1964, se introdujeron dos resoluciones que hemos que
rido citar textualmente:

Resolucién No. 4. Recomienda:

1. A los gobiernos incluir entre los objetivos esenciales
de su politica de promocién econdémica, social y cultural
de las poblaciones indigenas, la coordinacién de los
programas, tanto gubernamentales como privados, a fin
de evitar la dispersién y deficiencia de la accién indi
genista nacional y de facilitar el mejor aprovechamiento
de la ayuda externa (10).

Resolucidén No. 6. Recomienda:

1. La integracidn cultural y econémica del indigena, median
te la realizacidén de una Reforma (agraria) integral en
los paises donde no se haya emprendido, que haga de la
tierra un bien de trabajo y produccién con el propdsito
de eliminar el uso indirecto de la misma, para hacer
posible la liquidacién de todo el resto del feudalismo
(11).

En el Perl es precisamente en 1964 que se da inicio a los
primeros intentos de reforma agraria, con todas las limita
ciones, que la implementada en 1969 se encargd de demostrar.
Sin embargo, junto a ello hubo una respuesta, si asi pudiera
entenderse, un tanto mds concreta con respecto a la Resolu
cién No. 4. -

En efecto, la creacién del Proyecto de Desarrollo e Integra
cién de la ‘Poblacién Indigena, que asume los proyectos que
venian ejecutdndose desde 1959 bajo el Plan Nacional de Inte
gracién de la Poblacién Aborigen (PNIPA) -del que habian
pasado a formar parte, entre otros, los Nicleos Escolares
Campesinos y el Proyecto Puno-Tambopata- intenta vertebrar
los esfuerzos de distintas instituciones con el fin de dotar
de un caricter integral al desarrollo comunal.

Para dar cumplimiento a esta iniciativa, en marzo de 1965
se crea el Consejo Nacional de Desarrollo Comunal y un afio
mis tarde el organismo con el que se da forma institucional

(10) Los Congresos Indigenistas..., Op. cit., p. 186.
(11) Ibid., p. 188,
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al proyecto, la Oficina Nacional de Desarrollo Comunal
(ONDC). El proyecto seleccioné a nivel nacional siete ambi
tos de trabajos llamados Zonas de Accién Conjunta (ZAC) en
cada uno de los cuales se ejecutaron sub-proyectos en exten
sién agro-pecuaria, asistencia técnica, salud, educacién,
vivienda rural, artesanias, fomento cooperativo, etc.

Podria afirmarse que éste es el antecedente mds préximo a
la actual perspectiva de desarrollo integral. Sin embargo,
a pesar de los logros obtenidos, las experiencias se realiza
ron en un contexto en el que prevalecia (y en cierto modo
el proyecto reprodujo) "...una posicidn etnocéntrica, que
determinaba que la mayoria de los agentes de cambio se consi
derasen 'civilizadores', ya que visualizaban su propio siste
ma de ideas y valores como el correcto, natural y superior
..." (12). Pero ademis de ello, la coordinacién interinstitu
cional "...no llegé a alcanzar los logros esperados, en gran
parte debido a que se trataba de organismos que tenfan inde
pendencia, su organizacién y sus politicas, lo cual se agra
vaba por cierto celo entre las institucionmes y las diferen
tes profesiones, cuya base se encontraba en la defensa de
los fueros institucionales y profesionales'" (13).

La presencia de percepciones ajenas al contexto socio-cultu
ral, de la que derivaban determinadas politicas instituciona
les no fue ciertamente un fenémeno nuevo o descubierto duran
te la experiencia de este proyecto. Desde fines de la década
del 40 venia palpidndose este problema con la creacidén del
Servicio Cooperativo Interamericano de Produccidén de Alimen
tos (SCIPA) cuya implementacidén en el Perd se inscribidé den
tro de la nueva politica de cooperacidén técnico-financiera
internacional de la posguerra.

La base de este modelo, experimentado previamente en Estados
Unidos, residia en la Extensién Agricola que buscaba la mejo
ra en la produccidén y sus rendimientos a partir de la aplica
cién de los adelantos obtenidos en la tecnologfa agropecua
ria desde comienzos de siglo. "Es durante la década del 50
que el SCIPA se vigoriza, llegando a contar con 48 agencias,
complementadas con pools de maquinaria, viveres, semilleros,
centros de recria, etc. y constituyen el primer esfuerzo

(12) Véase: Rall Galdo, Proyectos de Desarrollo Rural que considera-
ron la variable socio-cultural en Puno 1950-1969, Ponencia pre
sentada en el Curso-Taller, CORPUNO-ESAN, Lima, Noviembre de
1984, p. 34,

(13) Ibid., p. 35.
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de extensidn agricola realizado en el pais'" (14).

A partir de 1960 este servicio se institucionaliza como organismo
descentralizado del Ministerio de Agricultura bajo la nueva deno
minacién Servicio de Investigacién y Promocidn Agraria (SIPA).
Si bien en el primer caso '"...se aplicé un modelo de servicio
creado para regiones donde el grueso del plblico trabajaba con
una economia de mercado y para nuestro pais y nuestra zona (Puno)
no recibié ningln cambio ni adaptacidén y fue aplicado a piblicos
con economia de subsistencia...', en cuanto al SIPA, éste mantuvo
sin embargo, "...el enfoque de desarrollo del 'SCIPA anterior con
los mismos errores y a pesar de su capacidad instalada, no conté
con un equipo capaz de profundizar el andlisis sobre nuevas alter
nativas de desarrollo en base a la agricultura, dejando soslaya
des la ganaderia y los forestales. Esta situacidén se mantuvo has
ta su desintegracién en 1969" (15)

En el plano de las relaciones interinstitucionales, el balance
hecho por el autor citado sobre ambas experiencias es particular
mente interesante: '"Si bien hubo proyectos y acciones concertadas
no existié a nivel departamental un esquema o proyecto de desarro
llo agrario que diera direccionalidad a un esfuerzo concertado,
sefialando la parte que le correspondia ejecutar a cada institu
cidén y delinear los objetivos que cada servicio debia conseguir?
los que unidos a los demds, hubieran permitido avanzar sin desper
diciar esfuerzos y conseguir logros no alcanzados'" (16). Anotamos
que el SIPA formdé parte del Proyecto de Desarrollo e Integracidn
de la Poblacién Indigena.

Eje dominante del enfoque prevaleciente en este periodo ha sido
sin duda el desarrollo comunal. Sin embargo, la focalizacidén de
la tarea en el &4mbito comunal no sélo respondia a motivaciones
subjetivas con respecto al problema indigena; a nuestro parecer
lo hacia también por la imposibilidad objetiva de actuar en las
dreas bajo control latifundista con los cuales, es importante
seflalarlo, una parte importante de la poblacidén comunal mantenia
relaciones de dependencia.

Los objetivos de los proyectos entraban en conflicto asi con una
compleja realidad en la que se hallaban vinculados estructuralmen
te por lo menos tres graves fendémenos: la reproduccién del siste
ma social comunal en condiciones precarias; el debilitamiento
del régimen del latifundio ante el desarrollo de actividades eco
némico-sociales de corte mds moderno, que fueron mellando progre

(14) Véase: Hernan Torres de la Jara, Los servicios de investigacidn
y promocidn agropecuaria en Puno, Ponencia presentada al Curso-
Taller. CORPUNO-ESAN, Lima, Noviembre de 1984, p. 2.

(15) 1bid., pp. 6 y 7.

(16) Ibid., p. 8.
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sivamente su capacidad para retener a la poblacién rural; y el
proceso migratorio hacia las ciudades en las que se estaba acti
vando un proceso de sustitucién de importaciones que si bien de
mandaba mano de obra nueva, tampoco podia absorber todo el exce
dente de poblacidén generado por el problema de la tierra.

De alli el gran impacto que tuvo en su momento el proyecto Vicos,
pero de alli también el por qué de sus limites. Resultaba cierta
mente dificil, como constataba Torres La Jara, encontrar nuevas
alternativas de desarrollo y mids atln el planteamiento de esquemas
de desarrollo regional, cuando, a nuestro entender, una buena
porcién de las actividades productivas y del control econdémico
y politico que era su correlato, recaian en manos de un reducido
nicleo de poder local y regional.

En este periodo no deja de avanzarse, sin embargo, en la modifica
cién del rol del Estado frente a la problemitica rural. Un ejem
plo de ello es el Ministerio de Agricultura, cuya creacidén en
la década del cuarenta evidencia la preocupacidén por abandonar
el esquema precedente en el que via el Ministerio de Fomento y
Obras Pdblicas se daba un tratamiento poco especifico a los servi
cios agro-pecuarios.

No obstante y también por los problemas ya aludidos, el rol del
sector va siendo asumido muy progresivamente y sin delinear con
claridad una politica agraria ajustada a la proporcién de los
problemas del campo. Este fendmeno puede hacer plausible la expli
cacién de por qué los proyectos de desarrollo asumieron sistemdti
camente una perspectiva sectorial y la canalizaran preferentemen
te a través de sectores con mayor experiencia institucional como
Educacién, Salud o Trabajo; y que cuando ésta se hizo a través
del nuevo sector agricultura tropezara con los problemas que plan
ted, por ejemplo, la ejecucidén primero del SCIPA y luego del SIPA.

Las demandas de coordinacién interinstitucional en aquellos pro
yectos que ciertamente se adelantaron con disefios innovadores,
promotores de acciones concertadas e integrales, encontraban por
su parte los obstdculos propios de un sistema estatal que iba
abriéndose camino mediante una cada vez mayor divisién funcional
sectorial del trabajo institucional y que por lo mismo hacia recu
rrente, creemos, la mayor preocupacién por los fueros institucio
nales y profesionales que por una tarea vista como operativo co
min.

En tal sentido, es necesario esperar hasta la década del 60 para
encontrar los primeros intentos de creacién de instituciones que
por su contenido funcional y vigencia institucional permitieran
avizorar nuevos rumbos. La creacién del Sistema Nacional de Plani
ficacién en el nivel central y de las Corporaciones de Desarrollo
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en el departamental son una muestra de ello, aunque debamos repe
tir que ambos casos se encontraran a su vez con las trabas que
en el nivel regional planteaba la vigencia de las oligarquias
provincianas.

La Etapa Reformista

La desaparicidén del terrateniente latifundista, como actor clave
en la definicidén de las relaciones sociales en el campo, y de
la dominacidn politica y econdmica que ejercia sobre el espacio
fisico y social, constituyd ciertamente un cambio fundamental
en el escenario en el que se venian experimentando las diversas
iniciativas de desarrollo.

Junto a la reforma agraria se procesaron igualmente otros cambios
en las distintas esferas de la actividad nacional y en especial
en el ordenamiento organico-administrativo del aparato publico
institucional. A la incorporacién de nuevos sectores o de A4reas
de competencia inéditas en aquellos que venian funcionando (econo
mia, comercio, alimentacién, pesqueria, energia, turismo, etc.)
se sumaron y reestructuraron diversas instituciones financieras,
de fomento, empresas pilblicas, organismos descentralizados, etc.,
cuya configuracidén de conjunto expresaba la nueva tendencia del
Estado a asumir directa o promocionalmente funciones orientadas
a las actividades econémico-productivas.

En el medio rural se hizo mis patente alin la ampliacién de los
mirgenes de intervencién del Estado a la vida econdmica, social,
cultural y productiva.

A este respecto, los mayores esfuerzos inscritos en el proceso
de adjudicacidén estuvieron orientados a dos grandes propésitos:
la creacidén de nuevas unidades empresariales en reemplazo de aque
llas. que caracterizaron al régimen de propiedad pre—existentg
y la movilizacién y organizacién de la poblacién en funcién de
tales cambios.

El mayor peso especifico que atribuyé el proceso al sector Agri
cultura, al Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacién Social
(SINAMOS) y al Sistema Nacional de Planificacién puso de manifies
to, a nuestro modo de ver, la existencia de condiciones objetivag
inéditas.

El Ministerio de Agricultura asumid la aplicacidén de la reforma
agraria y dio paso a la creacién de las cooperativas agrarias
de produccién y de servicios, ademds de las Sociedades Agrarias
de Interés Social (SAIS), que en el caso del dmbito serrano invo
lucraron a las comunidades campesinas en actividades empresarié



50

les siguiendo la huella de los ejes productivos de las anteriores
haciendas.

El SINAMOS actudé de su lado como agente gubernamental para la
organizacién productivo-gremial de las nuevas unidades empresaria
les e impulsé igualmente la creacién de nuevas formas de articula
cién de las actividades de las comunidades campesinas (las multi
comunales), tareas a las que acompafi6 de un conjunto diverso de
sistemas de capacitacién, concientizacién y asistencia técnico-
econdmica.

En el campo de la planificacidn, los alcances del proceso en el
agro dieron una nueva base para la definicién de politicas regio
nales de desarrollo, que llevaron a la identificacidén de cuatro
macroregiones desde cuyos A4mbitos se alimenté la formulacidén de
los planes y politicas nacionales y regionales de desarrollo vy,
sobre todo, se elabor4 el Modelo de Desarrollo Rural Integrado
(17):

Si hay un rasgo caracteristico de todo el proceso es ciertamente
el de la importancia que logrd el espacio como variable central en
las estrategias institucionales. Si desde la planificacién nacio
nal se hizo cada vez mds viable la aplicacién de criterios de
mane jo espacial para el disefio de politicas y opciones de desarro
llo, desde la perspectiva del Sector Agricultura, e incluso del
SINAMOS, tales elementos también cobraron su importancia.

A pesar del énfasis sectorial y un tanto productivista, el Sector
Agricultura siguidé los patrones de jerarquizacidn espacial del
modelo de desarrollo rural integrado para articular las activida
des micro-econémicas (cooperativas y SAIS) a proyectos integrales
de asentamiento rural (PIAR) y éstos a su vez a unidades macro
llamados Proyectos Integrales de Desarrollo (PID). El centro de
investigacién y capacitacién del sector, (CENCIRA) hizo también
variados aportes al respecto en los diferentes programas que asu
mié, muchos de ellos con apoyo de la cooperacién técnica interng
cional.

Desde una perspectiva mds funcional a sus objetivos instituciona
les, el SINAMOS opté por su parte por la zonificacién de los &mbi
tos departamentales que dieron lugar a la existencia de unidades
de planificacién de base (UPB) al interior de las cuales se imple
mentaron las acciones segin las orientaciones de los diagnéstico;
alli realizados.

(17) Oficinas Regionales en el Norte, Centro, Sur y Oriente (ORDEN;
ORDECENTRO; ORDESUR y ORDEORIENTE).
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No fueron ajenos a estas experiencias los problemas ya conocidos
referentes a la coordinacién interinstitucional, mdxime si se
recuerdan los cambios institucionales que al mismo tiempo se ve
nian operando en la administracidén ptblica.

Pero resulta igualmente interesante remarcar algunos elementos
nuevos con respecto al periodo anterior, ademds de la creciente
importancia que adquiere, como ya se dijo, el problema espacial:
el desplazamiento en el eje de interés con respecto a la base
social campesina es en este sentido una cuestidén fundamental.

En efecto, la preocupacidén central estuvo orientada esta vez ya
no tanto en relacién a la comunidad campesina y al desarrollo
comunal, como si al sector asociativo y al desarrollo empresarial
y esto, naturalmente, por la renovada importancia socio-econdmica
que cobraban las unidades productivas nacidas de la reforma agra
ria.

Si bien se entendié que el proceso de afectaciones no tenia que
cubrir las 4reas de organizacidén comunal, en el contenido de las
nuevas politicas de desarrollo estas quedaron incluidas en los
PIAR y PID, principalmente, via su participacién en las SAIS.
Esto llevé a ver a la comunidad como conformante estructural de
las nuevas unidades micro-econdémicas, pese a las enormes dificul
tades que plantea -y sigue planteando- el intento de articulacidn
de dos patrones productivos que responden a racionalidades cultu
rales, sociales y econdmicas distintas aunque temporal y espacial
mente coincidentes.

Este periodo se caracterizé asi y adicionalmente por una acentua
da intervencidén del Estado en la definicién y puesta en marcha
de las politicas de desarrollo para el agro, proceso en el cual
debian reordenarse y regularse los patrones de distribucidn espa
cial de la poblacidén, cuyas tendencias migratorias no habian cedi
do y frente a los cuales la reforma agraria no deberia incidir
fundamentalmente, puesto que, se decia, '"...debe tenerse presente
que la agricultura no solucionard integralmente los problemas
que afectan al habitante rural. Existe un considerable exceso
de mano de obra para los recursos existentes en el sector, el
mismo que deberd ser transferido a otras actividades productivas
a medida que éstas adquieran capacidad de absorberlo... (18).
De alli que todos los esfuerzos desplegados y las prioridades
otorgadas al sector se considerasen temporales, por el tiempo
que éste requiera para salir de su estancamiento y ello encontra
ba su explicacién "...por el hecho de que, dentro de un horizonte
a mds largo plazo, la imagen de desarrollo se vincula, necesaria

(18) Plan del Perd. 1971-1975, Tomo II, Plan Agropecuario, p. 24&4.
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mente, a un proceso industrial y urbano" (19).

Es un periodo con una perspectiva y discurso obviamente diferen
tes. A ello se agregaria el mayor peso que se asigné a las insti
tuciones, cuyas funciones regulares tendian a asumir las estrate
gias que hasta el periodo anterior se manejaban bajo la modalidad
de proyectos especificos. Por lo menos esa es la conclusién que
puede obtenerse a la luz de la experiencia del departamento de
Puno.

De acuerdo a la investigacidén realizada para el Curso-Taller por
Palao y Garaycochea (20) es claramente perceptible el 'vacio"
que se produce durante el periodo de reformas. Mientras que duran
te la década del 50 hasta 1969 operaron veinte proyectos en el
departamento, entre los afios 1969-76 se iniciaron tan solo cinco
y culminaron trece del periodo anterior. Cabe notar que de 1976
a 1985 se iniciaron 28 proyectos.

Asi, con la clausura oficial del proceso de adjudicaciones en
junio de 1976, se cierra también una etapa en la que se introdujo
un conjunto considerable de cambios en las politicas nacionales
y regionales de desarrollo. Pero es necesario destacar que las
innovaciones estratégicas aplicadas mantuvieron a pesar de todo
un perfil bajo o de importancia relativa a la sombra de los mayo
res esfuerzos que planteé la propia aplicacién de la reforma agra
ria. Sin embargo, ello no debe esconder el hecho que se traté
también, especialmente en el caso del modelo de desarrollo rural
integrado concretado principalmente por los PIAR y PID de Agricul
tura, de los primeros y mids consistentes pasos dados en materia
de politicas y acciones dirigidas al desarrollo regional y rural.

Pero es precisamente a partir del cumplimiento del ciclo de refor
mas, vale decir, una vez superada la traba histdrica fundamental
-la gran propiedad terrateniente- y consolidado el proceso de
reforma agraria, que se hicieron mids evidentes las condiciones
objetivas minimas para encarar de manera mis integral la problemd
tica del desarrollo regional y, sobre todo, del manejo planifica
do de las acciones de desarrollo al interior de espacios menores.

(19) Ibid.

(20) Juan Palao e Ignacio Garaycochea. Los Proyectos de Desarrollo
en Puno, ponencia presentada al Curso-Taller (elaborada en base
a un inventario de proyectos a partir de 1950), ESAN-CORPUNO,
Puno, Noviembre de 1984,
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La Etapa Posreformista y la Estrategia Microregional

No nos parece por ello un azar que a partir de entonces comiencen
a cobrar fuerza en el sistema nacional de planificacidn, nuevas
aproximaciones dentro de las también nuevas condiciones que singu
larizan al actual periodo y que ponen al descubierto la extrema
complejidad que contiene la tarea del desarrollo regional, comple
jidad que lejos de cuestionarla plantea no solo su factibilidad
sino sobre todo su pertinencia.

Estas nuevas condiciones se enmarcan dentro de un proceso en el
que si bien han sido erradicadas las formas mds retardatarias
de las relaciones sociales en el campo, permanecen ain como pro
blemas estructurales el éxodo rural (21) y el bajo nivel de desa
rrollo del sector agropecuario (22). Pero de otra parte es cierto
también que han surgido tendencias hasta algin tiempo poco percep
tibles que van acentuando las diferencias interregionales. A la
hora actual, '"...los espacios rurales pueden ser diferenciados
en tres: las provincias de colonizacién, donde la poblacidén rural
se acrecienta como resultado de la apertura de nuevas tierras
en las que el '"capital" productivo se expande; luego existen aque
llas provincias al interior de las cuales el capital crece en
intensidad y donde, por consecuencia, la poblacién rural decrece
en volumen; y, por Gltimo, los espacios rezagados donde persisten
légicas de reproduccién social pre-capitalistas,. lo que permite
un crecimiento limitado de la poblacién rural al amparo de un
bajo desarrollo de las fuerzas productivas'" (23).

Junto a ello existen fendmenos diriamos inéditos como aquél que
determina que ciudades de tercer orden en los rangos poblaciona
les ya sea aumenten su tasa de crecimiento (Huaraz, Abancay, Cus
co, Pto. Maldonado, Puno y Moyobamba) o la mantengan (Ayacuchs
y Huancavelica) en tanto que el resto de ciudades sobre todo cos
teflas y particularmente Lima, la vean disminuir (24). N

(21) Es de advertir de todos modos que en el (ltimo periodo intercen

(22)

sal se manifiesta una reduccién en los montos absolutos de mi
grantes rurales, tal como se demuestra en el trabajo de: Ricardo
Vergara: Poblacién y Desarrollo Capitalista, DESCO, 1982, p.
48 y siguientes.

Una rédpida idea al respecto puede ser obtenida comparando las ta
sas anuales de crecimiento del PBI nacional y del sector agrope
cuario, asi como de la poblacién. Para el periodo 1950-1980 es
tas fueron, respectivamente: 4.7, 2.3 y 2.8%. Un andlisis deta
llado sobre este punto puede hallarse en: Daniel Martinez y Ar
mando Tealdo: El agro peruano 1970-1980: Andlisis y perspectivas
Lima, CEDEP, 1982, pp. 31 y siguientes.

(23) Vergara, Op. cit., p. 134.
(24) Ibid., p. 66.
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A estas nuevas formas que adopta el comportamiento y emplazamien
to de las actividades productivas, sociales y demogrdficas, que
no hacen reforzar la importancia que va cobrando la vinculacién
de lo rural a lo urbano, se articulan o contraponen otros fendme
nos como pueden ser la expansién del mercado de bienes y servi
cios de origen urbano-industrial en el medio rural; el incremento
de nuevos ejes y flujos de comunicacién intra e interregional;
la mayor presencia e importancia del Estado en las actividades
econdmico-sociales regionales, etc., que por el caridcter espontd
neo y poco estructurado de su evolucidén reclaman la aplicaciédn
de politicas y acciones orientadas al desarrollo.

Pero para dotar a tales politicas y acciones de un contenido pro
porcional a las nuevas demandas parecen no bastar uUnicamente los
programas y proyectos focalizados en el desarrollo comunal, ni
aquellos inspirados en una perspectiva fundamentalmente sectorial,
tal como podia ocurrir -y era objetivamente dificil superar- en
el periodo pre-reformista. Pero tampoco pareciera ser suficiente
fundamentar el disefio de programas de desarrollo integrales en
base casi exclusiva a la articulacién de unidades empresariales
campesinas, como fue la experiencia de los PIAR y PID.

Lz propuesta microregional se inscribe asi en un proceso én el
que se evidencia la necesidad de optar por un modelo de desarro
llo que considere los desequilibrios internos y que por consecuen
cia privilegie los espacios regionales del interior en la perspec
tiva de contrarestar las tendencias histdricas que han dado lugar
al centralismo.

Los grandes lineamientos de este planteamiento comienzan a tomar
forma, como ya se adelanté, luego de cumplido el ciclo de refor
mas, en especial la agraria, pero también cuando uno de los momen
tos mis importantes en la etapa de sustitucién de importaciones
venia cumpliéndose sin que pudiera percibirse una suficiente des
centralizacién en el patrdén de emplazamiento de las inversiones.

Frente a ello surge como recurso alternativo el llamado Modelo
de Desarrollo del Interior, que postula precisamente al logro
de autonomias en los espacios periféricos del interior con respec
to al proceso de acumulacién. Mediante la aplicacidén de politicas
que garanticen tanto la creacién como el usufructo interno de
los excedentes logrados en dichos espacios, el modelo de desarro
llo asi concebido se plantea como objetivo central buscar la sa
tisfaccién del conjunto de necesidades bdsicas de la poblacién
en el mediano y largo plazos y generar en el corto condiciones
adecuadas de empleo e ingreso.

Estos postulados fueron trabajados desde 1977 y publicados mis
tarde en el Plan Nacional de Desarrollo 1979-1990. All{ se plan
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tea también la ejecucidn de programas de desarrollo microregional
como instrumentos de esta nueva politica. La Jdptica que se sigue
a este respecto no es nueva pues se recurre al tratamiento de
espacios menores dentro de cada contexto regional. Lo que consti
tuye un avance, es la propuesta de programas de desarrollo inte
gral al interior de cada espacio microregional, que esta vez invE
lucran no sélo al conjunto de sus fuerzas sociales y productivas
mediante la accidn concertada de todos los sectores y organismos
del aparato plblico requeridos, sino que buscan también una arti
culacidn estructural entre lo urbano y lo rural.

AGn cuando el Plan Nacional de Desarrollo 1979-1990 no fuera defi
nitivamente institucionalizado y quedara a nivel de proyecto,
otros esfuerzos como el Diagnéstico a la Realidad Nacional, traba
jado también desde 1977 y editado en 1980, coadyuvaron a la intro
duccién de los nuevos planteamientos en los planes nacionales
de desarrollo a partir del correspondiente a 1978-79 en adelante.

En el nivel regional se hicieron igualmente numerosos avances,
tanto desde el punto de vista tedrico-conceptual como en la imple
mentacién de PDM. A este respecto, es menester destacar como uno
de los centros de origen del planteamiento, a la antigua Oficina
Regional del Norte (ORDEN) que en el proceso de definicién de
sus respectivos &mbitos menores fue aproximidndose a la nocién
de microregidén, proceso que seria ademds sustentado con la expe
riencia del Programa de Desarrollo de Cajamarca (PRODESCA) que
a partir de 1978 fue asumido como referencia bisica para la difu
sién de los PDM. N

Junto a ello, algunos cambios institucionales comenzaron a operar
se también en el nivel regional. La creacidén en 1978 de los Orga
nismos de Desarrollo (ORDES) tuvo importancia por cuanto la es
tructura orgdnica con la que contaban tornaba operativa la concer
tacién de esfuerzos multisectoriales, en la medida en que cada
sector presente en el &mbito departamental funcionaba como drgano
de linea de dichos organismos. Este nuevo esquema hizo mis facti
ble aln la implementacién de los PDM, aun cuando tuvo una corta
vigencia. En efecto, de acuerdo al mandato de la carta constitu
cional de 1978, dos afios mds tarde se crean las corporaciones
departamentales de desarrollo -sustituyendo a los ORDES- como
entes transitorios en el proceso de descentralizacidn, regionali
zacién y creacién de gobiernos regionales. Por paraddjico que
pueda parecer, con las atribuciones asignadas a las nuevas corpo
raciones se regresa al esquema por el cual los sectores vy sus
organismos descentralizados pasan nuevamente a depender del nivel
central.

A pesar de estos cambios, la implementacidén de la estrategia mi
croregional ha seguido el curso de su implementacidn, proceso
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que por lo demds ha tenido un efecto retro-alimentador sobre los
esquemas conceptuales y metodoldgicos iniciales. Hasta marzo de
1985 se habia culminado la delimitacién de 135 dmbitos microregio
nales en 22 departamentos, quedando pendientes los departamentos
de La Libertad y Pasco. Con respecto a la implementacidén de PDM,
estos sumaban 13 ubicados en La Libertad, Ancash, Apurimac, Cusco,
Puno, Tumbes, y Ucayali (25).

AGn cuando el proceso de implementacién se abre précticamente
en 1980, es decir, se trata de un lapso todavia corto, la expe
riencia hasta ahora acumulada a nivel global ofrece algunos indi
cios sobre las dificultades que entrafa.

A este respecto no sblo deben contemplarse las limitaciones que
ha encontrado la concertacién multisectorial en el sistema de
corporaciones, tema éste que es tratado en detalle en las siguien
tes secciones, sino también el conjunto de desfases generadas
por la desigual institucionalizacién que ha tenido la estrategia
microregional.

Si bien es cierto que el proceso de delimitacidén microregional
ha alcanzado el 96% del territorio nacional, no deja de serlo
también la ausencia de delimitacidén regional, por lo que existe
todavia confusién entre lo departamental y lo regional. Esta cir
cunstancia plantea interrogantes hacia futuro dado que la confor
macidén de las regiones podria llevar a reajustar la actual delimi
tacién microregional. Esta eventualidad no reviste en si mayor
problema a menos que tales reajustes supongan ya sea una modifica
cién en las prioridades ya establecidas con respecto a la implg
mentacién de determinados PDM y para los cuales ya se habria he
cho inversiones o, lo que podria ser mds complicado, que supongan
el fraccionamiento de los &mbitos de los PDM en funcionamiento
y con una cierta antigliedad. Ello obliga pues a mantener un co
rrecto eslabonamiento en las diferentes fases pre-operativas y
operativas y sobre todo una priorizacién adecuada de aquellos
PDM que deban pasar a la etapa de implementacidn, cosa que por
lo demds parece no haberse verificado en todos los casos en lo
que va del proceso.

En efecto, segin Valcircel, '"el proceso de planificacidn microre
gional, que implica la fase previa (delimitacidén y priorizacién)
y las etapas de diagndéstico, formulacidén, ejecucidén y evaluacidn,
no han sido aplicadas en la mayoria de los PDM sobre rigurosas

(25) Véase Miguel Valcdrcel: Estrategia para consolidar el desarrollo
microregional, Ponencia presentada al Seminario: "Experiencias
de <los Programas de Desarrollo Microregional', INP-PNUD, Lima,
Marzo de 1985, p. 8.
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bases técnicas y metodologias, sino mds bien las decisiones para
trabajar en determinadas zonas del pais se definieron mayormente,
sea por las orientaciones (generales) contenidas en los Planes
Nacionales de Desarrollo, sea por el interés mostrado por las
instituciones nacionales e internacionales o por las facilidades
administrativas que otorgaban las zonas elegidas (26).

A estos inconvenientes podrian agregarse otros, dentro de lo que
consideramos constituye todavia la etapa de institucionalizacidn
de la estrategia microregional. Sin embargo, no toca al presente
trabajo hacer una evaluacién global al respecto, pero si afirmar
nuevamente la importancia que ésta tiene en momentos en que exis
ten condiciones objetivas mis adecuadas que en los periodos ante
riores para planear una estrategia nacional de desarrollo regio
nal y microregional.

Lo que si cabe anotar como fenémeno paralelo a la microregionali
zacién, es el surgimiento de la tendencia hacia un cierto '"proyec
tismo'" que se vislumbra desde la conclusién del periodo de refor
mas. Yendo probablemente a contramano de la importancia que adqui
rieron algunas instituciones en la direccién y ejecucién de 'accio
nes de desarrollo como parte de sus funciones regulares, la op
cidén por autonomizar dichas acciones via la ejecucidén de proyec
tos especificos, parece constituir una alternativa que de algin
modo ha '"competido' con el proceso de implementacidén de la estra
tegia microregional. a

A pesar de que muchos de los proyectos plblicos se han inspirado
precisamente en el modelo de desarrollo rural integrado formulado
en el periodo anterior, no dejan de constituir variantes ain
no suficientemente ajustadas al nuevo modelo, para no referirnos
a aquellos que se nutren de otras bases conceptuales.

En un trabajo previo, en el que efectuamos un inventario de pro
yectos de desarrollo rural tuvimos ocasién de consignar la exis
tencia de 83 programas y proyectos a nivel nacional -sin conside
rar a los que se hallaban en la etapa de pre-inversién- constatén
dose que '"...la prictica también muestra proyectos con ambitos
diferentes al microregional, asi como con perspectivas asociadas
a lo que podria denominarse ya sea una especificidad sectorial
(educacidén, salud, agricultura, etc.) o una accién de tipo pun
tual (forestacidn, irrigacidn, capacitacién, etc.)" (27) ademis
de ello, el retorno en gran nimero de éstos al enfoque de desarro
llo comunal, pero esta vez bajo consideraciones que aluden al

(26) Ibid., p. 11.
(27) ‘Instituto Nacional de Planificacién D.G.P.S. Inventario de Pro-
yectos de Desarrollo Rural, Lima, Diciembre de 1984.
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hecho que la reforma agraria no beneficié a las comunidades campe
sinas.

Como puede verse, dentro de la heterogeneidad de proyectos que
en la actualidad coexisten con los PDM vuelven a destacar algunos
de los rasgos presentes en el primer periodo (perspectiva secto
rial, enfoque comunal) y otros del segundo (desarrollo rural inte
grado) que si bien no demuestran con ello que las condiciones
de hoy sean las mismas que las de hace cuarenta afos, que duda
cabe, plantean si la necesidad de consolidar propuestas de desa
rrollo ajustadas a la magnitud y caracteristicas que ha adquirido
la problemdtica regional y rural. No parece, en efecto, que con
la existencia de proyectos dispersos resultantes de enfoques mdl
tiples y hasta diriase contradictorios sea posible hacer frente
a la nueva tarea.

La estrategia de desarrollo regional/microregional puede resultar
una alternativa pero como ya ha sido dicho, el proceso de su ins
titucionalizacidén es todavia corto y la implementacidén de cada
PDM hace frente a miltiples limitaciones que no sdlo tienen que
ver con la complejidad de sus objetivos, sino también y fundamen
talmente con las caracteristicas orgdnico-administrativas del
aparato estatal, tal como vamos a tener ocasién de observar en
las experiencias de Puno.



CAPITULO 111

LOS PROGRAMAS MICROREGIONALES EN PUNO



CAPITULO 111

LOS PROGRAMAS MICROREGIONALES EN PUNO

Tal como se desprende del contenido de la seccidén previa, Puno es
uno de los departamentos en el que se han asentado los programas y
proyectos de desarrollo mids importantes de las dGltimas décadas.

Pero no obstante el esfuerzo que ha supuesto la implementacidn de
la extensa serie de experiencias de desarrollo, el proceso de integra
cidén de la regién a la dindmica socio-econdmica nacional ha seguido
los patrones impuestos por las grandes tendencias: centralismo, éxodo
rural, urbanizacién espontdnea, desarrollo desigual intra e interre
gional, etc.; tendencias que por lo demds tampoco fueron paliadas
sustantivamente con la aplicacidén de la reforma agraria.

En la medida en que el escenario social surgido de la desaparicidn
del monopolio terrateniente no supuso cambios inmediatos en los resul
tados econdémico-productivos, sino que mis bien permitidé poner al des
cubierto la extrema complejidad de la tarea que en adelante implicaba
el desarrollo del departamento, el 6rgano regional de planificacién
de Puno se abocd, al igual que en el plano nacional, al disefio de
una nueva estrategia. Esta debia tomar por referencia las limitacio
nes de las experiencias anteriores en programas y proyectos y permi
tir el mejor aprovechamiento de las condiciones abiertas por el nuevo
escenario social, de modo que los futuros esfuerzos se encaminaran
mds sélidamente hacia la articulacién del espacio regional.
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Los rasgos esenciales de la realidad del departamento sustentan légi
camente la validez del propdsito. Su actual configuracién, caracteri
zada por la predominancia de agudos niveles de depresién socio-econd
mica, plantea en el 4dmbito rural la coexistencia insular de formas
diversas de organizacién social y productiva, cada vez menos corres
pondientes: comunidades campesinas; parcialidades; minifundio; peque
fia y mediana propiedad; unidades empresariales campesinas; etc., en
tanto que en el &mbito urbano, precariamente integrado al primero,
prevalecen un conjunto de actividades igualmente desarticuladas en
el que tiende a predominar la economia informal, producto a su vez
de una urbanizacién interna focalizada en las ciudades de Puno y Ju
liaca, cuyos indices de crecimiento en el G(ltimo periodo intercensal
se cuentan entre los mds altos del pais (28).

Frente a ello y sin apartarse de los lineamientos globales surgidos
en el nivel central, la estrategia de desarrollo propuesta para Puno
contiene, sin embargo, elementos que singularizan su enfoque.

Partiendo de la necesidad de superar tanto los enfoques sectoriales
como aquellos multisectoriales insuficientemente integrados, se postu
la un modelo de desarrollo integral que involucra al departamento
en su conjunto, el mismo que es definido como regiédn.

En el documento '"Lineamientos de Desarrollo a Largo Plazo para la
Regidén Puno'" (29), culminado en 1979 y cuya primera parte contiene
un amplio diagnéstico situacional (Andlisis Regional), se hallan plas
madas las ideas centrales del modelo. Como ha sido dicho, si bien
se incorporan los postulados nacionales al respecto, se introducen
también algunas precisiones importantes.

En primer término, en referencia al planteamiento de desarrollo del
interior, se propone el Modelo de Desarrollo Interno; '"...el mismo
que se sustenta en valores y conceptos propios de la realidad regio
nal, asi como en sus recursos humanos y naturales" (30). Con ello
se quiere significar también que el logro de una estimulacién social,
econdémica, productiva y espacial interna, constituye el fundamento
de una integracidén equilibrada de la regidén a la dindmica nacional
y en especial a la de la macroregién sur.

(28) Una visidén panordmica sobre la realidad de Puno es presentada
en el trabajo de F. Paredes, H. Rodriguez y J. Villena: Puno:
Realidad y Perspectivas de Desarrollo. Proposiciones para el
Andlisis, Curso-Taller, CORPUNO-ESAN, Puno, Enero de 1985.

(29) Oficina Regional de Planificacidén del Organismo Regional de Desa
rrollo de Puno (CORDEPUNO). Mimeo, 1979. B

(30) H. Rodriguez Benavides, Los Programas Microregionales como ins-
trumento para la administracidn regional. Ponencia presentada en
el 1ler. Periodo Académico del Curso-Taller, Puno, Octubre de
1984,




63

En segundo lugar, la estrategia de desarrollo, al optar por la organi
zacién interna del espacio en base a la delimitacién de ambitos micr§
regionales, prioriza la ejecucidén en éstos de programas de desarrollo
cuya concepcidn estd vinculada a una gestidén integral en la que estén
involucrados gobiernos locales, administracién pidblica, sector priva
do y poblacidén. Con ello se intenta superar no sbélo la perspectiva
cldsica de ejecucién de proyectos especiales de inversién, sino tam
bién ampliar y enriquecer el modelo de desarrollo rural integrado
al incorporar la dimensidn urbana.

En tercer lugar, la visidn regional/microregional apunta desde sus
inicios a la necesidad de imprimir continuidad a los esfuerzos de
consolidacidén de un proyecto regional en el contexto nacional, cuyo
punto culminante debe suponer la corsecucidén de una administracidn
publica estructurada en funcién a las condiciones y objetivos del
desarrollo regional, en la medida en que se concibe que ésta juega
un papel estratégico en la promocidén del desarrollo.

1. La Implementacidén de la Estrategia Microregional

Al igual que en el nivel nacional, la implementacién de la estra
tegia microregional en Puno mantiene un curso que viene siendo
retroalimentado ccn las experiencias y resultados obtenidos en
los diferentes pasos avanzados.

Los ejes centrales de dicha implementacidén son a nuestro juicio
los siguientes:

a. La formulacién de los lineamientos de desarrollo a largo pla
zo, que contiene el modelo de desarrollo interno.

b. La conceptualizacién de los programas de desarrollo microre
gional °

c. La delimitacidén sub-regional y, particularmente, microregio
nal, que supone la formulacién de una metodologia de delimita
cidn.

d. La priorizacién microregional como guia del proceso de imple
mentacién de los PDM.

e. Implementacidén de los PDM.

Ahora bien, el proceso seguido por la implementacién microregio
nal no ha sido necesariamente lineal. La introduccién de una nue
va opcién estratégica, como la que nos ocupa, se ubica en una
légica distinta:
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En primer lugar, en razdén a la naturaleza de su disefio. Es necesa
rio considerar que su consolidacién (léase el paso por las prue
bas de su consistencia conceptual y pertinencia social) no se
verifica ni acaba en el laboratorio, en la medida en que el pro
pio proceso de su formulacién exige el traslado sistematico de
investigacién a accidén. Avances, retrocesos y traslape de lineas
de trabajo, son todos fendmenos inherentes al proceso.

Ejemplificando lo dicho, cabe observar que si bien los lineamien
tos de desarrollo para Puno (a.) contienen los ejes centrales
del modelo de desarrollo interno, su formulacién conllevé la aper
tura de lineas de trabajo paralelas (b; c; d) desde sus inicios
en 1977. Resultado de la labor desplegada fue la publicacién ofi
cial en 1980 tanto de los propios lineamientos y de la metodolo
gia de delimitacidén subregional, asi como de la primera versidn
de la delimitacidn microregional en tanto. tal.

En segundo lugar, por cuanto se halla sometida a las dificultades
que entrafia el traducir sus aportes tedricos y técnicos en deci
siones politicas inmediatas y que sobre todo no impliquen una
modificacidén sensible en su concepcidén original. Determinados
compromisos previos dificiles de modificar en el corto o mediano
plazos, o condicionantes de distinto orden (normativas, financie
ras, técnicas, o de recursos humanos) son entre muchos otros los
factores que pueden generar desfases importantes entre lo propues
to y lo asumido. -

Asi, con respecto a la delimitacidén y priorizacidén microregional,
H. Rodriguez (Op. cit.) da cuenta por ejemplo, que "...la delimi
tacién sub-regional contiene un sesgo o distorsién que esta cong
tituido por el &mbito Microregién Juliaca, el mismo que préctica
mente no fue trabajado por haber estado previamente definido como
ambito del PIAR Lampa-Capachica y luego por el PRODERJU,
que en 1979 tenia ya formulado su proyecto y se encontraba en
plena negociacidén su financiamiento y cuya ejecucidén se inicié
en 1980". Es decir el mismo afio en el que se comenzaba a oficiali
zar la nueva estrategia. i

Finalmente, en razén a las caracteristicas orgdnicas y capacidad
operativa del aparato institucional. Este es de suyo un aspecto
crucial pues corresponde al nivel de la implementacién. Aun en
la hipdtesis de una traduccién fiel de las propuestas técnicas
por las decisiones politicas, resulta obligado constatar las res
tricciones y limitaciones que a menudo presenta la administracién
piblica para traducir a su vez dichas decisiones en acciones co
rrespondientes. En ello estdn implicitas no solo restricciones
orgdnico-administrativas, financieras, técnicas o de recursos
de personal, lo estdn también aquellas que tienen que ver con
los cambios o reformas que ciclicamente se operan y que sin duda
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alguna afectan la continuidad en el proceso de implementacién
de estrategias que abarcan el corto, mediano y largo plazos.

Conviene recordar, por ejemplo, los cambios institucionales opera
dos en Puno durante la fase de formulacidén/implementacién de la
estrategia regional. Asi entre 1978 y 1981; es decir, hasta cuan
do ya se habfan concluido algunos de los principales aspectos
de la estrategia, tenia vigencia el Organismo Regional de Desarro
llo de Puno (ORDEPUNO) cuyas caracteristicas orginico-administra
tivas fueron una referencia concreta al modelo. Pero como se sabg,
a partir de 1981 se crea CORPUNO, modificdndose de manera impor
tante el esquema anterior. B

En el cronograma adjunto hemos intentado una aproximacidén al pro
ceso de formulacién/implementacién de la estrategia microregional.
Para obtener una perspectiva de conjunto se han incluido ademéds
los principales avances en la formulacidén hecha en el nivel cen
tral de planificacién, asi como el paso de ORDEPUNO a CORPUNO
y las fechas de puesta en marcha de- los dos PDM en actual ejecu
cidn.

Puede afirmarse en suma que a la propia gradualidad que ha reque
rido la formulacién/implementacién de la estrategia de desarrollo
de Puno, hay que agregar la complejidad y dificultades que entra
fia el sistema de correspondencias entre por los menos tres nive
les: el de la propuesta técnica; el de las decisiones politicas;
y el de la capacidad operativa del aparato publico.

Veremos ahora los contenidos de la delimitacién sub-regional y
de la ccncepcién de los PDM.

1.1 La Delimitacidén Sub-regional

Las acciones que venian cumpliéndose desde 1977 en el Area
Programa Acora-Ilave son consideradas el punto de par
tida de la estrategia. Aun cuando en sus origenes prevalecid
el modelo de desarrollo rural integrado propuesto por el
sistema nacional de planificacidén, su evolucién en Puno has
ta los PDM supuso previamente la adopcidn del modelo de desa
rrollo interno. e

Su implementacién consideré entonces como poco necesario
la delimitacién interna del 4mbito departamental de modo
de dar forma a la politica de acondicionamiento territorial
implicita en la estrategia de desarrollo.

Dentro de su marco conceptual operativo, la delimitacién
espacial interna contiene ambitos territoriales de distinta




CRONOGRAMA

DE IMPLEMENTACION DE

LA ESTRATEGIA MICROREGIONAL

1977

1978

1979

1960

1981

1982

1983

1984-85

1. Avances desde Planificacidn

a. Nivel Nacional
- PND (*) 1977-1978
- PND 1978-1979

- Proyecto de Plan Nacional
Largo Plazo 1979-1990

- Diagndstico de la realidad
nacional
- PND 1979-1980/1980-1981...

- Fundamentos conceptuales v
metodoldgicos para la pla-
nificacién microregional

b. Nivel Puno
- Area-Programa Acora-1lave

- Lineamientos de Desarrollo
a largo plazo

- Metodclogia de Delimita-
cién subregional

- Delimitacién subregional
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escala (nivel sub-regional): zona, microregién y Adrea-progra
ma. El primero es el ambito espacial inmediatamente menor
a la regién. El dmbito microregional es por su parte la "uni
dad o espacio geografico minimo en el cual es posible encoE
trar una estructura productiva propia, un ecosistema relati
vamente homogéneo y un sistema vial que posibilite los inter
cambios, al mismo tiempo que (...) una unidad minima de admi
nistracidn'" (31). El A4rea-programa es finalmente un dmbito
contenido por la microregién que '"...constituye el marco’
o6ptimo para materializar las operaciones de desarrollo con
templadas en los programas microregionales" (32).

De este conjunto de &mbitos sub-regionales la microregién
es considerada la unidad bdsica para fomentar el desarrollo
de la regidn, razdén por la que el proceso de delimitacién
sub-regional ha tenido por interés central y prioritario
la definicién de los &ambitos microregionales y consecuente
mente la formulacién e implementacidén de los PDM. B

Los criterios seguidos para la identificacidén de los espa
cios microregionales han sido miltiples.

Se consideré en primer lugar la naturaleza de las activida
des y la existencia de una relativa unidad de conjunto den
tro del espacio por la predominancia de alguna de ellas.
Ligado a ello y en la perspectiva de la articulacién espa
cial, se tuvo en cuenta las vias de acceso que de alguna
manera dan continuidad a un determinado espacio y se estudié
consecuentemente el emplazamiento tanto de los recursos natu
rales como de la poblacidén, sin perder de vista la necesidad
de mantener la integridad de las unidades empresariales cam
pesinas. Todos estos criterios fueron aplicados recurriendo
al mismo tiempo a aquellas referencias fisiogridfico-ecolégi
cas que permitieran encontrar una determinada continuidad
fisica en el territorio y la existencia de una relativa homo
geneidad de pisos ecoldgicos.

La compleja combinacidén de variables generada con la aplica
cién de este conjunto de criterios tuvo a su vez que asociar
se a los procesos y dindmicas econdémicas y socio-culturales:
relaciones urbano-rurales; flujos y centros de intercambio;
sistemas de influencia de los centros urbanos; afinidad cul
tural; distribucién, emplazamiento y accesibilidad a los
servicios sociales, etc., tratando en definitiva, y hasta
donde técnica y conceptualmente era posible, de mantener

(31) Oficina Regional de Planificacién. Delimitacidén Sub-regional,
Puno, Noviembre de 1982.
(32) 1bid.
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los limites politicos distritales.

La identificacién de los ambitos microregionales ha ido en
contrando su maduracién a lo largo de una serie de aproxima
ciones sucesivas, dada la complejidad de la red de interde
pendencias de las variables en juego y por efectos de la

naturaleza procesal del sistema de acumulacidén de resultados.
De acuerdo a la informacidén consultada (33) dos han sido

las técnicas de cuya aplicacién ha dependido lo fundamental

de los resultados: la superposicién de mapas y el andlisis

gravitacional. La primera permite establecer el juego de

contrastes entre las variables consideradas, de modo de iden
tificar los- agregados espaciales capaces de conformar un
dmbito microregional, en tanto que la segunda, en base al

modelo gravitacional, incorpora las dimensiones cuantitati

vas (indicadores) inherentes a las variables con la finali
dad de medir y corregir los niveles de consistencia del pri
mer ejercicio.

Luego de dos aproximaciones previas que identificaron cator
ce y doce microregiones respectivamente, se obtuvo la ver
sién vigente que contempla la existencia de diez microregio
nes, las mismas que han sido oficializadas por CORPUNO (1983)
para fines de la implementacién de la estrategia de desarro
llo regional.

De otro lado, en lo que respecta a la priorizacién de ambi
tos microregionales, se procedié a la aplicacién de un mode
lo de andlisis multivariado buscando con ello compatibilizar
los requerimientos socio-econdémicos con las disponibilidades
de recursos. De cualquier manera, ésta es una de las propues
tas técnicas de mayor sujecién a las decisiones politico-
institucionales.

1.2 La Concepcién de los PDM

Hasta donde permite el andlisis de los diversos documentos
producidos por el organismo regional de planificacidén, la
definicién sobre las caracteristicas de los PDM aparece mis
como una referencia estratégica general (o a veces como refe
rencia implicita) que como una categoria acabada y especif?
camente operativizada. En todo caso, habria que entenderla
como parte del conjunto de lineamientos propuestos cuya espe
cificidad debe ser lograda en el disefio mismo de cada nuevo

(33) Ver "especialmente: Oficina Regional de Planificacién. Metodolo-
gia de Delimitacidén Sub-Regional, Puno, 1980.
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PDM.

Ensayando una sintesis, podria considerarse que la construc
cidén conceptual de los PDM hecha en Puno admite por lo menos
cuatro lecturas: con respecto a su caracter instrumental
dentro de la estrategia de desarrollo regional; en funcidn
a sus contenidos especificos como programas de desarrollo;
en relacién a la misién o tarea que se les atribuye; y, fi
nalmente, con respecto a las metas globales que se espera
deben alcanzar.

a. Dimensidén instrumental

Desde este punto de vista, los PDM son definidos como
instrumento para:

- la planificacién y programacién del desarrollo en
el nivel microregional, proyectando sus alcances al
nivel local y regional;

- la organizacidn y acondicionamiento territorial;
- la concertacidén multisectorial;

- la concertacidn con el sector no publico.
b. Contenidos

Partiendo de la concepcién del ambito microregional como
un sistema socio-econdémico integrado, los PDM tienen:

- un caricter integral, por el tratamiento multidimen
sional de la problemidtica del &mbito;

- un enfoque multisectorial, por la naturaleza integral
de las acciones desplegadas;

- una concepcién unitaria de las relaciones urbano-rura
les, siendo lo rural el eje prioritario, dadas las
mayores potencialidades que éste presenta en el depar
tamento; T

- un cardcter participativo, por cuanto contemplan la
participacién de la poblacidén en las fases de formula
cidn, ejecucidén y administracién.

c. Misidén o tarea

A este respecto, los PDM estan orientados a:

- ‘el establecimiento de estructuras y sistemas de admi
nistracidén desconcentrados del nivel regional;
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- la planificacién del desarrollo en el ambito microre
gional;

- la definicidén y priorizacién de actividades producti
vas, de servicios y otras que den sustento al sistema
socio-econémico integrado;

- la programacidén de proyectos de caricter estratégico,
para el logro de efectos multiplicadores;

- la programacidn y ejecucidén de acciones que integren
y articulen el espacio microregional, en especial
su aparato productivo.

d. Metas globales
En este campo, los PDM estdn llamados a:

- Jlograr una racional explotacidén de los recursos natu
rales regionales;

- activar el proceso de acumulacién que dinamice el
desarrollo microregional y regional, en base a la
generacidén y usufructo de los excedentes econdmico-
financieros;

- propender a la armonizacién de los dmbitos administra
tivo-territoriales de la administracidén plblica des
concentrada;

- lograr la organizacién y acondicionamiento del terri
torio microregional a escala regional;

- 1integrar a la poblacidén microregional, en especial
en las 4reas de frontera politica.

Acompafia a este marco conceptual el desarrollo de un modelo
de formulacidén de los PDM, que incluye pautas metodoldgicas
para la realizacidén de las diferentes etapas que comprende
la fase pre-operativa de los mismos: diagndstico, programa
cién global; negociacién inicial; programacién definitiva
y financiamiento-ejecucién. :

Conviene sefialar, finalmente, que a la hora actual la Ofici
na Departamental de Planificacién de la CORPUNO, posee va
rios PDM en la fase pre-operativa, tres de los cuales han
culminado su respectiva programacidén global. Estos correspon
den a las microregiones Azingaro; Frontera Sur e Ilave-Juli.

2. Los PDM en Ejecucién

Con la puesta en operacién de los programas PRODERJU y PROMIR-
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MELGAR, se da inicio en Puno a la etapa mds importante y compleja
del proceso de implementacién de la estrategia microregional.
Pese a sus diferencias de disefio, la experiencia acumulada hasta
hoy por ambos PDM resume, sin duda alguna, lo fundamental de los
alcances y limites que impone la actual organizacidén y capacidad
operativa del aparato publico a la propuesta microregional.

Si bien el interés del presente trabajo no es detenerse en el
examen particularizado de cada uno de estos programas, resulta
de todos modos necesario dar a conocer algunos de sus datos gene
rales.

2.1 E1 PRODERJU
2.1.1 Antecedentes

Fruto, en sus origenes, de una iniciativa nacida en el
sector agricultura (1977-78), y luego transferido al ORDE
PUNO como proyecto especial (1979), debido en gran parte
al corte multisectorial que fue adoptando su disefio, el
Programa Juliaca es el caso-ejemplo de los proyectos o
programas disefiados e implementados en una coyuntura carac
terizada, de un ladc, por la sucesién de cambios institg
cionales en el aparato piblico regional y, de otro, por
el entrecruzamiento de diversos enfoques con respecto al
mane jo de las acciones de desarrollo.

Desde el punto de vista de los cambios institucionales,
el PRODERJU ha conocido diversos momentos, desde aquél
de su gestacidén en el sector agricultura, hasta su paso
por tres organismo regionales: el Comité de Desarrollo
de Puno (COMDEP) durante cuya vigencia se halla una parte
de su fase pre-operativa (sobre todo el diagndstico); el
Organismo Regional de Desarrollo de Puno (ORDEPUNO) con
el que se culmina su formulacién y se da paso a la fase
operativa (1980) y la actual Corporacién (CORPUNO) bajo
cuya dependencia orgidnico-administrativa viene funcionando
desde 1981.

En relacidn a los aspectos de enfoque, el PRODERJU parece
contar con diversos afluentes conceptuales. De su origen
sectorial proviene, por ejemplo, se actual &dmbito de ac
cién, el mismo que previamente dio cabida al PIAR Lampa-—
Capachica, modalidad de proyecto que como ha sido dicho
pertenecia al sector agricultura. De la estrategia propues
ta en la década pasada por el sistema nacional de planifi
cacién subyace, en la actual concepcién del PRODERJU, el
modelo de proyecto de desarrollo rural que se caracteriza
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por el mayor énfasis puesto en los aspectos técnico-produc
tivos. Finalmente, del modelo microregional proviene su
actual denominacién y ello debido en gran medida a las
potencialidades que ofrece su esquema multisectorial como
base para el tratamiento integral de las acciones.

Todo ello ha sido de una significativa importancia en la
experiencia del PRODERJU, por lo que creemos vale la pena
exponerlo a modo de contexto antes de pasar a los aspectos
de detalle.

Podria afirmarse que de la coyuntura de cambios institucio
nales derivan algunos de los principales problemas de ges
tién enfrentados por este programa, en tanto que de los
factores conceptuales las contingencias de su ubicacién
dentro de la estrategia microregional aplicada en Puno.

Con respecto a los cambios institucionales, el paso de
CRDEPUNO a CORPUNO en 1981 es sin duda alguna el que mayor
influencia habrd de tener en la gestidn interna del Progra
ma. Producido en momentos en que el PRODERJU ya llevaba
un afio en su fase operativa, sus efectos tendrdn un impac
to significativo en un plazo que globalmente podria ubicar
se en el periodo 1980-1982. El resultado concreto se tradu
ce en la existencia de una escasa estabilidad en la condug
cidén del programa: se asiste asi a una elevada rotacidn
de responsables ejecutivos y como correlato de ello a la
aparicién de una tendencia al cumplimiento de metas caren
tes de una suficiente orientacidn estratégica. Estas difi
cultades van a pesar sobre el plan y cronograma originaleg
por los obvios desajustes que generan, hecho que, por lo
demds, hard mis compleja y recargada la gestién a partir
de 1983 cuando se obtiene la estabilidad requerida.

En lo que concierne a los aspectos conceptuales, la puesta
en marcha del PRODERJU, cuando algunos de los aspectos
centrales de la estrategia microregional se hallaban toda
via en formulacién, en especial la delimitacién microregio
nal y el modelo y metodologia de formulacién de los PDM,
y la decisién del ente departamental de atribuirle el ca
ridcter de programa microregional bajo tales circunstancias
generard en este programa una suerte de '"crisis de identi
dad" cuando mis tarde se propone el modelo de PDM y se
culmina el proceso de delimitacidn microregional. La razén
de tal '"crisis" deriva légicamente de la existencia de
ciertas incompatibilidades entre el modelo del PRODERJU
y aquél diseflado por la estrategia microregional.

Conviene agregar de todos modos que este elemento incidird
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también en la gestidn interna del PRODERJU, sobre todo
a partir de 1983. A mds de dar cumplimiento al plan origi
nal y subsanar los efectos de las dificultades aparecidas
en los primeros afios de su implementacidn, la gestidn del
programa hubo de desarrollar algunos esfuerzos por tratar
de introducir los aportes posibles que permitieran acercar
algunos de sus contenidos a los del modelo de PDM. No obs
tante, tales iniciativas debieron desplegarse considerando
los mirgenes no siempre amplios determinados por el plan
original y el convenio de préstamo que lo sustenta. Es
claro que la formulacién de la segunda fase del programa
debe contar con mejores condiciones y posibilidades a este
respecto.

En la practica éste es un fendmeno que no sélo ha plantea
do un serio reto a la gestidén interna del PRODERJU -sefiale
mos que gran parte de las expectativas que han generado
devienen del hecho de haber sido considerado el primer
PDM implementado en Puno- sino que ha supuesto también
otro similar a la planificacidn regional en sus intentos
de dar coherencia a cada uno de los pasos avanzados en
la implementacién de la estrategia microregional.

Sintesis

El PRODERJU o Proyecto de Desarrollo Rural Puno-Microre
gién Juliaca, constituye un dérgano desconcentrado de CORPU
NO, en tanto que técnicamente funciona como proyecto espe
cial del mismo organismo. Su sede es la ciudad de Juliaca
y el &dmbito que cubre abarca parcialmente el territorio
de cinco provincias: San Romédn, Puno, Lampa, Azdngaro y
Huancané, constituyendo las zonas correspondientes a las
tres primeras, lo fundamental de su cobertura.

Es en el curso del segundo semestre de 1980 cuando se pone
en marcha el programa; pero es sélo a partir de julio de
1981 que en la practica se da inicio a la ejecucién del
convenio de préstamo que lo sustenta. Dicho convenio acor
dadec con el BIRF (Banco Mundial) establecié como plazo
de duracidn cuatro afios, es decir hasta julio de 1985.
Sin embargo, en 1984 se procede a una reprogramacién de
los términos originales de dicho plazo, fijidndose como
nueva fecha de culminacién el 31 de diciembre de 1986.
El monto del convenio asciende a U.S.$ 15 millones y el
presupuesto global con la contrapartida nacional a U.S.$
27 millones. Cabe sefialar que casi un tercio del monto
global (U.S.$ 8 millones) se programd para el A4rea de cré
ditc agropecuario comc parte del compromiso de la contré
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parte nacional a través del Banco Agrario. Hasta diciembre
de 1984 el nivel de ejecucién del programa de inversiones
habia alcanzado el equivalente al 45%, siendo la linea
de crédito agropecuario la que acusaba el menor nivel de
avance (15% aproximadamente).

De acuerdo a los enunciados de su plan global, los fines
del PRODERJU se ordenan alrededor de un objetivo bédsico
y del cual depende su disefio: incrementar la produccidn
agropecuaria de su ambito y elevar los indices de producti’
vidad. Junto a este objetivo se persiguen dos adicionales
que se comprende son correlativos: incrementar los ingre
sos de la poblacién rural, en especial los de la poblacién
de estratos menos favorecidos, y elevar el nivel de vida
de la misma. En el plan original se plantea también como
objetivo la capacitacién de la poblacién rural en acciones
de planificacién de base, de modo de posibilitar la auto
gestidn; sin embargo, este objetivo ha sido diferido para
la segunda fase del programa.

La formulacién de estos objetivos se sustenta en la carac
terizacién hecha de la dindmica de la microregién, segln
la cual la base econémica de la poblacién descansa esen
cialmente en la actividad pecuaria y en menor proporcién
en la agricola. Asi definido el sector de actividad a aten
der, la estrategia se completa con la identificacidén de
los sectores beneficiarios mds directos: minifundistas
y pequeflos propietarios. Sin embargo, se contempla igual
mente, aunque con menor intensidad, el desarrollo de accio
nes de extensidn agropecuaria a medianos propietarios?
asi como la prestacién de asistencia técnica y asesoria
a empresas campesinas (cooperativas y SAIS).

Observando el conjunto de lineas de trabajo del programa
en funcién a la mayor significacidén de los recursos que
concentran, queda claro el estrecho correlato entre los
objetivos bdsicos y la naturaleza de las acciones. En efec
to, es posible distinguir la mayor importancia asignada
a: extensidn agropecuaria, irrigaciones, crédito, servi
cios agropecuarios, capacitacién, investigacién agropecua
ria, forestacién, infraestructura vial. No obstante, adi
cionalmente a las lineas de mayor ligazén a los aspectos
técnico-productivos, existen otras destinadas al desarro
llo de obras de infraestructura en el campo de la activi
dad econdmica artesanal, de la salud y sanidad ambiental,
y de las telecomunicaciones (construccidén de locales de
correos), ademds de una linea de promocién comunal en el
drea especifica de la nutricidn.
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Desde el punto de vista de la organizacién estructural,
(ver organigrama adjunto) el programa cuenta con una direc
cidn ejecutiva cuyas instancias asesoras estan compuestas
por dos comités de coordinacién, uno conformado por repre
sentantes de los sectores publicos con los que trabaja
el PRODERJU y otro interno, integrado por directores y
jefes del programa; y por un drgano regular de planeamien
to y programacién. Como drgano de apoyo existe una oficina
de administracién. Como 6rganos de linea figuran dos direc
ciones: de infraestructura y proyectos, y de extensidn.
La primera tienme a su cargo las tareas relativas a la eje
cucién de estudios y obras en irrigaciones, infraestructu
ra vial, locales de salud, actividad artesanal y correos.
La segunda es sin duda alguna la de mayor importancia,
pues tiene a su cargo la implementacidén del conjunto de
acciones relacionadas de manera directa con los aspectos
técnico-productivos, siendo al mismo tiempo el punto de
contacto entre el programa y la poblacién beneficiaria.

La direccién de extensidn estd organizada en base a lineas
funcionales y territoriales. Las segundas son denominadas
agencias (Juliaca, Lampa y Sta. Lucia) y es en ellas donde
se concentra el personal de campo. El sistema de extensidn
que se practica es el de capacitacidn visita. Cada agencia
contiene a su vez espacios menores designados como zonas
(en general coincidentes con los perimetros distritales)
a cargo de uno o dos sectoristas, segin la amplitud del
espacio.

De acuerdo a las definiciones del programa existen cuatro
tipos de beneficiarios: minifundistas (hasta 2 Has.); pe
quefios productores (de 2 a 20 Has.); medianos productores
(+ de 20 Has.) y empresas campesinas. El trabajo con los
minifundistas y pequefios productores es coordinado por
los sectoristas, en tanto que con los medianos y las empre
sas lo hacen especialistas en agricultura y ganaderia. g

Finalmente, el PRCDERJU cuenta con los llamados componen
tes externos: forestal, capacitacidén, investigacidn agropg
cuaria, irrigaciones, educacidén, salud y nutricién. Cada
uno de ellos estd encargado a los respectivos sectores
piblicos y organismos descentralizados, a excepcién de
nutricidn que es manejado por la Gerencia de Desarrollo
Comunal de CORPUNO. Si bien el personal y equipo de estos
componentes es asignado exclusivamente a dicho trabajo,
la responsabilidad administrativa recae en el sector. El
presupuesto asignado por el PRODERJU a estos componentes,
as{ como sus objetivos y metas se hallan programados en
los planes operativos del mismo. Las coordinaciones admi
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nistrativas se realizan institucionalmente, y las técnicas
entre los equipos de trabajo de las direcciones de linea
del programa y los responsables técnicos de los componen
tes.

Areas de interés a considerar

Cuatro son a nuestro modo de ver las 4dreas en las que ca
ben algunas observaciones generales con respecto a las
caracteristicas de organizacién y gestidén estratégica en
el PRODERJU: con respectc a los aspectos del disefio inte
gral, del manejo multisectorial, de la participacién vy
finalmente, del manejo espacial.

a. Integralidad

A pesar del énfasis puesto en los aspectos técnico-
productivos, resulta claro que una mayor integralidad
a este nivel podria ser conseguida en este programa
con la inclusidén de una linea de trabajo en comerciali
zacidén, cosa que actualmente no ocurre, salvo la orga
nizacién de pequefias ferias en centros poblados con
productores directamente vinculados al sistema de capa
citacibén-visita. Esto no sdlo resulta imprescindible
por la ubicacién del &mbito del PRODERJU en un A4rea
bajo la influencia directa del centro de intercambios
mas importante del departamento (Juliaca), sino tam
bién por los necesarios eslabonamientos que existen
entre el proceso productivo y el de circulacién.

b. Multisectorialidad

El manejo de componentes externos por encargo, si bien
constituye una expresién concreta de la aproximacién
multisectorial, resulta también un 4rea critica por
las dificultades que plantea la coordinacién de accio
nes con los sectores involucrados. Tales dificultades
se sitdan, no sdlo en los desfases regulares en el
avance del trabajo de los componentes sectoriales con
respecto a los planes operativos, o en las coordinacio
nes orientadas a armonizar el trabajo con los compone;
tes internos, sino que suponen también la existencia
de diversos enfoques en el tratamiento de la misma
problemidtica. Aqui se hallan igualmente 4reas criticas
con respecto a la integralidad que tedricamente debie
ra conseguirse con la participacidén multisectorial. B

Es obvio que esto no depende enteramente de la capaci
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dad de gestidén del Programa, pues sus raices se encuen
tran en la propia configuracién del aparato publico
departamental, pero resulta importante seflalarlo en
la medida en que los esquemas integrales y multisecto
riales de los PDM en general, basan lo fundamental
de su estrategia en la armonizacién del trabajo inter
institucional. E1 PRODERJU es, a este respecto; una
experiencia que provee valiosas ensefianzas, no sdlo
para la formulacién de su segunda fase, sino también
como una referencia concreta para el disefio e implemen
tacién de los futuros PDM.

Participacidn

El programa parece no haber encontrado mecanismos ade
cuados para la participacién de la poblacién. Esta
carencia se hace explicita en dos niveles de mayor
importancia: el deliberativo y el ejecutivo. En gene
ral no existen medios adecuados que permitan canalizar
las iniciativas de los beneficiarios, que no sean los
que se establecen en la relacién directa con los secto
ristas y especialistas de extensidén o en la ejecucidn
de obras con trabajo comunal.

Mane jo espacial

Esta es una dimensidén sumamente compleja en su trata
miento. Por su disefio, el PRODERJU tiende a contar
mucho mds con un "4mbito de accidn" que con un espacio
de manejo. Sin embargo, no todo puede reducirse al
disefio, es necesario considerar también las restriccio
nes objetivas. La articulacién espacial de la microrg
gién en base al manejo de las interrelaciones urbano-
rurales como correlato a los flujos y dindmicas econd
micas y sociales, ademds de la coordinacién de los
criterios de distribucién y complementacidén de roles
de las actividades e inversiones no piublicas, del apa
rato financiero, de las instituciones publicas, gobie;
nos locales, etc., es una tarea que depende mucho mis
de la consolidacién procesal de la estrategia microre
gional y de cambios politico-institucionales, que de
las posibilidades de un programa microregional, sobre
todo si se trata de una primera experiencia y en un
drea particularmente compleja como es Juliaca.

No obstante ello, no deja de ser importante sefialar
la ausencia en el disefio original de este programa
de una aproximacién espacial que aun cuando no previe
ra los aspectos de manejo, sirviera de recurso instrg
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mental en el andlisis de la légica y dindmica de com
portamiento de las actividades econdémico-sociales.
Esta omisién podria estar explicando, entre otros va
cios, los que corresponden al 4rea de comercializacidn
y de participacién de los gobiernos locales.

2.2 El1 PROMIR-MELGAR
2.2.1 Antecedentes

A diferencia del PRODERJU, este programa se disefia e imple
menta en una fase en la que la estrategia microregional
contaba ya con lineamientos mis especificos. Podria afir
marse que su concepcidén es la traduccidén mis préxima del
modelo de PDM. No obstante ello, desde el inicio de su
fase operativa en abril de 1983 hasta la fecha, el PROMIR-
MELGAR no ha logrado poner en marcha de manera estructura
da el conjunto de lineamientos de su programa original
(34). Contingencias de diverso origen, entre las que se
puede contar los resultados infructuosos en las gestiones
para el financiamiento externo, han venido dilatando el
inicio de las acciones previstas para el mediano plazo
(5 afios), término que engloba la primera fase del progra
ma.

El antecedente mids vinculado al PROMIR-MELGAR es un proyec
to de apoyo a las empresas campesinas de propiedad social
que -venia efectuidndose, desde 1979, en el marco del conve
nio de cooperacidén técnica Perid-Holanda. En base a un foi
do de desarrollo, este proyecto buscaba aportar a dichas
empresas y a la poblacién colindante de las mismas, los
beneficios del cambio tecnoldgico en el manejo de las acti
vidades pecuarias. A partir de 1981 los objetivos del pro
yecto fueron reorientados, dédndose mayor énfasis al grupo
beneficiario perteneciente a comunidades y parcialidades
campesinas. Desde entonces y bajo recomendacién de una
comisidén de evaluacidén peruano-holandesa, el proyecto pasé
a denominarse de '"Apoyo al Desarrollo Socio-econdémico de
la Microregidén Melgar".

Paralelamente, en 1982, la CORPUNO crea un Comité de Coor
dinacién Ejecutiva encargado de viabilizar la formulacién
e implementacidén del PDM Melgar. Esta comisidén estuvo con
formada por representantes de COFRPUNO, del Concejo Municz

(34) Consultar: INP-PUNO/CORPUNO, Programacién Global. Microregién
Melgar. Puno, abril de 1982.
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pal de Ayaviri (futura sede del programa), del convenio
Peri-Holanda, de los sectores educacién, salud, agricultu
ra y transportes, asi como del Proyecto de Irrigacién Chu
quibambilla, el mismo que por ser el proyecto de inversién
mis importante de la microregidén se consideré debia inte
grarse al futuro PDM.

En febrero de 1983 se crea la Direccién Ejecutiva del PRO
MIR-MELGAR asignandosele como objetivos inmediatos: a.
la formulacién del plan definitivo del programa; b. la
formulacién de los estudios de los sub-proyectos del pro
grama para fines del financiamiento del mismo; y, c. la
resporsabilidad de asumir la ejecucién de las obras que
hasta entonces venia efectuando directamente la CORPUNO.

En julio del mismo afio se amplia el plazo del proyecto
del convenio Peri-Holanda, fijandose como sus objetivos
centrales: a. el apoyo técnico a la direccidn ejecutiva
del PROMIR-MELGAR en la formulacién y ejecucién de los
estudios dentro del marco de la concepcién de desarrollo
integral de la microregién; b. asesorar técnicamente la
implementacién de la infraestructura agropecuaria y vial
en la jurisdiccién microregional; y, c. implementar un
proceso de planificacidén que permita la participacién acti
va, autogestionaria y consciente de la poblacién beneficia
ria en las acciones del programa. "

Desde entonces, el programa ha venido operando con fondos
del tesoro piblico en lo concerniente a la vializacién
de estudios y obras y con recursos del convenio Peri-Holan
da destinados, de un lado, a un fondo de desarrollo campz
sino que opera bajo la modalidad de fondc rotatorio par;
la provisién de semillas y fertilizantes y, de otro, a
uno orientado a la ejecucidén de acciones inmediatas de
asistencia a la poblacién en la realizacién de pequefias
obras rurales.

Es innegable la importante incidencia que hasta la fecha
ha venido teniendo la falta de financiamientc externo para
dar cumplimiento al plan global. En las acciones dirigidas
a su obtencidén no han dejado de estar presentes, por lo
demds, algunos desajustes conceptuales que el modelo de
PDM pone en evidencia con respecto a los esquemas de finan
ciamiento. De la experiencia del PROMIR-MELGAR vale la
pena recoger el dilema, diriase nuevo, que aparece entre
la opcién por un financiamiento en base a proyectos especi
ficos de inversién, o aquélla en funcién al soporte inte
gral del programa estratégico. Este no es en realidad un
problema inédito, lo que parece mds bien no existir adtn,
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es alternativas debidamente sistematizadas que permiten
enfrentarlo adecuadamente.

Sintesis

Al igual que el PDM de Juliaca, el PROMIR-MELGAR funciona como
unidad desconcentrada de CORPUNO. Su sede es la ciudad
de Ayaviri y el ambito que ocupa corresponde fundamental
mente a la provincia de Melgar (8 distritos) y a parte de
la provincia de Lampa (2 distritos).

De acuerdo a los objetivos de su programa global, el PRO
MIR-MELGAR se plantea una concepcién integral del desarro
llo microregional. Se busca asi: posibilitar el cambio
tecnolégicc de las actividades agropecuarias; crear fuen
tes ocupacionales alternativas y complementarias; fortale
cer y crear mecanismos que viabilicen nuevas relaciones
entre las poblaciones beneficiadas y no beneficiadas por
la reforma agraria; promover servicios sociales bésicos
comparables a los del resto del pais; promover la ocupa
cién del espacio que haga factible las relaciones comple
mentarias urbano-rurales; y lograr el funcionamiento de
una organizacidén administrativa capaz de ejecutar el PRO
MIR-MELGAR con niveles de desconcentracién que acerquen
los niveles de decisién a la poblacién y brinden la capaci
dad de adecuar los proyectos a su realidad.

Las lineas de trabajo disefiadas para cumplir con estos
objetivos en el mediano plazo abarcan diez sub-proyectos,
siendo los principales, en el 4rea técnico-productiva:
riego, en el que la irrigacién Chuquibambilla ocupa lo
fundamental de los esfuerzos; crédito agropecuario; fores
tal; extensidn y asistencia técnica; investigacidn agropg
cuaria; apoyo a la produccién pecuaria, que incluye obras
para silos de almacenamiento de forrajes, establos leche
ros y centros de beneficio y conservacién de carne, pla;
tas procesadoras, etc.; y el sub-proyecto vial, que consi
dera acciones de construccidén, mejoramiento y mantenimiei
to.

En el plano de los servicios sociales, las lineas de traba
jo contemplan tres &reas: un sub-proyecto agro-alimentario
y nutricional; un sub-proyecto en educacién, que busca
tanto ampliar y mejorar la prestacidén de los servicios,
como orientar y dinamizar la capacitacién técnica; y, fi
nalmente, un sub-proyecto de salud y saneamiento ambiental
con el que se intenta incrementar y mejorar la cobertura
de los servicios, en especial los que se refieren al bino
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mio madre-nifio.

Resulta dificil sin embargo, intentar un contraste entre
los objetivos propuestos y las realizaciones. Dadas las
particulares caracteristicas asumidas por el proceso de
implementacidén de este programa, el curso de sus principa
les actividades ha estado marcado, en lo fundamental, por
los objetivos inmediatos asignados a la direccidén ejecuti
va en momentos de su puesta en marcha.

De acuerdo a ello, las lineas basicas de trabajo se han
concentrado en tres dreas: la realizacién de estudios;
la ejecucidén de obras de infraestructura econdémico-social;
y las acciones de promocién campesina y apoyo a los servi
cios a la produccién.

En cuanto a las primeras, se han venido formulando estu
dios de pre-factibilidad y factibilidad para los proyectos
de cardcter productivo, de servicios y de infraestructura.
En relacién a la ejecucién de obras, éstas se han cumplido
en las 4reas urbanas con la instalacién de sistemas de
agua potable y alcantarillado en los diez distritos de
la microregién; la construccién de dos complejos educati
vos en Ayaviri y Sta. Rosa y el acabado y refaccién de
locales escolares, asi como la remodelacién de la plaza
de armas de Ayaviri. En el &mbito rural se vienen realizan
do diversas obras menores de irrigacidén, en tanto que en
el campo de la infraestructura vial se realiza la construc
cidén, mejoramiento y mantenimiento de diversos tramos de
carreteras. Adicionalmente, el programa ha asumido la admi
nistracién por encargo de las obras que han sido programa
das para el ambito de la microregién por el Proyecto Espe
cial Plan de Emergencia.

Las acciones de promocidén campesina constituyen por su
parte, la prolongacidén del trabajo que venia efectudndose
con el proyecto del convenio Peri-Holanda. Basadas en el
método de investigacién-accién, las tareas de promocién
se han desarrollado aplicando un sistema alternado de diag
ndéstico de necesidades con planificacidn participativa
de base. Las acciones resultantes de estas tareas surgen
asi de las propias iniciativas y decisiones de la pobla
cién beneficiaria, cobrando mayores niveles de profundidaa
a medida que se pasa de un diagndstico inicial (D1) a una
planificacién también inicial (P1) y de éstas a un segundo
nivel (D2 y P2) que es el que permite avanzar hacia la
realizacidén de las obras y acciones mds consistentes.

De otra parte, la organizacién interna del PROMIR-MELGAR
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(ver organigrama adjunto) se halla estructurada en funcién
a la existencia .de dos dérganos de linea: la direccidn de
estudios y promocién campesina y la de infraestructura
y apoyo a servicios. La conformacidén actual de los equipos
de trabajo, asi como las funciones asignadas responden,
como se comprende, al caradcter transitorio de los objeti
vos y acciones inicialmente atribuidos a la direccidén eje
cutiva.
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CAPITULO IV

LA PROBLEMATICA ORGANIZACIONAL

En este capitulo se ofrecen los resultados que arroja el andlisis he-
cho sobre la operacidén actual de los PDM en Puno. Para este efecto,
hemos tratado de ubicarnos méds especificamente en las dimensiones re-
lativas a la organizacidn y gestidn.

Los temas han sido abordados distinguiendo cuatro campos de interés:
en primer lugar, el de la misién o tarea de los PDM, al interior del
cual se ha buscado detectar los factores que limitan o dificultan la
definicidén de sus objetivos, estrategia y metas; en segundo lugar, el
de su dindmica organizacional, en el que, partiendo del sistema de
relaciones internas, se seflalan las principales &4reas criticas en
torno a la gestidn tanto administrativa como especialmente estratégi-
ca; en tercer lugar, el campo que cubre el sistema de relaciones
interinstitucionales; y, finalmente, el sistema de relaciones con la
poblacidén beneficiaria, donde se examinan las recurrencias que sefia-
lan los principales inconvenientes encontrados por los PDM para la
puesta en practica de obras y acciones en la comunidad. Adicionalmen-
" te, como acdpite final del capitulo se ofrece una sintesis esquemdti-
ca acerca de los problemas tratados en los cuatro campos que se acaba
de mencionar.

En la exposicidén que contiene este capitulo se ha buscado dar cuenta
de los limites que la practica impone a la implantacién de la estrate
gia microregional. Pero mids alld de las evidencias inmediatas que
emergen del manejo interno, el andlisis ha intentado vincular tales
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limites con las caracteristicas de organizacidén y patrén de funciona-
miento del aparato publico. Tal vez en el caso de los PDM destaca con
mayor claridad que en otras entidades el fendmeno de la interdependen
cia organizacional que singulariza el comportamiento de la administra
cidén publica por contraste con la administracién de negocios.

1.

La Misién o Tarea de los PDM

La definicién de la misidén o tarea a cumplir por cualquier enti-
dad es la base a partir de la cual toman forma sus objetivos,
metas y estrategia, pero es también origen determinante del mode-
lo de organizacidn y gestidén a aplicar. La relacidén de coherencia
entre la naturaleza de la tarea y las caracteristicas organizacio
nales es en tal sentido fundamental.

Sin embargo, por mds que en el plano tedrico esto pudiera apare-
cer como un aserto de perogrullo, ocurre que en el de la préctica
se torna con gran frecuencia en problema sustantivo para la ges-
tién de una entidad ya constituida. Dicho de otro modo, no siem-
pre es posible esperar que desde el inicio de las operaciones se
cuente con un disefio organizacional adecuado a las especificida-
des y exigencias de la tarea. Es mds, puede ocurrir que a lo lar-
go de la existencia de una institucidén no sea posible conseguir
tal adecuacién.

En la administracién publica esto no deja de ser un problema recu
rrente -alli estd la sucesidén constante de ''reestructuraciones'
o ''reorganizaciones'- pero no tanto porque exista una supuesta
falta de capacidad técnica para enfrentar el disefio organizacio-
nal, que de hecho puede también ser una causa, cuanto si por las
diversas y complejas contingencias de cardcter politico, adminis-
trativo, financiero, etc., que usualmente rodean a la decisién
que estd al origen de la creacidn o reestructuracidén de una enti-
dad.

Ahora bien, la distancia que pueda mediar entre la tarea y la
estructura organizacional no siempre tiene su explicacidén en la
existencia en si de un disefio organizacional inadecuado, este
fendmeno puede ser resultado de la incidencia de otros factores
asociados a la propia definicién de la tarea. En este caso es
frecuente observar distintas situaciones. Puede darse el caso de
organizaciones cuyos principales problemas residen en la poca
claridad de la tarea que les ha sido asignada; puede tratarse
también de un fendmeno de ambigiiedad en la determinacién de los
alcances de la misma, como ocurre con instituciones u organismos
en que se advierte la tendencia a duplicar las funciones de otras
ya existentes y para las cuales resulta dificil hallar con niti-
dez el ambito de su competencia. Pero de tanta o mayor importan-
cia son por otra parte los problemas organizacionales que plantea
la atribucidén a determinadas entidades de una tarea que contiene
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elementos que se definen por su complejidad.

En suma, en la relacidén tarea-organizacidén los desajustes pueden
emerger sea porque la configuracidén de la estructura organizacio-
nal no responde a la naturaleza de la tarea, sea por las impreci-
siones que contiene la misma, o, en definitiva, por la compleji-
dad que la caracteriza. Resultaria dificil sin embargo, tipificar
cualquier caso en alusidén exclusiva a una de estas consideracio-
nes. Estas traducen esquemdticamente situaciones que en la précti
ca aparecen como mixturas bastante mds complicadas en las que cier
tamente puede dominar una tendencia sobre el resto.

Por estas razones resulta imprescindible abordar este tema como
primer paso en el andlisis organizacional de los PDM.

1.1 Algunas Dificultades en la Definicién de la Tarea

A propbsito de la sintesis ensayada en el capitulo preceden-
te sobre las caracteristicas de los PDM, deciamos que las
definiciones formuladas por el organismo de planificacidén de
Puno aparecian mucho mis como una referencia general que
como un dato acabado y especifico. Deciamos también que tal
especificidad, se entendia, debia ser lograda en el disefio
de cada programa microregional.

La experiencia acumulada en Puno a este respecto muestra las
dificultades que entrafia el paso del marco orientador a las
definiciones operativas.

En efecto, tal paso ha estado sometido a las contingencias
del propio proceso de aplicacién de la estrategia microregio
nal. No podria afirmarse por tal razdén que la tarea de los
PDM haya encontrado su definicidn en arreglo armonioso a las
pautas del marco orientador. Lejos de ello, el hecho determi
nante ha constituido mds bien la sucesién de algunas decisio
nes de politica cuyo ajuste a los avances parciales de la
estrategia, si bien permitié dar sustento al proceso de ins-
titucionalizacién de la misma, no dejé sin embargo, de gene-
rar desfases entre el contenido de lo propuesto y las carac-
teristicas y direccionalidad de las acciones implementadas.

Una primera constatacién a este respecto se extrae, por ejem
plo, de la decisidén de atribuir al PRODERJU el cardcter de
programa microregional cuando, como ya se advirtié, la deli-
mitacién de 4dmbitos microregionales no habia sido concluida
y, sobre todo, cuando el marco de definiciones sobre la
‘ tarea, objetivos y metas de los PDM se hallaba en la fase
inicial de formulacidén. A pesar de las afinidades que pudie-
ran existir entre el disefio original del PRODERJU y el de un
PDM, razdn por la que se considerd plausible su denominaciédn,
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ademds de la voluntad de dar inicio a la institucionaliza-
cién de la estrategia, tal decisidn generd algunos hiatos
importantes, sobre todo por tratarse de la primera experien-
cia aplicada en Puno.

En primer lugar, la delimitacidn definitiva de los &ambitos
microregionales debid exceptuar el tratamiento espacial del
drea de trabajo del PRODERJU, credndose de este modo un
sesgo que ha afectado la configuracién de las microregiones
circunvecinas. Este es un aspecto pendiente que de seguir
siendo obviado, como explicaron los funcionarios y técnicos
entrevistados, podria arrastrar algunos problemas de organi-
zacién territorial con respecto no sélo a la importancia que
tienen las actividades urbanas de la ciudad de Juliaca fren-
te a las rurales de su dmbito de influencia, sino también en
cuanto corresponde a la definicién de la tarea de los PDM a
implementarse en las microregiones afectadas por la actual
delimitacién.

En segundo lugar, la implementacién del PRODERJU bajo la
denominacién microregional se ha visto rodeada de la necesi-
dad ‘por un lado, de cumplir con la tarea prevista en su
disefio original y, por otro, de "asumir' hasta donde lo per-
mitia su convenio, los lineamientos que progresivamente fue-
ron definiendo las caracteristicas de los PDM. Siendo la
primera experiencia, el PRODERJU ha sufrido asi lo que antes
hemos llamado una crisis de identidad. Pero este fendmeno ha
tenido y tienme un impacto diferencial. En tanto unidad opera
tiva, el PRODERJU se ha ido autogenerando una identidad con
lo microregional no necesariamente compartida por el ente
departamental de planificacidén. Pero al mismo tiempo y con
respecto al entorno institucional y social, ha ido imponien-
do la imagen de lo microregional sobre la base de un disefio
vinculado fundamentalmente al modelo de proyectos de desarro
llo rural.

Estos desajustes podrian haberse obviado en favor tanto del
PRODERJU como de la estrategia microregional si la decisidn
adoptada hubiese tenido otro encaminamiento. Sin que necesa-
riamente se le atribuyese el cardcter microregional, este
programa podria haber funcionado como base empirica para la
concepcién y formulacién de la estrategia microregional.
Mediante la aplicacién de una linea de trabajo destinada a
la sistematizacidén de la experiencia del programa en por lo
menos tres Areas: manejo espacial, manejo integral de accio-
nes y coordinacién multisectorial, se podria haber contado
con una fuente ordenada y regular de informacién capaz de
.hacer explicitos los limites y alcances reales que las cir-
cunstancias vigentes podian ofrecer a la alternativa micro-
regional. Esta accién no sélo habria permitido, repetimos,
dotar de un efecto retroalimentador al propio proceso de
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formulacidén de la estrategia, sino que podria haber clarifi-
cado la tarea del programa y facilitado con ello su gestién,
del mismo modo que aportado a la preparacidn de su segunda
fase en vias a convertirlo efectivamente en programa micro-
regional.

Otra constatacidén relativa a las dificultades en la defini-
cién de la tarea constituye también la experiencia del
PROMIR-MELGAR.

Tal como ya ha sido expuesto, la decisidén de ponerlo en mar-
cha considerando como primer paso la ejecucidn de una fase
transitoria destinada, de una parte, a llevar a nivel de
detalle los estudios requeridos tanto para formular el pro-
grama definitivo como para gestionar el financiamiento exter
no y, de otra, para dar paso a las acciones que en tanto
unidad ejecutora estaba llamado a implementar, dio lugar a
la coexistencia en este programa de actividades de cardcter
pre-operativo con las propiamente operativas.

Esta combinacidn, sin ser inusual en programas y proyectos
de desarrollo, no deja de presentar eventualmente algunos
inconvenientes. En el PROMIR-MELGAR éstos han aparecido en
los ejes que vinculan al disefio original (programacidén glo-
bal) con, por un lado, los estudios de detalle y, por otro,
con las actividades y acciones implementadas.

En el primer eje el inconveniente mayor ha sido resultado de
la disyuntiva emergida en el proceso de elaboracién de los
estudios que tuvo por factor determinante el problema del
financiamiento externo: ya sea la opcidén por un esquema de
financiamiento en base a la factibilidad de proyectos especi
ficos de inversidén, o la opcidén por un esquema integral de
financiamiento en base a los lineamientos estratégicos de la
programacién global. Al no haberse optado por una alternati-
va concreta luego de cumplidos por lo menos dos afios de ins-
talada la unidad ejecutora (en abril de 1985) se ha hecho
claramente perceptible la ausencia de una determinacién acer
ca de las caracteristicas futuras del programa. Producto
obligado de este vacio ha sido la definicidn de la tarea en
funcidén a las actividades inmediatas.

Estas uUltimas, ubicadas en el segundo eje de vinculacidén con
el disefio original, han tenido asi una importancia sustanti-
va en la orientacién asumida por el programa. Este podria
ser tema accesorio si a este nivel se hubiese guardado una
suficiente correspondencia con la concepcidén inicial. Pero
ello no ha sido totalmente asi en la medida en que gran par-
te de las acciones desplegadas por el programa fueron mis
bien resultado de una transferencia de aquellas que CORPUNO
venia ejecutando previamente, las que en la practica respon-
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den a criterios y prioridades distintas a las de la progra-
macién global. Junto a éstas, en general obras de infraes-
tructura, se han venido realizando las acciones de promocién
campesina, que si bien constituyen para el disefio original
un componente fundamental, su ubicacidén al interior de una
estructura orientada bédsicamente por acciones inmediatas,
débilmente articuladas entre si, ha tendido a resentir sus
proyecciones estratégicas.

Implicancias Institucionales en la Definicién de la Tarea

Por lo antes visto, el proceso de implementacién de los PDM
en estudio pone en evidencia la existencia de una brecha
entre los lineamientos conceptuales que asignan una tarea
comin a los PDM y la tarea especificamente asumida por cada
uno de éstos. Pero esta brecha contiene en si dos sesgos que
por sutil que pudiera parecer su relevancia conviene igual-
mente distinguirlos: en primer lugar, el que determina la
débil correspondencia entre el marco orientador y las carac-
teristicas asumidas en la practica por cada PDM; y, en segun
do lugar, el que pone de manifiesto la ausencia de una defi-
nicidén operativa de la tarea microregional en funcidén a las
particularidades de cada 4dmbito de trabajo.

Esta constatacidén obliga a concluir, en primer andlisis, que
el proceso por el cual han transitado ambos programas ha
tenido su ''zona de disloque'" en el punto de encuentro de los
pardmetros conceptuales de la estrategia con los pardmetros
decisionales determinantes de la mecdnica y caracteristicas
de la implementacién.

Pero esto no podria se entendido con amplitud si al mismo
tiempo no se tiene en cuenta que las decisiones que han
venido y vienen traduciendo en acciones la propuesta micro-
regional, pese a llevar implicito el objetivo de institucio-
nalizarla como estrategia de desarrollo para el departamen-
to, no siempre han podido ni pueden obviar las restricciones
y condicionamientos venidos tanto de la configuracidén del
aparato orgdnico-administrativo regional, como del modelo de
gestidén vigente, tal como se analizard mds adelante.

Es precisamente en el nicleo de este problema donde puede
observarse mejor la experiencia de los dos PDM implementados.
En efecto, al buscar éstos una vertebracidn entre los linea-
mientos conceptuales y las directivas decisionales, no siem-
pre pudieron encontrar aquellas condiciones que evitaran
ubicar la definicidén de la tarea en el campo de las contin-
gencias, tal como ha tendido a ser el caso. Bajo estas cir-
cunstancias, la tarea microregional ha demostrado su comple-
jidad, pero no sdlo por sus contenidos intrinsecos, lo ha hecho



93

también por las dificultades y limites que plantea a su cum-
plimiento la realidad institucional.

Las implicancias institucionales son pues de primer orden.
Veamos las mds significativas.

Por las caracteristicas de la CORPUNO como érgano técnica y
administrativamente autdnomo con respecto al conjunto de
sectores y organismos descentralizados y por las funciones
que ésta cumple en apoyo al desarrollo del departamento, la
implementacidén de la estrategia microregional ha debido suje
tarse a las condiciones de ubicacién de la corporacién en el
contexto institucional del departamento. La significacién de
estas condiciones en relacién al tema que nos ocupa podria
expresarse como sigue.

A pesar del caricter multisectorial de CORPUNO, su régimen
de autonomia, esto es, la ausencia de mecanismos orgdnico-
administrativos que la vinculen al resto de sectores, y la
dependencia de estos Ultimos de los lineamientos, directivas
y decisiones venidos del nivel central, son elementos que
tienden a restar capacidad de convocatoria a la corporacién,
sobre todo en el campo de la concertacidén estratégica de
operativos multisectoriales. Bajo estas circuntancias, la
Corporacién ha venido constituyendo en la prdctica un sector
adicional a los existentes, sector en el que se hace méas
visible la funcién ejecutora que la propiamente normativa
con respecto a la planificacién y programacidén del desarro-
llo departamental.

Ahora bien, precisamente por las funciones asignadas a la
Corporacidén con respecto a la promocién del desarrollo, la
relacién de la Oficina Departamental de Planificacién con
esta Ultima ha tendido a ser mas estrecha. Esto que en lo.
formal debiera haber constituido una condicién natural, en
la practica ha reducido los alcances de la funcién planifica
dora al dmbito de actividades de la Corporacidén, sin influir
en el del resto del aparato sectorial, y ello en razén, una
vez mids, a las condiciones de dependencia de dicho aparato
del nivel central. Tanto mds, cuando el rol de la planifica-
cién en los dltimos afios dejé de constituir a nivel nacional
un referente prioritario en la orientacién de las politicas
de desarrollo (35).

Dentro de este contexto, se comprende entonces que la busque
da de una definicidén operativa de la tarea de los PDM haya
debido procesarse mucho mds en funcidén de los limites del
campo de accién tanto de la Corporacién como de la planifica
. cién regional, que en base a los lineamientos conceptuales

(35) Una expresién de ello puede ser, por ejemplo, el hecho que el
Gltimo plan oficial de desarrollo corresponda a 1982.
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de la estrategia microregional en tanto tal.

Tal como ya ha sido advertido, la propuesta microregional
ha atravesado durante su formulacién por distintos momentos
politicos que han supuesto cambios institucionales cuya velo
cidad ha tendido a ser mayor que la del proceso de madura-
cién de sus contenidos. Es necesario recordar que buena par-
te de la etapa de consolidacidén de la perspectiva regional
en el manejo de las estrategias de desarrollo, corresponde
a la existencia de una estructura institucional que en el
nivel departamental presentaba condiciones orgdnico-adminis-
trativas en cierto modo propicias para la ejecucidén de opera
tivos multisectoriales, como era el caso de los Organismos
de Desarrollo (ORDES). En el nivel politico, se consolidé
también el consenso nacional sobre la descentralizacién y
regionalizacidn, cuya expresién mds neta ha sido el mandato
constitucional para la creacidén de los gobiernos regionales.

Sin embargo, cambios como el paso de los ORDES a las Corpo-
raciones imprimieron un giro contradictorio al curso de las
acciones orientadas a la descentralizacidén, por la aplica-
cién de decisiones que determinaron el regreso al esquema
centralista en el manejo de los sectores y por la atribucidn
a las Corporaciones de un rol vinculado mayormente a la admi
nistracidn de recursos antes que a la administracién del
desarrollo regional. Todo ello a pesar del mandato constitu-
cional que designa precisamente a las corporaciones como
nexo institucional en el trdnsito hacia la regionalizacidn.

Este conjunto de cambios y reestructuraciones instituciona-
les ha tenido pues un impacto sustantivo en el proceso de
definicién de la tarea microregional, proceso éste que ha
rebasado obviamente la fase pre-operativa de los PDM, quedan
do hasta hoy como un 4drea critica pendiente de solucién. Vea
mos sumariamente por qué: -

a. El marco conceptual del que debieron partir las definicio
nes operativas de los PDM se vio desprovisto de decisio-
nes que, sin vaciar sus contenidos originales, permitie-
ran introducir ajustes o lineamientos especificos como
respuesta acorde a la recomposicién del escenario institu
cional, en especial luego de la desaparicidn de ORDEPUNO.
Es decir, pese a la emergencia de nuevos limites a las
posibilidades de implementacién de esquemas integrales-
multisectoriales, la estrategia microregional no asumié
conceptualmente las contingencias; siguiendo mds bien
otro camino durante un cierto lapso, la respuesta institu
cional del ente de planificacién tendid a priorizar el
seflalamiento de las distancias conceptuales que con res-
pecto al marco orientador iba evidenciando la implementa-
cién de los dos primeros PDM en Puno.
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Esta circunstancia ayudé en cierto modo a que cobraran
mayor fuerza las definiciones surgidas de las restriccio-
nes y contingencias encontradas por los programas (36).

b. Una explicacién plausible a este respecto puede ser encon
trada en el corte relativamente rigido existente entre el
nivel de planificacidén y el operativo. La importante par-
ticipacién del ente de planificacién en la fase pre-opera
tiva de los PDM, mas no asi en la de implementacidn, es
un desbalance que ha jugado en contra del cumplimiento
eficaz de la funcidén normativo-asesora de dicho ente con
respecto a los PDM estudiados; pero no sélo ello, pues
restd también posibilidades al desarrollo de los efectos
retroalimentadores que la operacién de cada uno de éstos
podia aportar al marco conceptual de la estrategia micro-
regional.

c. De otra parte, las caracteristicas asumidas por cada PDM
en su implementacidén, asi como la falta de lazos de coor-
dinacidén mds estrechos entre éstos y el nivel de planifi-
cacidén, han alimentado al interior de los mismos, e inclu
sive en la Corporacidn, la existencia de percepciones di-
ferenciales sobre la estrategia microregional, sustenta-
das fundamentalmente en las bases empiricas nacidas de la
operacién misma de los programas. En gran parte este fend
meno ha contribuido también a la busqueda de 'deslindes
conceptuales'" por parte de la Oficina Departamental de
Planificacién.

d. Estos problemas tienden a ser mayores si consideramos es-
ta vez al dmbito mds amplio de la administracidn publica
departamental. En efecto, la reduccién del radio de in-
fluencia del sistema de planificacién al campo de activi-
dades de la CORPUNO y la relativa capacidad de convocato-
ria de esta Ultima, son factores que han determinado una
escasa adscripcidn del aparato sectorial a la estrategia
microregional. No sélo se constata un desconocimiento
importante de los contenidos y objetivos de esta estrate-
gia, sino también, la existencia de interpretaciones disi
miles sobre la misma, casi todas nacidas, una vez mas, de
la referencia inmediata que aportan los programas en eje-

(36) Cabe anotar, en descargo, la existencia de una serie de esfuerzos
desplegados tanto por el ente departamental de planificacidn co-
mo por CORPUNO, orientados a la solucién de los problemas plan-
teados por los factores institucionales en la implementacidén de
la estrategia microregional. Uno de dichos esfuerzos constituyd
precisamente la realizacidén del Curso-Taller con el Proyecto de
Gestidn Publica de ESAN.
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cucién.

A partir de ello y a pesar de mantener convenios con los
dos PDM, los sectores ven a estos Ultimos bajo distintas
perspectivas: ya sea como proyectos de inversién en el
drea técnico-productiva; como proyectos de desarrollo ru-
ral; como proyectos complementarios a los servicios secto
riales; o, en definitiva, hasta como operativos que irrum
pen en dreas de competencia sectorial.

Es con estas limitaciones que continla el curso de ejecucién
de los PDM. Sin embargo, €stas deben ser vistas como eso,
como limitaciones cuya naturaleza es consustancial al comple
jo proceso que se abre con la opcidn por desbrozar el camino
hacia un mejor tratamiento de las acciones que demanda la
realidad social a la préctica institucional del Estado. Es
evidente desde ya la necesidad de algunos ajustes conceptua-
les y orgéanico-funcionales; no obstante, resta todavia una
aproximacidén mis detenida al propio proceso de implementa-
cidén para ensayar algunas recomendaciones al respecto.

Relaciones Internas y Dindmica Organizacional

Las actividades internas de los PDM y los procesos administrati-
vos sobre los que éstas se ordenan,se realizan como en toda orga
nizacidén, mediante el tejido de un conjunto de relaciones conduc-
toras de los cédigos de funcionamiento de cada instancia. En arre
glo a ello, los distintos tipos de relaciones establecidas, sean
éstas de direccidén, supervisidén, control o coordinacidén, contie-
nen y transportan los elementos que definen los objetivos y metas
correspondientes a cada instancia, asi como el grado de responsa-
bilidad que les cabe en su cumplimiento.

En este entendido y mds alld de las deficiencias de disefio que en
su origen pudiera contener la estructura organizacional y sus res
pectivos cédigos escritos (manuales de organizacidén y funciones,
de procedimientos, organigramas, reglamentos, etc.) es en la dind
mica de comunicaciones de instancia a instancia donde el andlisis
organizacional ubica, a nuestro entender, las 4reas criticas de
organizacidén y gestién.

En el caso que nos ocupa, hemos partido pues de este enfoque (ver
Capitulo I) considerando por lo demds que restringir el andlisis
a las relaciones internas no constituye por el momento sino un
primer nivel de aproximacién que mds adelante adquirird una pers-
pectiva integral con el paso a los sistemas de relaciones inter-
institucionales y con la poblacidn beneficiaria.

Las areas-problema consignadas las hemos ubicado en tres dimensio
nes: planeamiento y programacidén, organizacién y gestidn.
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2.1 Planeamiento y Programacidn

Los problemas de definicidén de la tarea tratados en el apar-
tado previo sugieren ya, y en proporcidn significativa, las
dificultades que se presentan a los PDM a la hora de efec-
tuar el planeamiento y la programacidn.

Una de las tendencias mds marcadas a lo largo de la experien
cia de ambos programas ha estado dominada por la sensible
separacidén entre planeamiento y programacién. Y esto no sélo
puede obedecer a causa internas.

En efecto, una de las deficiencias observables en el nivel
macro y de la que es tributario en algin sentido el tema en
cuestidn, es aquella que desde larga data nace del divorcio
entre la planificacién y el presupuesto. El presupuesto,
como anotan en un trabajo muy reciente Johnson y Garcia (37),
cuyo objeto es optimizar la relacidén insumo-producto emplean
do ciertos medios para lograr determinados fines, debiera
ser expresién financiera del plan, pero sin embargo, en la
actualidad ello no acontece por ser responsabilidad uno y
otro de dos entidades diferentes y sobre los que recae un
nivel de legitimacién diferencial. Mientras el presupuesto
tiene aprobacidén por ley orgdnica, el plan la obtiene del
ejcutivo por decreto supremo.

Lo que se quiere significar al poner de manifiesto esta dis-
torsidén gestada en el nivel macro, es su incidencia en el
terreno micro como una practica usual por la cual tiende a
adquirir mayor peso e importancia lo asignable al campo del
presupuesto. No resulta del todo probable que en una coyun-
tura como la del actual lustro en que la planificacidén viene
caracterizdndose por su cardcter fundamentalmente formal,
pueda generarse una iniciativa de cambio en el nivel central
con respecto a la separacién entre plan y presupuesto. Pero
lo que si tiene interés es subrayar que mientras ello no se
modifique resultard dificil lograr una conceptualizacién y
practica diferentes en el nivel micro.

Maxime en el caso de los PDM de que nos ocupamos, cuya con-
duccidén en el marco de la propuesta microregional ha venido
adoleciendo, como ya ha sido reiterado, de algunas precisio-
nes estratégicas que de haber estado presentes podrian haber
actuado en refuerzo de los aspectos de planificacién.

(37) Jaime Johnson y Alberto Garcia, '"Propuesta de una nueva estructu
ra del Estado en una estrategia de descentralizacidn', en: Es-

tructura y Gestidén del Estado descentralizado'". Lima, C.E.R.,
1985.
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De esta suerte, lo dominante en la relacién planeamiento-pro
gramacidn en ambos PDM ha sido la tendencia a poner un mayor
énfasis en la programacién presupuestal, en el cumplimiento
de las metas fisico-financieras; es decir, en la bisqueda
del cumplimiento del programa operativo de corto plazo mis
que en la concrecién gradual del plan estratégico.

A ello han venido contribuyendo factores de diverso origen:
las modificaciones institucionales procesadas en los Gltimos
afios, con los cambios de politica que les son inherentes;
las crecientes restricciones econdmico-financieras; la cada
vez mayor centralizacidén de las decisiones en la asignacién
de recursos; la pérdida gradual de vigencia de la planifica-
cidén como marco orientador de las acciones de desarrollo; y
otros de cardcter mds puntual referidos a las normas y proce
dimientos administrativos de que se da cuenta en el siguien-
te apartado.

Gran parte de esta problemdtica se resume en la acumulacidn,
al interior de cada programa microregional, de atrasos en el
cumplimiento de los planes operativos. Es por esta especifi-
ca razén que la programacidén presupuestal ha tendido a con-
vertirse en el pivote a partir del cual, como es légico supo
ner, se ha intentado corregir los desfases crecientes. De
este modo, lo estratégico ha venido constituyendo la adminis
tracién de los atrasos y desfases, lo programidtico el cumpli
miento de las metas fisico-financieras que permitan hacer
palpables algunos logros de los PDM, y, lo inherente al pla-
neamiento, la blisqueda no siempre exitosa de dotar de cohe-
rencia a la administracidén de las dificultades anotadas.

Es por ello, como sugiere A. Sebastiani en su interesante
trabajo sobre la formulacién de los PDM en Puno, que las
medidas generalmente adoptadas por estos programas para la
concrecidén de sus objetivos permanentes se desarrollan como
objetivos de corto plazo, cuando esto en realidad es materia
que ''corresponde realizar mediante la estrategia y politi-
cas" (38). De otro lado, y como parte de las consecuencias
que plantea la administracidén de los atrasos, la misma auto-
ra hace referencia a las complicaciones e incoherencias que
resultan, por ejemplo, cuando se difieren determinados obje-
tivos, sin que por ello reciban un ajuste estratégico en los
planes operativos y mds aln siguen siendo considerados vigen
tes cuando en realidad no se desarrollan bajo ninguna accidn
prevista por los mismos planes.

(38) Alicia Sebastiani, Formulacién de los programas de desarrollo
microregional: los casos Juliaca y Melgar, ponencia presentada
al Curso-Taller, ESAN-CORPUNO, Octubre de 1984, p. 38.
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Conviene adicionalmente citar in extenso otro aporte atingen
te al respecto: ''se observa que para la programacidén de las
metas, cuando se hacen desagregaciones en sus fases y tiem-
pos, se deja de lado las consideraciones propias de la ejecu
cién misma. No se asumen supuestos criticos que en la précti
ca constituyen factores externos pero restrictivos, situacio
nes o imponderables que van a afectar el cumplimiento de las
metas propuestas y que escapan al control de los responsa-
bles de ejecutar la tarea" (39).

En suma, el planeamiento en los PDM ha tendido a ser un ins-
trumento de relativa eficacia para efectos de la gestidn
estratégica, aunque es verdad que entre uno y otro programa
varia la intensidad e importancia del fendmeno.

2.2 Organizacién

En este punto vamos a tratar los aspectos que tienen que ver
con la dindmica organizacional y no tanto con las dimensio-
nes referentes a las estructuras de los PDM, campo éste que
ya ha sido abordado en el capitulo precedente.

Como viene de ser sugerido, una parte no desdefiable de las
dificultades inherentes al planeamiento y programacién resul
tan de los factores .administrativos, aunque obviamente el
impacto de estos Gltimos no sélo se limita a las actividades
de los primeros; estd ademds la influencia que ejercen sobre
la gestidén en tanto tal. Este es en todo caso el primer tema
a abordar. Luego se trata los referentes a los flujos finan-
cieros, los recursos humanos; y finalmente el 4rea de evalua
cidén-retroalimentacidn.

2.2.1 Normas y Procedimientos

Gran parte de los programas y proyectos de desarrollo expe
rimentados en el pais en los Gltimos afios encuentran en el
conjunto de normas y procedimientos de la administracidn
publica dreas de incompatibilidad con la tarea fundamental
mente ejecutiva que es propia de sus objetivos y estrate-
gia.

En un trabajo previo de sistematizacidén de experiencias de
desarrollo en el medio rural advertiamos acerca de las res
tricciones observables en este campo. Diriamos que el con-
; junto de dispositivos administrativos impuesto a las corpo

(39) Ibid., p. 41.
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raciones desde el nivel central, '"que se expresa en la pro
fusién de normas, procedimientos y trdmites formales e
informales, tienden a ser procesos lo suficientemente com-
plejos y dilatados como para reducir la capacidad operati-
va de los entes regionales, y mds particularmente de los
proyectos eétratégicos que promueven. Los problemas que de
todo ello derivan no solo plantean obstdculos al flujo
necesario de recursos de diversa indole, sino que en la
practica reducen capacidad de gasto y en consecuencia impo
nen retrasos sistemdticos al cumplimiento de los programas
previstos" (40).

Resultarfia dificil asumir que la realidad particular de
los programas microregionales pueda escapar a esta caracte
ristica comin a las diversas iniciativas de promocién del
desarrollo efectuadas en el pais.

La base sobre la que parece descansar esta realidad puede
estar dada en parte por la insuficiente distincidn que en
la administracién publica peruana se hace de dos esferas
funcionales de naturaleza diferencial: la técnico normati-
va y la ejecutora. Al no existir lineas demarcatorias cla-
ras y capaces de separar dentro de una misma estructura
aquello que es materia del establecimiento de politicas de
aquello que corresponde a la implementacién de las mismas,
resulta ser un condicionamiento que determina la aplica-
cién de una normatividad comin para actividades con objeti
vos, organizacidn, estrategias y modelos de gestidén exigen
tes de una reglamentacidn especializada. Este fendmeno del
que padece sobre todo el aparato sectorial, reproduce
incesantemente la blisqueda institucional de autonomias que
a mds de propender a la desarticulacién del aparato plbli-
co en su conjunto, genera distorsiones sustantivas en el
mane jo adecuado de los recursos y en la evaluacién del ren
dimiento de los mismos. Una expresidén de ello es el crite-
rio vigente para la definicidén de la naturaleza del gasto,
que sdlo reconoce el corriente y el de inversién y que por
consiguiente hace imposible cualquier evaluacidn del costo
efectivo imputable a la prestacién de los servicios publi-
cos en si mismos.

Los programas microregionales se mueven dentro de estos
condicionamientos y es por ello que resulta recurrente la
emergencia de bloqueos en el flujo de decisiones requeri-
das para la ejecucidén de sus planes operativos. La dindmi-

(40) Véase: Alberto Paniagua, ''Desarrollo rural y proyectos piblico-
gubernamentales: experiencias y tendencias'", en: Las ciencias
sociales y el desarrollo rural del Perd'". FOMCIENCIAS, Lima,
1985, p. 89. :
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ca ejecutiva que estos exigen debe ceder de continuo a la
pesadez y lentitud de las obligaciones normativas. El ejem
plo de la veintena de pasos requeridos para los 'pedidos
y comprobantes de salida'" (PECOSM) no solo es clésico,
representa antes que nada un obsticulo que a menudo lleva
al absurdo la intencién ejecutiva.

Pero la sobrecarga de normas y procedimientos no es nece-
sariamente la camisa de fuerza tejida por las inconsisten-
cias que pudiera caracterizar a su disefio bdsico, expresa
también el sentido en extremo fiscalizador que precede a
su concepcidén. Es como resultado de ello que la accién
dindmica en la ejecucidén de operativos complejos como los
microregionales tiende a perder agilidad y a manejarse con
midrgenes escasos de flexibilidad en la toma de decisiones
bajo las condiciones de incertidumbre que en general supo-
ne la promocidén del desarrollo.

Los PDM dan cuenta ademds de la incidencia, muchas veces
nefasta, que deviene del cardcter engorroso que tienen los
tramites internos y sobre todo los interinstitucionales en
relacién a los flujos de informacidén, materiales, insumos,
equipos, etc. Son frecuentes, por ejemplo, los problemas
de inoportunidad en el abastecimiento de insumos clave
como pueden ser las semillas, pues su llegada fuera de cam
pafia hace irreversibles sus consecuencias.

Frente a ello, la blisqueda de mayores niveles de autonomia
que permitan la adopcidén de regimenes alternativos de
me jor adecuacidén normativa constituye un reclamo relativa-
mente extendido. Sin embargo, tal eventualidad si bien pue
de permitir mejorar los niveles de eficiencia inmediatos
en las unidades operativas concernidas, es de reconocer,
al propio tiempo, que alienta la desestructuracién de la
gestién comprehensiva del desarrollo como operativo comin
de la administracidén departamental.

Flujos financieros

La cadena de intermediaciones administrativas tiene un
efecto sustantivo sobre los flujos financieros, flujos que
por extensidén engloban en realidad otros como pueden ser
los correspondientes a materiales, insumos y equipos.

El problema bdsico presentado por los PDM no se reduce al
campo del financiamiento integral que en tanto operativos
especificos demandan estos programas. Claro estd que facto
res de este orden son de importancia esencial para casos
como el PROMIR-MELGAR que, tal como ha sido dicho, no cuen
ta como el PRODERJU con el soporte de una fuente ‘de coope:
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racién técnico-financiera capaz de acrecentar la factibili
dad de su programacién global. Pero mds alld de las contin
gencias que encierra la blsqueda y eventual logro de recur
sos externos de financiamiento, el drea critica que corres
ponde seflalar en este punto tiene que ver mds bien con la
légica impresa a la administracidn de los recursos inter-
nos destinados a la promocidén del desarrollo.

Uno de los inconvenientes mayores que se hace dificil sos-
layar a la hora del andlisis es ciertamente el de las es-
trecheces y limitaciones que surgen como efecto de la cri-
sis econdémico-financiera que padece el pais. Este cuadro
hace ain mds graves las carencias estructurales que en
materia de inversidn publica han sufrido tradicionalmente
departamentos como el de Puno (41).

La crisis parece haber obligado a la seleccidén de procedi-
mientos administrativos que no solo llevan implicita una
mayor centralizacidén en las decisiones sobre la distribu-
cién nacional de los recursos -frente a los cuales se prio
riza el pago de la deuda externa- sino que determinan en
definitiva una menor disponibilidad real de los montos
aprobados en los programas de inversidn institucionales.

Las corporaciones, entes eminentemente ejecutores, han ve-
nido siendo las instituciones mds directamente afectadas
y junto a ellas los programas microregionales. El engorro-
so ciclo mensual del calendario de compromisos -solicitud
de giro- autorizacién de giro, es no s6lo un procedimiento
""depredador'" de recursos programados, sino origen princi-
pal de los atrasos e incumplimiento de las metas previstas:
"Las autorizaciones de giro para el mes, normalmente se
efectlan los Ultimos dias de éste, disponiéndose tnicamen-
te de 3 a 5 dias para efectuar el gasto (cuyo remanente
revierte al tesoro); posteriormente la distribucién de ca-
lendarios y habilitacién de fondos (...) se hace entre el
octavo y quinceavo dia del mes siguiente, originando una
ejecucidén inadecuada del gasto, la alteracién del programa
de adquisiciones y del cronograma de ejecucién (...) asi
como la disminucidén en la capacidad de uso de los recursos
financieros' (42).

(41) Palao y Garaycochea, Op. cit. Estos autores nos recuerdan a este
respecto que entre 1969 y 1980 la inversidén del sector publico
en Puno representd tan sélo el 1.5% del total invertido a nivel
nacional. A mds de ello, las inversiones en el sector agricola
punefio en ese mismo periodo oscilaron alderedor del 1% del presu
puesto nacional para el sector.

(42) A. Zapana, J. Caro, C. Longhi, La organizacidén y gestién de pro-
gramas de desarrollo microregional y la programacién de inversio
nes, Curso-Taller, CORPUNO-ESAN, Trabajo de Campo, Puno Noviem-
bre de 1984.
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Estas graves distorsiones en el flujo de fondos dirigidos
a las corporaciones tienen su réplica naturalmente en los
PDM. Un ejemplo de ello puede encontrarse en el flujo cro-
noldgico que expone el siguiente cuadro correspondiente al
PRODERJU durante el afio 1984:

FLUJO CRONOLOGICO DE CALENDARIOS DE COMPROMISO

1984

Presentado por Aprobado por Comunicado al

el Proyecto el Pliego Proyecto
Enero 10 de enero 17 de enero 15 de marzo
Febrero 17 de enero 31 de enero 30 de marzo
Marzo 10 de febrero 7 de marzo 24 de abril
Abril 9 de marzo 12 de abril 28 de mayo
Mayo 9 de abril 7 de mayo -
Junio 11 de mayo 5 de junio 18 de julio
Julio 11 de junio 5 de julio 22 de agosto
Agosto 10 de julio 3 de octubre 15 de octubre
Setiembre 10 de agosto 3 de setiembre 30 de octubre

Fuente: W. Mercado, D. Villavicencio y W. Gutiérrez, "El funcionamien
to del 4rea administrativa del proyecto (PRODERJU) y sus efec
tos en los aspectos organizacionales y de gestién', Curso-Ta
ller, CORPUNO-ESAN, Trabajo de Campo, Puno, Noviembre de 1984,
Anexo No. 6.

Los autores de este mismo cuadro expresan a su vez que ''en
los ingresos de recursos financieros el 'punto critico'
estd constituido por la falta de oportunidad y disponibili
dad de los recursos'", puesto que, '"la liquidez proporciona
da por la autorizacién de giro es generalmente extempora-
nea, imposibilitando tener en forma oportuna los compromi-
sos adquiridos y por ende generando una aparente incapaci-
dad de gasto'". Pero como ya habiamos anunciado previamen-
te, estos tropiezos en el flujo de recursos financieros
conllevan dificultades en el flujo de otros recursos: "En
términos operativos un cuello de botella en la ejecucidn
presupuestal estd constituido por el drea de abastecimien-
to (...) El tiempo transcurrido entre la necesidad identi-
ficada y la entrega del bien o servicio es bastante dilata
do en las diferentes formas de adquisicién" (43). Esta con

(43) W. Mercado, D. Villavicencio y W. Gutiérrez, El funcionamiento
del drea administrativa del proyecto (PRODERJU) y sus efectos en
los aspectos organizacionales y de gestién, Curso-Taller, CORPU
NO-ESAN, Trabajo de Campo, Puno, Noviembre de 1984. -
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clusidén se ilustra de excelente manera en el flujograma
que a continuacidén se reproduce.

Existen pues suficientes obsticulos al normal flujo de re-
cursos, obstdculos hasta cierto punto artificialmente gene
rados por cdédigos de procedimientos que a mads de expresar
un celo fiscalizador desproporcionado resultan funcionales
a la bisqueda de un menor uso de los recursos. Y en esto
no sélo habria que considerar el malestar institucionmal
que se provoca cuando el andlisis superficial asume como
"ineficiente'" la capacidad de gasto de corporaciones y pro
gramas microregionales; hay que tener en cuenta también
hasta tres problemas adicionales cuyo origen es forzoso
atribuir a este fendmeno administrativo:

En primer lugar, la tendencia a la "sobre-concentracién"
de personal en el 4drea administrativa, problema frente al
cual no existen muchos mirgenes para la racionalizacidn.
Pero ademds, y esto en el plano de las relaciones humanas
y laborales, estos condicionamientos procesales dan pie a
la atribucién de un '"poder" insulso a los érganos adminis-
trativos que por definicidn son Unicamente de apoyo.

En segundo lugar, se resta ejecutividad a la gestidn de
operativos como los PDM que requieren de una dindmica que
no siempre admite dilaciones burocridticas para atender
demandas muchas veces cruciales no sdlo para el "logro de
metas', sino fundamentalmente para dar cumplimiento a com-
promisos estratégicos con la poblacidén y de los cuales
dependen los logros basados en la cooperacidn mutua.

En tercer lugar, este conjunto de problemas lleva con cier
ta frecuencia al debilitamiento en la capacidad de respues
ta de la poblacién beneficiaria, entre otras razones, por
la frustracidén que causa en ella el incumplimiento por par
te de los programas de los compromisos contraidos para el
aprovisionamiento de diversos recursos materiales, equipos
e insumos necesarios para la produccidén agropecuaria o
para la ejecucidén de obras en base a faenas comunales.

Resulta por consiguiente un drea clave de preocupacidn la
introduccidén de mejoras en los procesos administrativos
que norman el flujo de los recursos financieros, mejoras
que sin esperar sean sustanciales, con sélo ampliar el pla
zo de los calendarios de compromisos podrian permitir el
logro de una mayor agilidad operativa y una mejor gestién.

Recurso humano

Por regla general los programas y proyectos intentan convo
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FUENTE: W. Mercado, D. Villavicencio y W. Gutiérrez, E/ funcionamiento del drea administrativa del proyecto (PRODERJU) y sus efectos al interior del mismo en los aspectos

organizacionales y de gestion, Curso Taller, Corpuno-ESAN, Trabajo de Campo, Puno, 1984,
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car, como cualquier otra organizacién, al personal que reg
na los requisitos de idoneidad técnico-profesional ajusta-
dos a la naturaleza de la tarea y légicamente a las exigen
cias de su estrategia. Hablar de la necesidad de contar
con personal con conocimiento del dmbito del programa y de
los patrones socio-culturales que alli dominan, en espe-
cial la lengua; que posea la mistica de trabajo en el me-
dio rural; que muestre identificacidén con las caracteristi
cas culturales y la problemdtica de la poblacién beneficia
ria; o que tenga capacidad para adecuar su formacidén téc
nico-profesional a la tradicidén y conocimientos técnicos
de la poblacién rural y sepa retrasmitir o devolver a ésta
sus propios conocimientos, son exigencias tan pertinentes
como dificilmente conjugables en todos y cada uno de los
conformantes del equipo de trabajo.

La experiencia observada en Puno demuestra que las expecta
tivas de contar con el personal que relna estas caracteris
ticas choca con no pocas limitaciones: escasa disponibili-
dad en el mercado de trabajo departamental de personal téc
nico o profesional en las diversas disciplinas que demanda
la estrategia integral de los PDM; inadecuacidn entre las
exigencias laborales al personal y los niveles salariales
ofrecidos; limitaciones en cuanto a la atribucidén de meca-
nismos de recompensa e incentivos (estabilidad laboral,
compensaciones por desplazamiento o por instalacién en
dreas alejadas, etc.); escasez relativa de recurso humano
con experiencia previa en programas microregionales o pro-
yectos integrales, etc.

Una sintesis clara de lo expresado se refleja en los pro-
blemas que al respecto fueron detectados en el PROMIR-MEL
GAR: '"Por razones presupuestales y directivas (...) el
nivel de remuneraciones no fue aceptable para muchos profe
sionales y técnicos que prefirieron emigrar a otros merca-
dos de trabajo como Cusco, Puno, Arequipa y Lima, razén
por la que no fue posible cubrir las jefaturas de Aareas
importantes (...) A su vez, se advierte una falta de iden-
tificacién del personal con los objetivos institucionales,
ya sea por desconocimiento, falta de motivacidén, formacién
o de intereses personales. Ha contribuido a esa falta de
motivacién, las escasas recompensas que puede ofrecer el
sector publico y el acelerado deterioro de la capacidad
adquisitiva de sus remuneraciones'" (44).

(44) A. Aragén, A. Bermejo, L. Mendoza, E. Roca y M. Serra, El progra
ma de desarrollo microregional Melgar y su relacién con el go-
bierno local'", Curso-Taller, CORPUNO-ESAN, Ayaviri, Noviembre de
1984, p. 12,
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Este ejemplo, que no es por lo demds exclusivo del PROMIR-
MELGAR, ilustra con claridad la existencia de dreas criti-
cas que afectan aspectos bdsicos de la gestién y adminis-
tracidén interna de los programas, como pueden ser princi-
palmente aquellos que consideran la correspondencia entre
la formacién técnico-profesional y, por una parte, la asig
nacién de funciones y responsabilidades y, por otra, el
nivel remunerativo; la vigencia de margenes adecuados que
garanticen la permanencia y continuidad de los equipos de
trabajo; y, finalmente, la aplicacién de una correcta divi
sién funcional del trabajo.

Este es un campo en el que hemos podido constatar desajus-
tes de cierta importancia. En un nlUmero relativamente
importante de casos es observable la no correspondencia
entre la base de formacidén técnica o profesional y la natu
raleza de las funciones y responsabilidades atribuidas a
determinado personal. Asi, tareas de indole gerencial o
administrativa son frecuentemente asignadas a personal sin
la calificacién requerida para ello, supliéndose este re-
quisito, en el mejor de los casos, por la experiencia labo
ral previa en puestos similares o mediante el recurso a
personal que ostenta calificacidén profesional en alguna
disciplina vinculada a las tareas generales del programa.

Este problema no debe imputarse de manera excluyente a
supuestas fallas en el sistema de reclutamiento o en la
administracién interna del personal. Por los problemas ya
enunciados relativos a las caracteristicas del mercado de
trabajo y, en especial, por el sesgo que presentan las
universidades del interior del pais cuyas estructuras
curriculares enfatizan demasiado en las ramas agrondmicas,
no siempre es factible ubicar al profesional ad-hoc. Méis
ain, este no sbélo es un problema de los PDM, lejos de
ello, constituye un vacio de primer orden a nivel de la
administracién publica nacional, al no existir en el pais
una preocupacién suficiente ni acciones sustantivas con
respecto al desarrollo de la carrera publica, con respecto
al desarrollo de la funcidén publica como &drea clave para
la formacidn de cuadros capacitados para la gestidn plbli-
eas

Como tampoco existe una relacidén de correspondencia adecua
da entre las demandas regionales de cuadros técnico—profg
sionales y los criterios de definicién de las estructuras
curriculares del sistema universitario afincado en el
interior del pais.

Problema aparte pero tributario en algin sentido del ante-
rior es también la inadecuacidn entre las exigencias técni
co-profesionales y los niveles de remuneracidén. Las res-
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tricciones econémicas existentes a este respecto y, ademds
de éstas, las que nos remiten al campo de la definicidn de
regimenes laborales, no siempre adecuados a las exigencias
técnico-profesionales de organizaciones, como los PDM, dan
forma a un complejo rubro en el que se hallan involucrados
aspectos de gestién y administracién fuera del alcance o
control de los PDM.

Una demanda corriente como perspectiva de solucidn para el
reclutamiento de personal con experiencia y calificacidn
ajustadas a las tareas y responsabilidades encomendadas,
suele plantearse considerando la necesidad de aplicar el
régimen de la Ley 4917 a los programas microregionales. Si
bien es verdad que con ello se contaria con la flexibili-
dad y margenes apropiados para establecer una politica
salarial mids acorde a las necesidades y urgencias de estos
programas, es igualmente cierto, y esto desde el punto de
vista de la Corporacién, que bajo esta perspectiva se po-
dria dar lugar a la existencia de una suerte de status de
privilegio con respecto al régimen vigente para el perso-
nal no sélo de la propia Corporacidén, sino también para el
del resto de instituciones publicas con las que coordinan
y/o desarrollan actividades conjuntas los PDM.

Una primera via de solucién podria ser aportada con la
aplicacidén de un sistema hasta hoy inexistente de mecanis-
mos equitativos de recompensa. La ausencia en efecto de
incentivos y sobre todo de un esquema racional de atribu-
cién de los mismos, es sin duda alguna el problema de
mayor urgencia. Escalas que bajo criterios que tengan en
cuenta entre otros aspectos, ademds de las responsabilida-
des funcionales; los que contemplen como factores de asig-
nacién extraordinaria el emplazamiento de los PDM fuera
del &mbito de la capital departamental; el desempefio de
las labores fuera de la sede administrativa del programa;
las condiciones de trabajo especialmente adversas en zonas
alejadas del medio rural; etc., o que tengan también en
consideracién brindar facilidades especiales para el esta-
blecimiento mds adecuado de las familias del personal, pue
den constituir no sélo una alternativa mds racional en tér
minos de las disponibilidades de recursos, sino que elimi-
nan cualquier interpretacidén acerca de la existencia de un
eventual trato discriminatorio.

Estos y otros reajustes adicionales podrian neutralizar
problemas vigentes como pueden ser la reproduccién sistemd
tica de pre-conceptos que atribuyen prestigio al trabajo
en oficina, que inciden en el incremento de personal asig-
nado a tareas administrativas, que premian en fin a quien
permanece en la sede de los programas. Pero a mids de ello,
permitirian reducir la rotacién constante del personal en
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la medida en que la carencia de estimulos genera un ambien
te propicio al reforzamiento de las expectativas de empleo
alternativo.

Evaluacién y retroalimentacidn

Llegados hasta este rubro en el andlisis de la dindmica
interna de gestidn, conviene realizar una corta sintesis
sobre los temas tratados previamente.

Ensayando una visién de conjunto podriamos subrayar la
interdependencia critica de algunos factores bédsicos del
proceso de gestién de los PDM. La puerta de entrada para
este intento puede ser el planeamiento y programacidn, en
tanto se trata de las actividades rectoras del funciona-
miento y busqueda de resultados.

La tendencia a restringir el alcance de las funciones de
planeamiento y programacién a los requerimientos programi-
ticos y presupuestales del corto plazo, obedece en gran
parte a la acumulacién critica de factores negativos que
se vinculan, por un lado, con la permanencia de imprecisio
nes y ausencia de claridad suficiente en la definicién de
la tarea; pero, por otro lado, este factor no constituye
la razén esencial. La suma de desajustes que plantea la
aplicacidén de normas y procedimientos recargados, los que
a su vez condicionan la existencia de flujos poco dinami-
cos en lo referente a los recursos materiales y financie-
ros y hacen mds compleja la administracién del recurso
humano, constituyen a su vez y de manera especialmente
determinante la fuente a partir de la cual se genera la
necesidad de '"administrar las urgencias, obstdculos vy
esfuerzos redoblados'" que demanda la compleja red de condi
cionamientos administrativos y el requerimiento final de
resultados concretos que sélo pueden ser evaluados en tér-
minos fisicos y financieros.

El planeamiento y gestidn estratégicos tienden pues a per-
derse de vista en el dédalo administrativo que plantea
este cuadro.

Como resultado casi inevitable de ello, tal como se acaba
de adelantar, las funciones de evaluacién y retroalimenta-
cién mantienen un ajuste muy relativo con los objetivos
estratégicos de los programas. En la medida en que la nor-
ma compele a la evaluacién cuantitativa del avance fisico
de las obras, asi como a la determinacidén de los insumos
materiales y financieros involucrados; y en la medida tam-
bién en que el resultado de tales evaluaciones contiene de
manera casi sistemdtica la presencia de atrasos y la
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""denuncia'" de una cierta ''incapacidad de gasto', la tarea
que normalmente queda por delante es necesariamente la de
recuperar los pasos no avanzados, reprogramar las metas y
reajustar los objetivos inmediatos. Tareas lo suficiente-
mente laboriosas y urgentes como para no dar solucidn de
continuidad a la gestidén de las exigencias del corto
plazo.

Cerrando esta seccién, en el diagrama adjunto presentamos
un esquema sintético de los temas tratados y las dreas cri
ticas detectadas.

Las Relaciones Interinstitucionales

En el acdpite 1.2 de este mismo capitulo poniamos como considera-
cién sustantiva para la explicacién de las dificultades en la
definicidén de la tarea de los PDM la influencia del factor insti-
tucional interno. Sosteniamos de igual manera que la reduccién
del radio de influencia del sistema de planificacién al campo de
actividades de CORPUNO y la relativa capacidad de convocatoria de
este organismo departamental con respecto al aparato sectorial en
su conjunto, eran factores que habian inhibido el proceso de con-
ceptualizacién del esquema microregional como una actividad coor-
dinada y multisectorial y, aun mas, habian impedido al aparato
piblico departamental '"internalizar'" el esquema microregional.

Ahora bien, si una actividad como es la definicién de la tarea,
a la que en Gltima instancia bien podriamos denominar '"de gabine-
te'", puede resentirse por la incidencia del factor institucional,
légico es concluir que en términos de la gestidén y operacién de
cada PDM ocurra otro tanto, pero esta vez con caracteristicas y
repercusiones de otro orden y naturaleza.

La relacidn de dependencia que une a cada unidad orgdnica del sec
tor con el cuerpo institucional pliblico, es a este respecto un
elemento de enfoque que permite entender el porqué de la importan
cia de "lo institucional" sobre aspectos que bajo otra éptica
podrian considerarse privativos de cada unidad operativa. La par-
ticular caracteristica del sistema estatal, que impide hablar de
autonomias institucionales y que por fuerza obliga a pensar méds
bien en ''grados de autonomia" o en "tipos de autonomia' (politi-
ca, técnica o administrativa), indica que los problemas de ges-
tién de cualquier entidad perteneciente al sector ptblico, en
primer lugar, no nacen exclusivamente de la capacidad interna de
mane jo, como ocurre normalmente con la empresa privada, y, en
segundo lugar, que la relacidn entre sector piblico y cada una de
sus ,unidades operativas no se entiende mediante el recurso a la
distincidn entre lo macro y lo micro, sino reconociendo la exis-
tencia de una realidad situada entre ambas dimensiones, el inter-
faz, que hace la funcidén de gozne entre las mismas.
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Es pues en el interfaz donde se hallan las raices comunes de los
problemas comunes (y propios) de las entidades publicas; alli, en
esa zona intermedia donde se establecen los 'intercambios' de
politicas, decisiones, directivas, coordinaciones, etc... que
cada institucidén aporta y lleva de y a sus fueros interiores. '"Es
en el interfaz entre la unidad operativa (direccién, institucidn,
empresa, etc.) y el "resto'" del sector piblico que se encuentran
los problemas gerenciales y administrativos privativos del sector
piblico (...) El interfaz afecta y penetra en la organizacidnm,
operaciones, inversiones, crecimiento y consolidacién propios de
una entidad..." (45)

Los andlisis hechos en los acdpites que preceden han sugerido ya
la importancia del interfaz en la problemdtica de gestidén de los
PDM. Es por ello que aqui trataremos de delinear con mds claridad
los contornos del problema. Para avanzar en tal sentido hemos
distinguido dos niveles en los que intervienen la relacidén de
pertenencia de los PDM al sector publico y el fendmeno del inter-
faz: la gestidn administrativa y la gestidn estratégica.

3.1 La Gestidén Administrativa

Una primera constatacidén hace evidente la raiz exdgena de
los principales problemas de gestidén en los PDM: si revisa-
mos el diagrama inmediatamente anterior encontraremos las
explicaciones.

- En primer lugar, y esto ya ha sido mencionado, la defini-
cién de la tarea no constituye para los PDM un area de con
trol inmediato. Gran parte de los contenidos de la misma
dependen de lineamientos y precisiones que los PDM deben
recoger en el interfaz de las relaciones entre sus unida-
des operativas y el nivel regional ‘de planificacién. La
ausencia de claridad en su definicidén tiene asi efectos
internos que influyen en las orientaciones del planeamien-
to y programacién, orientaciones que como hemos visto
poseen el '"'sesgo cortoplacista'.

- En segundo lugar, la suma de desajustes normativo-procesa
les no descansa en la eventual inadecuacién de la reglamen
tacién interna de funcionamiento. Su raiz se halla implan-
tada mids bien en el campo de los dispositivos de la activi
dad pliblica general, de sus procedimientos administrativos,
asi como de sus regimenes laborales.

(45) Alberto Giesecke et al., Reporte de investigacidén: la organiza-
cién del sector piblico peruano, Lima, ESAN, Proyecto de Gestién
Piblica, 1985, pp. 22 y 24,
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- En tercer lugar, es por lo anterior que la tendencia a la
fractura en el continuum que nace en las finalidades vy
objetivos, pasa por las estrategias, sigue a través de los
mecanismos y sistemas de organizacién y gestidén y culmina
en los resultados, es un proceso de permanente gravitacién
y el hecho que escape al control interno hace que concen-
tre y distraiga en una proporcidén elevada los recursos
gerenciales de los PDM. Porque al situarse en el interfaz,
esto que constituye la columna vertebral de los programas,
genera per se la necesidad de actuar gerencialmente fuera
de los linderos de la organizacidén formal, de buscar en
ese espacio la solucién a problemas clave de la gestidn
interna.

Sin embargo, esta problemdtica podria llevar a suponer que
su existencia deriva en realidad de la evidente relacidn de
dependencia que mantiénen los PDM con respecto a CORPUNO,
puesto que ambos son 6rganos desconcentrados de esta entidad.
Es decir, que si los PDM tuvieran autonomia obviarian estas
dificultades.

Esto no es necesariamente cierto. CORPUNO, a pesar de cons-
tituir un pliego presupuestal, a pesar de gozar de autonomia
técnica y administrativa, debe confrontar igualmente los pro
blemas generados en el interfaz que media entre su propia
unidad orgdnica y el nivel central. Un estudio hecho a nivel
nacional sobre el funcionamiento de las corporaciones detec-
ta problemas que nos son familiares.

En efecto, dicho trabajo afirma lo siguiente: "El primer y
mids importante factor (negativo) es de naturaleza econdmica
y se refiere a la insuficiencia de las asignaciones presu-
puestales otorgadas a las corporaciones (...) Internamente
vinculado con este factor, estd el hecho de que todas estas
corporaciones manifiestan que el Tesoro Piblico no ha apro-
bado oportunamente las solicitudes de giro remitidas por
éstas (...) esta morosidad del Tesoro Piblico ha generado
paralizacidn de obras con el consiguiente ircumplimiento del
cronograma de metas...' (46).

Asi, la pertenencia al sector plUblico genera por extensidn
un fendémeno de interdependencia institucional. Resulta evi-
dente, entonces, que cuanto mayor sea el volumen del inter-
faz mayores seran los problemas internos de gestidén genera-
dos por el factor institucional. En el caso de los PDM, esto

(46) Instituto Nacional de Administracién Piblica, Diagndstico de las
corporaciones departamentales de desarrollo, Lima, INAP, Setiem-
bre de 1983, p. 36.
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es verificable por el doble juego de tramites administrati-
vos: en el interfaz entre cada PDM y la CORPORACION y entre
esta Ultima y el nivel central.

Sin embargo, en tanto no es posible hablar de autonomias
absolutas, incluso en el caso extremo de empresas estatales
de derecho privado, la reduccién del '"nimero de transaccio-
nes" en el interfaz puede constituir un objetivo inmediato
si se reconoce que ''los problemas -gerenciales del sector
piblico estdn vinculados ‘al interfaz'" (47). Esto, por ejem-
plo, ha sido obtenido. por el PRODERJU en lo que respecta a
los desembolsos de la fuente financiera internacional, me-
diante la aplicacidén del sistema de fondo rotatorio (roll
over) en el que intervienen ademds el Banco Central de Reser
va y el Banco de la Nacidn.

No obstante ello, los procesos administrativos constituyen
un campo crucial para las decisiones, operacién y logros de
los PDM. El exceso de tramites y negociaciones en la zona
del interfaz crea graves cuellos de botella, puesto que es
deestas operaciones que depende gran parte de los inputs de
los programas. Resolver estos problemas es resolver también
los problemas de la CORPORACION y la sola via de lograrlo no
depende tanto, en Ultima instancia, de la reduccién del nime
ro de transacciones que, como acabamos de decir, puede ser
un objetivo inmediato. Una respuesta de mayor trascendencia
puede estar dada mds bien por la modificacidén en la calidad
mds que en la cantidad de intercambios. Es decir, que las
transacciones en el interfaz se hayan desarrollado mds bien
"intercambios equitativos'".

Tras de esta argumentacidén lo que estd en cuestidén en el pa-
trén centralista en la definicién de politicas, decisiones
y acciones relativas a los procesos administrativos. El exce
so de dependencia del nivel central al recaer en primera
instancia sobre la CORPUNO, multiplica sus efectos negativos
en el nivel de los programas microregionales. La alternativa
de creacidén de gobiernos regionales que la actual coyuntura
plantea, abre asi la posibilidad de dar forma a un interfaz
regional en el que, al margen del nimero de transacciones,
las nuevas relaciones de reciprocidad institucional puedan
permitir consolidar objetivos para el desarrollo regional y
en donde la cuestién de las autonomias institucionales pier
de su significacién o la adquiera sdlo cuando se trate de
determinados operativos que por su especializacién requieren
de madrgenes mayores.

(47) Alberto Giesecke et al., Op. cit., p. 23.
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La Gestidén Estratégica

En este nivel el interfaz juega también un rol primordial
para los PDM.

En el Capitulo III de este trabajo cuahdo analizdbamos lo
referente a la concepcidén de los PDM (acédpite 1.2) deciamos
que por sus contenidos estos programas poseen, de una parte,
un cardcter integral por el tratamiento multidimensional de
la problemdtica de su dmbito de accién, y, de otra, un enfo-
que multisectorial por la naturaleza integral de las accio-
nes desplegadas. Es decir, lo fundamental de la estrategia
microregional reposa en las relaciones interinstitucionales.

Los principales problemas encontrados para la gestidn de
esta estrategia radican en el divorcio relativamente impor-
tante entre los postulados microregionales y la realidad de
la organizacidn departamental de la administracidn piblica.

En efecto, tal como ya ha sido mencionado en acédpites pre-
vios, el cuadro que presenta la administracién piblica depar
tamental es el siguiente:

a. A pesar de ser la institucidn encargada de la administra-
cién departamental del desarrollo, CORPUNO es un organis-
mo completamente ajeno técnica, orgdnica y administrativa
mente al resto de instituciones del gobierno central afin
cadas en el departamento. Por esta misma via, los PDM en
tanto drganos desconcentrados del ente departamental se
hallan sometidos a tal restriccidn.

b. Las 1instituciones sectoriales (ministerios) tampoco po-
seen entre si mayores vinculaciones que la Corporacidn
respecto a ellas mismas. Su dependencia técnica, adminis-
trativa y financiera del nivel central les otorga un mar-
gen minimo de accidén para la aplicacidén de iniciativas
surgidas como respuesta a las exigencias de la realidad
departamental. En cualquier caso, tales iniciativas, cuan
do se producen, deben ser aprobadas por el nivel central.
Es decir, las relaciones interinstitucionales entre los
sectores se reducen a la formalidad de las coordinaciones.

c. Los organismos descentralizados de las instituciones sec-
toriales gozan a su vez de '"autonomia' con respecto a sus
respectivos sectores y mantienen al mismo tiempo las mis-
mas relaciones de dependencia con el nivel central.

d. Los gobiernos locales, a pesar de gozar de autonomia para
la definicién y aplicacidén de los planes de desarrollo
para sus circunscripciones, dependen igualmente de las
decisiones politicas del nivel central en lo que respecta
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a la transferencia de recursos. Por su reducida capacidad
operativa, las relaciones interinstitucionales que desa-
rrollan, en especial con la Corporacién, son mds para rea
lizar obras puntuales que para coordinar el desarrollo
local.

Asi, el proceso mediante el cual se ha tejido en los Gltimos
afios la estructura publica departamental, ha tenido como
correlato la configuracién de un complejo archipiélado ins-
titucional. Por estas razones, cada institucidén -y cada orga
nismo descentralizado de las mismas- tiene sus propias poli-
ticas, su propia concepcién del desarrollo, sus propias prio
ridades frente al medio; sus propios patrones de administra-
cidn territorial de los servicios (48); en fin, sus propias
carencias, limitaciones, deficiencias operativas y, lo que
es mds, su fuerte dependencia del nivel central.

Los efectos de esta situacién sobre la estrategia de los PDM
son por lo tanto importantes. En el interfaz correspondiente,
las &dreas clave donde se procesan los principales problemas
que afectan la gestidén estratégica son las siguientes:

a. En primer lugar, la concertacidén multisectorial requeri-
da para concretar la concepcién integral de los programas
microregionales, se halla basada mucho mds en coordinacio
nes y acuerdos informales que en la adopcidén de operati-
vos comunes trazados bajo la estrategia microregional.
Es el caso, por ejemplo del PRODERJU, que tiene asignados
por encargo varios componentes a distintos sectores (in-
vestigacidn, capacitacién, irrigaciones, forestal, educa-
cién y salud, y agua potable) pero a pesar de ello y lue-
go del cambio de ORDEPUNO por CORPUNO, no se han estable-
cido todos los convenios requeridos.

b. En segundo lugar, dentro las politicas y prioridades esta
blecidas en el nivel central con respecto al funcionamien
to de las instituciones sectoriales, la estrategia micro-
regional permanece ignorada. Por esta razén, el nivel
departamental se ve impedido de acordar una importancia
prioritaria a la concertacidén interinstitucional con los
PDM. Nuevamente en el caso del PRODERJU, cabe destacar
como ejemplo de esta situacidén la reincorporacidén a su

(48) En un trabajo sumamente ilustrativo J. Bejarano y A. Barreda dan
a conocer el heterogéneo como incompatible trazado de los 4dmbi-
tos territoriales de los sectores e instituciones publicas del
departamento de Puno. Véase: J. Bejarano y A. Barreda, Adminis-
tracién plblica regional: proposiciones para el anilisis, Curso
Taller, CORPUNO-ESAN, Puno, Enero de 1985.
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direccidén ejecutiva del componente Transportes y Comuni-
caciones que, luego de haber estado encargado al sector
y por la minima accidén desarrollada por el mismo, fue
menester reasumirlo.

c. En tercer lugar, a pesar del funcionamiento de los PDM,
en los &dmbitos en que éstos actian se realizan paralela-
mente miltiples acciones y obras sectoriales no coordina-
das entre ellas, asi como tampoco con los propios progra-
mas microregionales. La existencia de patrones heterogé-
neos de administracién territorial de los servicios,
todos ellos diferentes a su vez de la delimitacidn micro-
regional, hace que coincidan en dicho dmbito formas varia
das de prestacién de servicios y sujetas a niveles de
decisidén, asignacién de recursos, grado de desconcentra-
cién, igualmente disimiles. Frente a ello, la gestidn
estratégica de los PDM debe hacer esfuerzos considerables
para mantener la coherencia de sus objetivos. En gran par
te de casos y en la medida en que los PDM no cubren nece-
sariamente todo el ambito microregional, existe de facto
una subdivisidén de espacios: los que corresponden a las
acciones no coordinadas y los de accidén conjunta con los
sectores. De cualquier manera, desde el punto de vista
estratégico, estas soluciones no garantizan necesariamen-
te la vigencia de la planificacidén del desarrollo en el
nivel microregional, ni el logro de la organizacidn y
acondicionamiento del territorio propugnados por los mar-
cos orientadores de la estrategia microregional departa-
mental.

d. En cuarto lugar, los gobiernos locales, a pesar de la im-
portancia que tienen para el desarrollo microregional, no
participan en la planificacién y programacidn de los PDM.
En el caso del PRODERJU no existe una linea de coordina-
cién definida. En cuanto al PROMIR-MELGAR, cuyo programa
global manifiesta si un interés al respecto, las acciones
emprendidas hacen de los gobiernos locales de la microre-
gién mucho mas un estrato beneficiario que verdaderamente
una entidad co-ejecutora. Adicionalmente, suelen presen-
tarse '"triangulaciones'" irracionales. Asi, ''la CORPUNO en
su programacién de inversiones considerd para los gobier-
nos locales asignaciones presupuestales (...) La ejecu-
cién de dichas inversiones debié coordinarse con el PRO
MIR-MELGAR, sin embargo, sucede que se establecieron rela
ciones directas con el Concejo Provincial (...) Asi mismo,
no sélo no se coordinan las programaciones de ambas enti-
dades (PROMIR-MELGAR-Gobiernos Locales) sino que se descg

‘ noce la inversidén que ejecutan otros sectores que también
realizan obras en el d&mbito como Cooperacién Popular,
Transportes, etc'. (49).

(49) Aragdén, Bermejo, Mendoza, Roca y Serra, Op. cit., p. 17.
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Finalmente, el ente departamental de Planificacidén, al que
corresponde proponer los lineamientos y orientaciones para
la planificacién regional y microregional, padece también
de serios inconvenientes en sus respectivas interfases.
Con respecto al nivel central, recaen sobre este organismo
los efectos de la pérdida creciente de importancia del rol
de la planificacidén que la actual coyuntura plantea. Con
respecto al nivel departamental y en razén a lo anterior,
su capacidad de convocatoria es minima, reduciendo su
influencia relativa, como ya ha sido mencionado, al dmbito
de manejo de la Corporacidén. Esta circunstancia y por el
hecho de tratarse en este caso del ejercicio de una fun-
cién técnico-normativa, las orientaciones del ente de pla-
nificacién, si bien pueden lograr la introduccién de rea
justes al interior de cada PDM, ello no alcanza sin embar-
go, a aquello que podria establecerse como pautas para el
comportamiento institucional de los sectores. Adicionalmen
te, a la hora actual comienza a hacerse cada vez mas evi-
dente, luego de algunos afios de experiencia préactica con
ambos PDM, la necesidad de aplicar algunos reajustes a la
propuesta microregional basados fundamentalmente en las
restricciones y posibilidades reales que ofrece la actual
organizacién del aparato publico departamental.

Cabria agregar en dltimo término las contradicciones que
genera la presencia de una capacidad nacional y regional
para la produccién de modelos alternativos de programas de
desarrollo, como se expresa en el caso de los PDM, frente
a los modelos propuestos por la cooperacién técnica inter-
nacional. Este es un campo en donde también aparecen cier-
tas incompatibilidades y frente a las cuales el recurso a
multifuentes para el financiamiento de futuros PDM, tal
como lo propone la Oficina Departamental de Planificacién,
parece ser una via interesante. Las dificultades experimen
tadas por el PROMIR-MELGAR para la captacidén de recursos
de cooperacidén luego de mds de dos afios de instalada su
direccidén ejecutiva, sugiere pues la necesidad de desarro
llar mayores esfuerzos que permitan obtener una capacidad
de negociacién adecuada.

Considerando asi la importancia que para la gestidén estraté-
gica tiene la red de nexos interinstitucionales, tal como
hoy ocurre, resulta claro una vez mds, al igual que en el
caso de los aspectos administrativos, que es poco lo que po-
dria generarse si las alternativas fuesen atribuir mayor gra
do de autonomia a los PDM, eliminar los inconvenientes del
interfaz y racionalizar y hacer mis eficiente la gestidn
interna.

Resulta mds que evidente, por el contrario, que aun cuando
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se aplicaran las técnicas y modelos mids acabados de la tecno
logia administrativa para mejorar la gestién interna de los
PDM, muy poco se lograria con respecto al desarrollo inte-
gral de la tarea y al logro de sus objetivos a través de la
estrategia existente. Es igualmente evidente que eliminar el
interfaz supondria simplemente convertir a los PDM en socie-
dades andnimas o en proyectos de desarrollo puntuales, tal
como existen en numerosa cantidad en el Departamento de
Puno.

Lo apropiado seria situarse en el ambito del interfaz, enfo-
que que nos lleva a plantearnos desde una perspectiva de
mayor alcance y consistencia la necesidad de abordar el pro-
blema de la gestién del sistema estatal departamental. Y
aqui, reiterando lo ya expuesto, aquello que tiene que poner
se en cuestidén es el centralismo, el sectorialismo y la
ausencia de una estructura regional organizada en funcién
del desarrollo regional y de la planificacidén del mismo en
sus distintas escalas espaciales.

Relaciones con la Poblacidén Beneficiaria

;Coémo puede entonces expresarse todo lo anterior en el trabajo
directo con la poblacién? En este caso conviene hacer las distin-
ciones necesarias entre, de una parte, el enfoque asumido por los
PDM para hacer frente a la problematica de su dmbito y lo efecti-
vamente puesto en prdctica y, de otra, los efectos resentidos en
la practica por influencia del interfaz.

4.1

Enfoque y Préactica

Un aspecto central del enfoque de los PDM ligado a la préacti
ca es el referido a la integralidad. Por ésta debe entender-
se a la accidén simultdnea y articulada sobre las distintas
dimensiones que contiene la problemdtica del ambito microre-
gional. Sin embargo, estas distintas dimensiones no se mani-
fiestan de modo arbitrario, diriamos mids bien que estdn orde
nadas en arreglo a las funciones sociales y econdmicas que
contiene el ciclo de reproduccién de las condiciones materia
les de existencia de la poblacidn.

Desde nuestra perspectiva, dicho ciclo engloba tres esferas
bdsicas: produccidn, comercializacidén y reproduccién social.

La esfera de la produccién corresponde a las actividades vin
culadas a los procesos productivos. Desde el punto de vista
de la accidén de un programa de desarrollo, esta esfera es
atendida con linea de trabajo o componentes que en términos
globales consideran los aspectos de infraestructura. producti
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va; de extensidén agropecuaria; tranferencia tecnoldgica vy,
en general, los aspectos tecnoldgicos ligados a la produc-
cidn; asistencia técnica; capacitacidn y crédito.

La esfera de la comercializacidén, como su denominacién lo
indica, comprende el conjunto de actividades econdmicas vy
sociales que la poblacién despliega en el proceso de inter-
cambio de bienes producidos por ella misma o adquiridos en
el mercado para su uso y consumo. Las lineas de trabajo de
los programas de desarrollo en esta esfera se orientan al
apoyo en las dreas de servicios a la comercializacién; infra
estructura; tecnologia; asistencia técnica; capacitacién y
crédito.

La esfera de la reproduccidén social contempla el conjunto de
actividades y servicios que la comunidad desarrolla o se sir
ve de ellos para la restitucidén y mejora de la calidad de
vida y de sus expresiones socio-culturales. Los programas de
desarrollo contemplan en este caso acciones relativas a la
salud, la sanidad ambiental, nutricidn, servicios educati-
VoS, vivienda, comunicaciones, artesanias, actividades
recreativas, desarrollo social, etc.

En la medida en que cada una de estas tres esferas se hallan
articuladas de manera dindmica y en la medida también en que
no siempre resulta clara la frontera existente entre una y
otra, la aplicacidén de un enfoque integral supone atacar de
modo ordenado y coherente el ciclo que engloba las tres esfe
ras.

Ahora bien, antes de la aplicacién del enfoque integral ;cé
mo reconocer la existencia de dicho ciclo en el espacio, es
decir, cémo identificar aquella porcién de la dindmica
socio-econémica que adquiere una determinada unidad de con
junto por su particular organizacidén tanto en lo social como
en lo econdémico productivo, y por su manera de apropiarse
del espacio y explotar los recursos y medios que este ofre
ce? Este es sin duda un paso clave y previo al disefio especi
fico de un programa integral que se cumple con dos condicio-
nes: encontrar el espacio en cuestidén y analizar luego las
particularidades de su dindmica interna.

En el caso de los PDM, estas dos condiciones fueron llenadas
en momentos y condiciones distintas. La primera se consiguid
como parte de las actividades de planificacidn que luego de
algunas aproximaciones tentativas llevaron a la delimitacidn
de diez espacios microregionales para el departamento, tal
como ya lo expusiéramos en el capitulo precedente. Como sal-
do de este proceso quedd pendiente la definicidén mas riguro-
sa de la microregidén Juliaca, que por tener en funcionamien-

to al PRODERJU debidé decidirse no modificar el espacio pre
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viamente identificado por este programa.

El andlisis de la dindmica interna se hizo en cada PDM en
base a la ejecucién de diagnésticos. Aqui los resultados
parecen no haber sido totalmente adecuados.

De acuerdo al andlisis hecho a este respecto por Alicia
Sebastiani, los diagnésticos de ambos programas presentan
sesgos de diversa indole e intensidad. Los mds recurrentes
se refieren a los problemas en el uso de la informacidén. Asi,
aspectos tales como el proceso de recopilacién, el grado de
actualidad de la informacién, los recursos técnicos para la
construccién de indicadores y, en general, la coherencia glo
bal de la informacidn, ofrece vacios e inconsistencias que
debilitan la eficacia de los diagnésticos, pues "... se pre
senta informacidén que luego no es utilizada en los planes
(ni en la interpretacién, ni en la programacién)' (50).

En suma, la funcidén de los diagndésticos ha tendido a tener
un cardcter mids formal que propiamente instrumental y es por
ello que no incluyen, como concluye Sebastiani, 'una sinte-
sis que integre la informacidén presentada y ofrezca conclu
siones y recomendaciones con fines programdticos' (51).

Es entonces con estras restricciones que se dio paso al dise
fio especifico de los programas (52). En base a ello y regre-
sando al problema de la integralidad y su vinculacién al
ciclo socio-econdémico, los PDM han respondido en la practica
con un enfoque donde lo integral ha tendido a ceder lugar a
lo sectorial.

En efecto, si revisamos los diagramas '"'Sistema de relaciones
con la poblacién beneficiaria'" presentados en el Capitulo I
de este trabajo, comprobaremos lo siguiente:

- el mayor énfasis puesto en la esfera de la produccidn;
- la casi total ausencia de componentes en la esfera de la
comercializaciédn;

(50) Alicia Sebastiani, Op. cit., p. 37.

(51) Loc. cit.

(52) No esta demds agregar que este no es un problema exclusivo de
los PDM. Analizando algunos proyectos de desarrollo rural promo-
vidos por las instituciones publicas, destacdbamos acerca de los
diagnésticos que, '"sin llegar a ser totalmente un ritual o forma
lidad a cumplir, estos se hallan muy préximos a tal condicién
‘por la relativa "funcionalidad'" de sus resultados'.

Véase: Alberto Paniagua, Op. cit., p. 93.
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- la menor importancia de la esfera de los servicios socia-
les.

Como resultado de ello, las relaciones establecidas por los
PDM con la poblacidén beneficiaria se manejan sobre bases con
ceptuales cuyos efectos en el nivel operativo generan zonas
de sombra en 4reas tan importantes como son los métodos de
trabajo empleados, el manejo de las variables socio-cultura
les y la participacién. Veamos mds de cerca estos temas.

4.1.1 Métodos de trabajo

Sin que medien diferencias sustanciales entre las caracte-
rd . . 2 . . ’ .
risticas de la poblacidén ubicada en los respectivos ambi-
tos microregionales, que ademds son colindantes, los méto-
dos de trabajo seleccionados por cada PDM responden a dos

enfoques claramente distintos.

Se trata en un caso del método de capacitacién-visita basa
do en la modalidad de aproximacién a la poblacidén mediante
el establecimiento de parcelas demostrativas. Este método,
aplicado a nivel nacional por el Instituto Nacional de
Investigacién y Promocidén Agropecuaria (INIPA), ha sido
ensayado con diversa suerte en América Latina y otros con-—
tinentes como Asia y Africa. Sin embargo, pesan sobre el
modelo inconsistencias fundamentales en tanto se halla
adaptado a:

- "una agricultura de monocultivo y/o monocrianza, que no
es precisamente la realidad de nuestro ambito...;

- una poblacidn econdémica y socialmente homogénea, siendo
la poblacidén beneficiaria del proyecto heterogénea y es
tratificada en grupos con diferencias socio-econdmicas
significaticas;

- cultivos o crianzas con alto poder de negociacidén y pro-
duccién para el mercado, como sabemos la racionalidad de
las unidades productivas del &mbito microregional es de
autoconsumo y autosubsistencia...' (53).

El abierto disloque del modelo frente a la realidad social
del altiplano, donde resultaria por cierto exdtico encon-
trar como forma preponderante la via "farmer', expresa con

(53) Véase: 0. Velasco, L. Pérez, J. Bravo y J. Alvarez, Participa-
cién de la poblacidén rural en la ejecucidén del programa de exten
sién agropecuaria, Curso-Taller, CORPUNO-ESAN, Trabajo de Campo:
Puno, Noviembre de 1984, p. 5.
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claridad las incongruencias que nacen de la poca eficacia
de los diagnésticos.

El otro caso es el del método de promocién comunal basado
en el sistema de investigacidn-accidén. Aqui se trata si de
un enfoque de aproximacidén que descansa en el reconocimien
to de las formas de organizacién comunal como sustento de
las acciones de desarrollo. Esta alternativa considera la
necesidad de desarrollar una actividad de diagnéstico comu
nal en fases que prevén un acercamiento gradual y acumula-
tivo en el conocimiento de las caracteristicas y problemi-
tica comunales. Y en base a ello se prevé por otra parte
un proceso de planificacidén participativa de base, median-
te el cual es la comunidad la que va definiendo el progra
ma de obras y acciones. Sin embargo, por las contingencias
seguidas en el proceso de implementacién del programa, el
drea de promocién campesina tiene una significacién menor
con respecto a las lineas de infraestructura y técnico-
productivas.

4.1.2 Las variables socio-culturales

A excepcidén de la labor de promocidn campesina que acaba-
mos de reseflar, labor que se restringe por lo demas al
drea de un componente menor dentro de un PDM, el manejo de
las variables socio-culturales en las relaciones con la
poblacién beneficiaria es de escasa vigencia en los progra
mas. Las tendencias a limitar a la dimensién técnico-pro
ductiva el nexo de vinculacién con los beneficiarios produ
ce inconsistencias frecuentes como la seflalada en el caso
del método de capacitacidn-visita.

Asi, el conocimiento de aspectos como pueden ser la tradi-
cién cultural, costumbres y creencias, las formas tradicio
nales de organizacidén de la produccidén y la vida social y
las percepciones de la comunidad sobre su propia problemi-
tica y las alternativas para enfrentarla, son tan sdlo
empiricamente conocidos y pocas veces tenidos en cuenta,
incluso para la aplicacién de esquemas técnico-productivos.

No obstante, la 'disfuncionalidad'" de los diagnésticos no
lo explica todo. La ausencia durante la etapa de ejecucién
de trabajos de investigacidén social aplicada, es un vacio
generalizado y cominmente despreciado. Y es por este mismo
vacio que resulta dificil a los programas apllcar evalua-
ciones sociales de impacto.
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Participacién

Este es con toda probabilidad uno de los postulados més
reiterados en el enunciado de los propésitos y finalidades
de todos los proyectos y programas de desarrollo. Y en
esto no son precisamente excepcidén los PDM.

El problema de fondo es que parece existir una sobrevalora
cidén con respecto a la capacidad real de dar cabida a la
poblacidn o en todo caso una confusién al respecto a qué
es lo que significa que la poblacidén participe.

Si a la hora actual las opiniones, observaciones y sugeren
cias de la poblacidén no se integran a la dindmica de ges-
tién, es porque probablemente se entienda que para que
haya una '"participacién efectiva' es necesario que repre-
sentantes de la poblacidn se sienten al costado del direc-
tor ejecutivo, del jefe de la oficina de planeamiento o de
los responsables de las diferentes lineas de trabajo. Den
tro de lo absurdo que esto pueda parecer, entre la expecta
tiva subjetiva de una presencia regular de la poblacidén en
los centros internos de decisién y la constatacidén objeti-
va de la imposibilidad que este hecho se produzca, se opta
pues por relegar el problema o por considerar que '"hay par
ticipacién" cuando la comunidad asume la ejecucién de
determinadas obras recurriendo a la tradicién de las fae-
nas comunales.

En realidad, cuando se trata de operativos tan complejos
como los PDM, sustentados en andamiajes organizacionales
relativamente grandes y con una diversidad importante de
funciones, resulta dificil encontrar canales adecuados
para tal tipo de participacidén. Lo mds realista podria
consistir en comenzar algunas experiencias dando lugar a
la co-ejecucidén de los PDM con los gobiernos locales perte
necientes al dmbito microregional.

Las constataciones sistemdticas de cuanta evaluacidén se
hace sobre la ausencia de participacidén de la poblacidén en
el disefio, gestidén y evaluacidén de los programas y proyec-—
tos de desarrollo, debiera servir a estas alturas, ya no
para seguir demostrando lo constantemente demostrado, sino
para repensar el problema y convenir efectivamente en que
este es un campo que exige mayor estudio para proponer
alternativas que, aunque pudieran no ser tan ambiciosas,
permitan algin dia modificar un tanto las conclusiones que
actualmente llevan todas las evaluaciones.

Digamos para acabar el acdpite que la relacidén entre enfo-
que y practica, cuyos principales problemas acabamos de
revisar, se ubica en un contexto de manejo directo de los
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PDM. No podriamos afirmar que los reajustes y reformulacio
nes que puedan introducirse en este campo dependan tan sen
siblemente de las determinaciones del interfaz, como si es
el caso en el punto que a continuacién trataremos.

Practica e Interfaz

Asi como en el punto anterior enfatizdbamos la integralidad
como factor que permitia hacer el contraste entre enfoque y
practica, en el presente caso es necesario remitirnos a la
multisectorialidad como elemento de sintesis en esta nueva
relacidn.

En efecto, la puesta de pradctica de las obras y acciones de
los programas microregionales no se hace bajo la forma de
operativos institucionales aislados, sino mediante la accién
coordinada con otros sectores. Para obtener una idea aproxi-
mada acerca de la importancia que en la practica cobra la
multisectorialidad, sefilalemos que el PRODERJU efectia el con
junto de sus acciones coordinando con por lo menos doce enti
dades publicas, sean sectores, organismos descentralizados
o gobiernos locales, en tanto que el PROMIR-MELGAR lo hace
con diez.

Sin embargo, como ya fue dicho, el peso muy relativo atribui
do al trabajo coordinado y el poco movimiento que el aparato
sectorial posee sobre la estrategia microregional, permite
y ‘alienta la conformacidén y vigencia del archipiélago insti-
tucional en cada espacio del departamento.

Ahora bien, los ejes a partir de los cuales se verifica el
mayor numero de problemas para los PDM corresponden a tres
dreas: la coordinacidén técnica y administrativa; los siste-
mas de promocidén y la administracidn espacial.

La coordinacién Técnico-administrativa

Una de las mayores preocupaciones de los PDM para el logro
de la convergencia multisectorial es arribar a la concerta
cién de las acciones siguiendo pautas que permitan imple-
mentar una estrategia comin para el 4dmbito microregional.
Pero por la poca consistencia que ya hemos visto tienen
las relaciones intersectoriales, al interior de las cuales
la Corporacién figura en los hechos como un sector mis, el
intercambio de propuestas técnicas para la accién comin es
sumamente débil, razén por la que resulta dificil dar for-
ma, coherencia y homogeneidad al trabajo interinstitucio-
nal en las microregiones, espacios éstos donde los propios
PDM aparecen como una institucién mids entre las muchas abo
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cadas a la prestacidén de servicios a la poblacidn.

El problema de fondo no reside en dltima instancia ni en
el mayor o menor conocimiento de la estrategia microregio-
nal, ni en la voluntad de los sectores para dar flexibili-
dad a sus propias perspectivas de manejo. Es la ausencia
de unidad de mando en el nivel departamental y por conse-
cuencia la parcelacidén del trabajo institucional -segln
las pautas venidas del nivel central- la base objetiva a
partir de la cual tienden a pulverizarse los intentos de
unificacidn de criterios técnicos y administrativos.

El logro de la coordinacién técnica se obtiene asi por la
via de convenios minimos en los que el mayor esfuerzo en
recursos humanos, materiales y financieros tiende a ser
puesto por los PDM. En la medida en que la programacidn
presupuestal sectorial no prioriza, ni necesariamente con-
templa, la ejecucién de obras y acciones desde la perspec-
tiva microregional y en concertacién con los PDM, resulta
forzoso reducir a la firma de convenios muy puntuales y de
escasa proyeccién o a la coordinacién informal, la mayor
parte de acciones en comin. No hay que olvidar que los sec
tores poseen muy poco margen o ninguno para desconcentrar
recursos y asignarlos a eventuales convenios de coopera-
cién interinstitucional de cierta envergadura, como po-
drian ser los necesarios para la implementacién de los pos
tulados integrales de los PDM.

Sistemas de promocidn

De lo anterior es facil deducir la existencia de miltiples
sistemas de aproximacidén y trabajo con la poblacién benefi
ciaria. Un recuento somero puede ser el siguiente:

* Capacitacidén-visita, aplicado especialmente por el INIPA
a través del Centro de Investigacién y Promocidn Agrope-
cuaria de Puno (CIPA XV) y sobre el cual ya hemos hecho
referencia.

* Parcelas demostrativas, con las cuales se busca '"efectos
de irradiacién' a partir de los logros obtenidos con
agricultores seleccionados. Este sistema es consustan-—
cial al de capacitacidén-visita, aunque es aplicado tam-
bién por otras instituciones y bajo otros enfoques de
extensidn y promocidén agropecuaria.

* Inversidén-Trabajo, con el que se retribuye mediante ra-
ciones alimentarias los trabajos de autoconstruccidén que
efectia la poblacidn. La entidad promotora provee los
materiales y eventualmente equipos para estas obras.
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Este sistema es aplicado a nivel nacional por la Oficina
Nacional de Apoyo Alimentario (ONAA).

* Investigacidn—accidén, que como ya se explicd es aplicado
por el componente promocién campesina del PROMIR-MELGAR.

* Desarrollo comunal, orientado fundamentalmente a la pres
tacién de servicios sociales bdsicos y en menor intensi-
dad servicios y obras productivas. Este sistema es apli-
cado a nivel departamental por la Gerencia de Desarrollo
Comunal de CORPUNO.

* Fondos rotatorios, sistema subvencionado de crédito a
campesinos que en general no poseen el status de sujeto
de crédito de la banca de fomento. Se trata de fondos
usualmente colocados en especies y recuperados de la mis
ma forma. Este sistema de promocién es aplicado por la
mayor parte de instituciones publicas (y no publicas).

Gran parte de las iniciativas institucionales desarrollan
sus programas teniendo como eje alguno de estos sistemas.
Conviene decir que no todos ellos son complementarios y en
mds de un caso resultan mas bien contradictorios por la
distinta raiz conceptual que los anima. Asi, por ejemplo,
capacitacién-visita e investigacidén-accidén o inversidn-tra
bajo y desarrollo comunal, son sistemas cuyos enfoques
difieren en aspectos sustantivos. En el primer caso la
diferencia se establece por la concepcién que se tiene de
la poblacién rural: para un sistema el poblador rural es
un agricultor individual, mientras que para el otro el
poblador rural individual no existe en tanto su referente
para la vida productiva y social es la organizacidén comu-
nal. Esto marca pues diferencias fundamentales acerca de
las caracteristicas especificas del trabajo de promocién
y de los objetivos perseguidos. Igualmente, mientras inver
sién-trabajo 'paga'" en raciones alimentarias las faenas
comunales, desarrollo comunal se esfuerza por preservar la
tradicidén y lazos culturales de reciprocidad del campesino.

Las practicas desarticuladas de las instituciones publicas
en el medio rural han venido produciendo no sélo fendmenos
de mutua contaminacidén entre sistemas poco complementarios,
sino que han sembrado confusidén y en algunos casos compor-—
tamientos errdticos en la poblacién por la oferta casi com
pulsiva y paralela de distintos tipos de apoyo.

Un ejemplo de estos problemas es experimentado por los PDM.
No pudiendo orientar el trabajo coordinado de las institu-
ciones, estos programas al aplicar su propio sistema de
promocién deben 'competir" en el mismo 4dmbito y frente a
la misma poblacidén con distintas instituciones que llevan
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a cabo sus propios programas. Revisando los diagramas
"Relaciones con la poblacién beneficiaria" del primer capi
tulo de este trabajo, se podrd constatar cémo cada progra-
ma microregional tiene presentes en su ambito todos los
sistemas de promocidn descritos.

4.2.3 Administracién espacial

Corolario o punto de partida, como quiera que prefiera ver
se, la disimil demarcacidn territorial para la administra-
cidén y prestacidén de los servicios sectoriales constituye
un eslabdn adicional en la cadena de problemas que plantea
el interfaz a las posibilidades de dar forma a la estrate-
gia microregional.

En el trabajo de Barreda y Bejarano (54) puede leerse lo
siguiente: sobre un total de 14 instituciones,

- Una institucidn abarca los departamentos de Puno, Apuri-
mac, Cusco, Madre de Dios, Arequipa, Moquegua y Tacna;

- 11 oficinas cubren el ambito departamental;

- 6 oficinas tienen delimitaciones que comprenden:
. 2 oficinas zonales y una departamental (Educacidn);
6 oficinas agrarias;
2 de promocidn agropecuaria y 10 agencias de extensién;
5 4reas hospitalarias;
6 residencias (Transportes);
1 Direccidén departamental- y 1 oficina zonal (Indus-
triag)s
2 oficinas zonales (Trabajo)";
1 direccidn regional y 1 zonal (Vivienda).

Cualquier intento de sobreposicién de planos teniendo por
base los d4mbitos microregionales, no sdlo seria vano por
ininteligible sino fundamentalmente ocioso por improducti-
vo, a menos que ello se hiciera para ir hacia una nueva
delimitacién sectorial, puesto que, como afirman estos mis
mos sectores, ''desde el punto de vista de una administra-
cién del desarrollo como unidad orgdnica, seria dificil
implementar programas de desarrollo coherentes, integrales
o integrados que tengan como elemento importante la accién
del sector publico departamental''.

Una vez mds pues el contraste entre los postulados de los
PDM y las determinaciones del interfaz ponen sobre el tape
te el problema central que constituye la actual forma de

(54) J. Bejarano y A. Barreda, Op. cit.
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organizacién del sector publico. El interfaz generado en
lugar de permitir una accién integral plantea una cadena
de obstdculos al buen desarrollo de las relaciones con la
poblacidn beneficiaria y la satisfaccidén de sus demandas.

5. Sintesis esquemdtica
A continuacién proponemos como acdpite final de nuestros andlisis

un conjunto de esquemas que ayudan a obtener una visién sintética
de las dreas tematicas y problemas detectados.

A. Relaciones Internas

1. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA
PLANEAMIENTO Y »
PROGRAMACION
Se observa una tendencia a poner ma-
EFECTOS yor enf?51s en los aspectos de pro-
gramacion presupuestal que en los es
- Atencién primordial al cumplimiento rwpegLEEs
de metas. '
«<——
- Desarticulacidn relativa entre es-
trategia y acciones.
2. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA
ORGANIZACION Y FUNCIONES —_p
EFECTOS Se advierte una vigencia rflatTYa de
los reglamentos de organizacidén vy
g : funciones. La préictica regular tien-
- No correspondencia entre la organi- . i
- de a descubrir responsabilidades y
zacién formal y real. . .
funciones no previstas.
- Duplicacién de tareas.
: .|
- Sobrecarga de funciones en determi-
nadas instancias.
- Elevacidon de los gastos administra-
tivos y costos de las obras.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

NORMAS Y PROCEDIMIENTOS

EFECTOS

- Pérdida de agilidad en la ejecucidn
de acciones.

- Sobrecarga de trémites internos.

- Poco margen de flexibilidad en de-

terminadas decisiones.

- Lentitud de los flujos:
. de informacidn

. de materiales

. de equipos

. financieros

4. AREA OBSERVADA

RECURSOS HUMANOS I

EFECTOS

- Pérdida de eficiencia en la ejecu-

cién de acciones.

- Mayor lentitud en el desarrollo del
trabajo.

- Tendencias a la centralizacidn en
la toma de decisiones.

- Condiciones poco favorables para la
identificacidén del personal con los
objetivos del programa.

Se observa el doble fendmeno de wuna
profusién y detalle de normas y pro-
cedimientos para determinadas 4reas,
y generalidad y poca adaptacién para
otras.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Resulta frecuente comprobar en algu-
na instancia la no correspondencia
entre formacién técnico-profesional,
funciones y responsabilidades.




5. AREA OBSERVADA

RECURSOS HUMANOS I1I

EFECTOS

- Distorsién de la correspondencia en
tre formacién técnico-profesional,
funciones y responsabilidades.

- Desproporcién en la correspondencia
formacién técnico-profesional, fun-
ciones, responsabilidad y nivel re-
munerativo.

- Ausencia relativa de incentivos pa-
ra el mejor desempefio.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

La politica de sueldos y salarios vi
gente en los programas lleva implici
tos algunos reajustes -a menudo im
portantes- entre las exigencias téc-
nico-profesionales y los niveles re-

| munerativos.

6. AREA OBSERVADA

RECURSOS HUMANOS III

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

EFECTOS

- Dentro de determinados niveles de
exigencia técnico-profesional, los
programas tienden a presentar wuna
relativa capacidad de convocatoria.

- Rotacidn del personal.

- Ambiente propicio para estimular en
el personal expectativas de empleo
alternativo.

Por su naturaleza institucional, los
programas microregionales parecen no
poder contar con un régimen laboral
garante de una cuota consistente de
estabilidad para su personal.




7. AREA OBSERVADA

ORGANIZACION I

EFECTOS

- Carencia aparente de personal de

campo.

- Reproduccién de pre-conceptos que a
tribuyen prestigio al trabajo de
oficina.

- Poca comunicacién entre el personal
de campo y oficina.

8. AREA OBSERVADA

ORGANIZACION II

EFECTOS

- Incompatibilidad entre los crite-
rios técnicos de solucién de deter-
minados problemas y las implican-
cias sociales presentes en tales so
luciones.

- Eventuales fracasos en la ejecucidn
de determinadas acciones por no con
templarse su impacto social.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

tendencia a
elevadas de

Se percibe una fuerte
mantener proporciones
personal en oficina.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Mucho mds que en los aspectos de la
divisidén funcional, en el drea del
manejo integral de las tareas, se a-
precia una divisién rigida del traba
jo entre los llamados profesionales-
técnicos y los profesionales-socia
les, cuando no una ausencia notable
de los segundos.




9. AREA OBSERVADA

FLUJOS FINANCIEROS I

EFECTOS

- Existencia de una aparente falta de
personal administrativo.

- Tendencias al incremento de
nal administrativo.

perso-

- Acumulacidén de atrasos en el cumpli
miento de metas.

- Desajustes entre lo programado y lo
ejecutado.

10. AREA OBSERVADA

RECURSOS FINANCIEROS II

EFECTOS

- Atrasos en el pago de remuneracio-

nes.

- Generacidén artificial de factores

de desestimulo.

- Distraccidén de tiempo y recursos a
nivel de la Direccién Ejecutiva.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Se observa una sobrecarga de trémi-
tes y exigencias administrativas en
la gestién financiera.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

La cadena de intermediaciones admi-
nistrativas genera problemas y atra-
sos en detrimento del personal.




11. AREA PROBLEMA

RECURSOS FINANCIEROS III

EFECTOS

- Compra inoportuna de insumos y mate
riales agricolas.

- Desperdicio de recursos.

- Obstruccidén del trabajo de exten-

sién y promocién campesina.

- Acumulacién de atrasos en el cumpli
miento de metas.

- Desajuste entre lo programado y lo
ejecutado.

12. AREA OBSERVADA

RECURSOS FINANCIEROS IV

EFECTOS

- Atrasos en el aprovisionamiento de
material para obras que demandan
flujos continuos y oportunos.

- Incremento artificial de los costos.

- ‘Acumulacidn de atrasos en el cumpli

miento de las metas.

- Desajuste entre lo programado y lo
ejecutado.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Existe una lentitud marcada en el
flujo financiero que repercute nega-
tivamente en el desenvolvimiento del
sistema de aprovisionamientos.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Los problemas de gestidn y flujos fi
nancieros tienen una fuerte inciden-
cia en la realizacién de obras.




13. AREA OBSERVADA

EVALUACION-RETROALIMENTACION

EFECTOS

- Poco margen para la retroalimenta-
cién.

- Nivel relativo de participacién de
los equipos de trabajo en el disefio
de las acciones.

14, AREA OBSERVADA

SISTEMATIZACION DE EXPERIENCIAS

EFECTOS

- Activismo orientado al cumplimiento
de metas y poca o nula evaluacidn
de impacto.

- Pérdida progresiva de capacidad de
redisefio del programa en funcidn
del andlisis de la experiencia lo-
grada.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

En general, tiende a haber poca difg
sién y discusidn interna sobre los
resultados y recomendaciones de las
evaluaciones.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Se observa poco o nulo trabajo de
sistematizacién de las experiencias
acumuladas por el programa desde su
formulacién en adelante.




15. AREA OBSERVADA

GESTION

EFECTOS

Los principales problemas de gestidn
tienden a ubicarse en el punto de en-
cuentro entre las demandas intrinse-
cas del programa y las restricciones
administrativas externas a la unidad
operativa.

16. AREA OBSERVADA

ORGANIZACION Y GESTION

EFECTOS

- Dificultades en el cumplimiento de
los programas de operaciones.

- Inconsistencias con respecto a la
estrategia de desarrollo rural inte
grado. '

- Impacto relativo en la problematica

socio-econdmica del dmbito atendido.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Mds alld de las definiciones funcio-
nales, se observa que la tarea de
las direcciones ejecutivas consiste
fundamentalmente en orientar y adap-
tar la gestidén en funcidn de:

- Las metas y objetivos del programa

- Los condicionamientos orgdnico-ad-
ministrativos del aparato pdblico.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

La dindmica administrativa de los
programas hace frenté a problemas de
caracteristicas y grado de intensi-
dad diversos en &reas clave como pue
den ser:

- Programacién

- Flujos financieros
- Logistica

- Personal

Evaluacidn-retroalimentacidn




B. Relaciones Interinstitucionales

1. AREA OBSERVADA

Compatibilidad entre la estrategia mi
croregional y la estrategia sectorial

EFECTOS AL INTERIOR DE LOS PROGRAMAS

- Dificultades de implementacién de
acciones integradas e integrales de
acuerdo a los objetivos y metas.

- Desajustes en la coordinacién de ac
ciones.

- Incumplimiento de plazos y metas.

- Incremento de costos de las accio-

nes.

2. AREA OBSERVADA

Relacién entre orientaciones de plani
ficacién y programacién regional vy
las orientaciones de planificacidn vy
programacién de los programas microre
gionales.

EFECTOS AL INTERIOR DE LOS PROGRAMAS

- Definicién de estrategias en donde
tiende a primar la interpretacidn
particular de cada programa sobre

las acciones microregionales.

- Aproximacidén intuitiva a la concep-
cién del desarrollo regional.

- Ausencia de niveles éptimos ce comu
nicacidn entre las instancias de
planificacién regioral y los progra
gramas.
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DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Existe un aparente divorcio entre
las acciones de estrategia microre-
gional y las acciones sectoriales,
estas (ltimas disefiadas por lo funda
mental en el nivel central.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Los programas microregionales pare-
cen no reflejar fielmente la concep-
cién y estrategia de desarrollo mi-
croregional de las instancias regio-
nales de planificacidn.

Parece no existir aidn una definicidn
de la naturaleza y caracteristicas
de los programas microregionales, lo
que tiende a reproducir algunas in-
consistencias en los programas en
ejecucién.
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3. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Coordinacién y participacién de los
gobiernos locales en la ejecucién de |——»
los programas microregionales.

Los gobiernos locales tienden a per- .

v EFECTOS AL INTERIOR DE LOS PROGRAMAS e .
: manecer como beneficiarios indirec-

tos de determinadas obras cuando no
estédn ausentes en las acciones de
los progranmas.

- Relativizacién del cardcter integra
‘do e integral de la estrategia mi-
croregional.

- Lentitud y dificultad en el proceso |qg— o
de implantacidn de los programas en
"su ambito de accidn.

- Tendencias a reducir al plano for-
mal los niveles de participacidén de
los gobiernos locales.

4. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Concepciones, métodcs e instrumentos
de trabajo con la poblacién beneficia el

ria.

En las acciones de desarrollo en la
regién, es posible percibir diferen-

tes modalidades de relacién de los

EFECTOS AL INTERIOR DE LOS PROGRAMAS
programas y proyectos con la pobla-

cién beneficiaria. Estas modalidaces
priorizan de manera diferencial los
estratos sociales rurales.

- Aplicacidn de concepciones y méto-
dos no siempre ajustados a'la reali
dad, necesidades y demandas de la

poblacidn rural. . . ;
Existen opciones diversas sobre ex-

- Contradicciones y discordarcias al tensién y promocién rural.
interior de los programas en el tra
tamiento de la problemitica socio-
cultural y econémica del &dmbito ru- |g L
ral.

- Logros muy relativos y diferencia-
les en los niveles de participacidn
de la poblacién en la ejecucidn de
los programas.

- Niveles poco homogéneos de identifi
‘cacién de los equipos de trabajo
con las metas y objetivos sociales
de los programas.
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5. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA
Politicas y sistemas de evaluacidn de
la cooperacidén técnico-financiera in- [———3p|
ternacional.
Por lo observado, las instancias re-
gionales de planificacidn parecen no
inst tos suficientes que
EFECTOS AL INTERIOR DE LOS PROGRAMAS antdulic v usiensaethatioae .
les permita deterninar localmente la
. . ertinencia de uno u otro tipo de co
- Desarrollo de tendencias que indu- i = : ; d 5 o5
: oG operacién técnico-financiera, ni los
cen a la implementacién de progra- . ; :
y . : organismos pertinentes la capacidad
mas segun los modelos y orientacio- Sy L ; oo
: ) técnica de negociacidn que facilite
nes propuestos por las entidades de ; 2
by - g ; el planteamiento de formulas de nego
cooperacidon internacional. ple T =
«&——| ciacion mds adecuadas a la concep-
Generacidn de contradiccione: entre cién de los programas microregiona-
el modelo disefiado y el programa im les.
plementado.
- Desvinculacidn relativa de los pro-
gramas con respecto al desarrollo
regional.
6. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA
Capacidad de convocatoria y concerta-
cién interinstitucional de CORPUNO y [—3»
de sus instancias de planificacidén re
gional.
PUNO 1 ibucio-
EFECTOS AL INTERIOR DE LOS PROGRAMAS CAEPANC Y YyaDEa c90 oa8 MLpungie
nes jerarquicas suficientes como pa-
- Desajustes en la coordinacidén de s srdalieda y'c?mprom?Eer il oottt
. : junto de la administracién departa-
los organismos sectoriales y descen . q
; = mental con la estrategia regional de
tralizados.
' desarrollo.
- Incapacidad relativa de compatibili
zar los objetivos microregionales
con los sectoriales.
—
- Dificultades en la implementacidn
de acciones integradas.
- Relativizacidn de la estrategia de
desarrollo integral.
- Restricciones en el ritmo del avan-
ce del programa y eventual abandono
de- determinadas metas y objetivos.
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C. Relaciones con la Poblacién Beneficiaria

1. AREA OBSERVADA

Relaciones interinstitucionales y re-
laciones de la poblacidn beneficiaria

EFECTOS

- Débil coordinacidn interinstitucio-
nal. La coordinacidén tiende a efec-
tuarse entre los equipos de base y

mucho menos en el plano estratégico.

- Dilatacién del proceso de toma de
decisiones.

- Desfases entre lo programado y eje-
cutado.

- Falta de concertacidén y ciertas con

tradicciones en el trabajo de campo.

- Desarmonia en la ejecucidn de accio
.’ . . . =
nes con la poblacion beneficiaria.

- Dispersién de esfuerzos.

- Tratamiento heterogéneo de la
blematica socio-econdmica.

pro-

- Priorizacién diferencial de los es-
tratos sociales beneficiarios.

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

En su proyeccién a la comunidad bene
ficiaria, los programas delegan y co
ordinan la ejecucidén de acciones con
entidades y organisrkos del aparato
publico.

Este proceso tiende a ser complejo y
no exento de dificultades.

La hetercgeneidad institucional, asi
como la diversidad de enfoques con
respecto al desarrollo rural/regio-
nal que tal heterogeneidad lleva im-
plicitus, son factores que tienden a
generar intermediaciones y distorsio
nes relativamente importartes en lo
que corresponde al logro de una es-
trategia integral de desarrollo y de
una consistencia interna de los pro-
gramas.




2. AREA OBSERVADA

Métodos e instrumentos de trabajo con
la poblacién beneficiaria.

EFECTOS

Esta circunstarcia es generadora de
ciertas inconsistencias internas en
cuanto al conocimiento, tratamiento y
solucién de la problemdtica socio-eco
némica del &mbito. -

3. AREA PROBLEMA

Integridad de las acciones.

EFECTOS

- La concentracién de las acciones en
los aspectos productivos y de infra
estructura, tiende a mantener a los
programas al nivel de proyectos de
inversién mis que de programas es-
tratégicos.

141

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Al igual que en el nivel regional,
al interior de los programas se ob-
serva la presencia simultdnea de mé-
todos e instrumentos de trabajo:

- Capacitacidn-visita
- Investigacidn-accién

Desarrollo comunal

Inversidn-trabajo

DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Los programas tienden a poner el én-
fasis de sus acciones en las &reas
productiva y de infraestructura.

Las esferas de la comercializacidn
y los servicios sociales bdsicos tien
den por tanto a tener una importan-
cia menor, sobre todo comercializa-
cidn.

De acuerdo a ello, por el momento no
parece tomar forma aln la estrategia
de tratamiento integral de la proble
mitica socio-econdmica.
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L. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Dimensidn socio-cultural o

Los programas presentan muy pocas ac

ciones en cuyo desarrollo estd pre-
sente la dimensidn socio-cultural:

EFECTOS - Lengua

y ! ) " - Tradicién
- Tendencias a limitar a la dimensidn
Técnico-productiva las relaciones y - Cultura
acciones de los programas con la po
7 : _p .g L - Expresiones culturales
blacién beneficiaria.
W . - Costumbres
- Conocimiento relativo de la proble-
matica socio-econdmica y su dindmi- - Creencias

ca. . : .
- Representaciones de la vida social

- - Recurso poco frecuente a la investi
gacién socio-cultural en la elabora
cién de proyectos técnico-producti
vos. N - Formas tradicionales de organiza-
cién social

- Formas tradicionales de organiza-
cién de la produccidn

- Ausencia significativa de evaluacio

nes sociales sobre el impacto del - Percepciones de su propia problemd
‘progranma. tica
- Reduccidn del grado de integralidad - Percepciones sobre la solucién de
de los programas. . sus problemas.
5. AREA OBSERVADA DESCRIPCION DEL PROBLEMA
Investigacidn social aplicada e

Se constata la ausencia de investiga

cién aplicada al caso de obras que

EFECTOS 2 s
por sus caracteristicas y envergadu-

ra pueden suponer una modificacién
importante en la organizacién de la
produccién y, eventualmente, en la or
ganizacién social de la comunidad be
- Obras potencialmente generadoras de |qg .| neficiaria.
conflictos sociales en la comunidad
beneficiaria.

- Obras realizadas con criterios téc-
nico-econdmicos pero sin suficiente
sustento socio-econdémico.

- Obras eventualmente no aprovecha-
bles por la comunidad.




143

6. AREA PROBLEMA DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Poblacién beneficiaria |———3»| Los estratos de la poblacién en los

que se concentra la accidén de los pro
gramas son principalmente:

- Campesinos medios

- Pequefios productores

EFECTOS .. :

. - Minifundistas

- Inconsistencias en el tratamiento i Comu?ld?des il
- Parcialidades

de la problematica socio-econdmica
del &mbito.. Sin embargo, parece no existir un cri
terio comdn en la priorizaciénde los
estratos. El énfasis puesto en algu-
no(s) de ellos varia segiin la estra-
- Dispersidén de esfuerzos. tegia de cada proyecto y, al interior
de éstos, segin las diferentes con-
cepciones y métodos que coexisten.

- Descordinacidén entre los equipos in
) - | @—
ternos de trabajo.

- Relativizacién del impacto de las
acciones.




CONCLUSIONES

La accidén del Estado en el medio rural se ha caracterizado a par-
tir de la década del 40 por el recurso a un patrén de interven-
cién basado en la ejecucidén de proyectos de desarrollo. Bajo esta
opcién ha buscado dar complemento a la accidén sectorial intentan
do mejorar la calidad de los servicios y hacerlos mds accesibles
mediante el empleo adicional de estrategias de promocién del desa
rrollo. Para ello ha contado con el apoyo técnico-financiero dre-
nado a partir de los primeros afios de la posguerra.

Los proyectos de desarrollo no han presentado sin embargo, un com
portamiento uniforme a lo largo del periodo. Se hace mids bien per
ceptible una evolucidn hacia el tratamiento cada vez mis integral
de las acciones de promocidn.

La evolucidén experimentada tiene tres etapas diferenciadas:

a. La que cubre los afios 1940-1969, en la que es predominante
como linea de trabajo el desarrollo comunal y como estrategia
la integracidén de la poblacién aborigen.

b. La etapa que cubre los afios 1969-1977, en la que se afirma la
tendencia a la multisectorialidad y aparecen como preocupa-
cién la variable espacial y la estrategia integral. Los mayo-
res esfuerzos de esta etapa se concentran en la conformacidn
de proyectos basados en las actividades empresariales del
medio rural (PIAR-PID). El interés por la comunidad campesina
se desplaza hacia las actividades productivas empresariales.

c. La etapa correspondiente al periodo 1977-1985, en la que se

consolida la perspectiva multisectorial y adquieren caracter
estratégico: la integralidad de acciones, el manejo espacial
y la planificacidén regional. El dmbito de cobertura social
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incluye tanto a comunidades como a empresas campesinas y se
diseflan esquemas de integracidén urbano rural. Es la etapa de
implementacién de los programas microregionales de desarro-
llo.

La linea demarcatoria que separa estas tres etapas estd trazada
por la reforma agraria de 1969. La desaparicién del gran propieta
rio terrateniente constituyd a este respecto un cambio primordial.
Su descarte como actor clave en la definicidn de las relaciones
sociales en el medio rural y la abolicidén de la dominacidén politi
ca y econémica que ejercia sobre el aspecto fisico y social hicie
ron factible el planteamiento de la planificacidén espacial/regio
nal y, sobre todo, el tratamiento de espacios menores para la pla
nificacidén y programacién del desarrollo integral.

Los postulados del disefio microregional encuentran en el archipié
lago institucional del aparato publico una traba fundamental
para: la concertacidén interinstitucional, el manejo integral de
las acciones, el acondicionamiento del territorio y la planifica-
cidén y programacién descentralizada de las politicas de desarro-
llo regional que exige su concepcién.

Por las exigencias de la organizacidén interna y por su dependen-
cia administrativa de las Corporaciones, estos programas deben
hacer frente a un complejo sistema de normas y.procedimientos que
impide una gestidn administrativa dindmica y sobre todo ejecuti-
va. De ello se deducen la falta de incentives adecuados para el
personal y las trabas e inoportunidad en los flujos de los recur-
sos técnicos, financieros, materiales y otros.

Uno de los soportes fundamentales de los PDM se basa en la coordi
nacidén multisectorial para la ejecucién de las acciones y obras.
Sin embargo, la participacidén de los sectores es fundamentalmemte
formal y escasamente identificada con los objetivos de estos pro-
gramas. Es decir, se mantienen vigentes los problemas de coordina
cién interinstitucional ya conocidos en las experiencias de las
etapas previas.

Estos problemas estan vinculados a la ausencia de una administra-
cién propiamente regional. El manejo de los PDM se ha circunscri-
to dentro de los patrones cldsicos de funcionamiento de la admi-
nistracién pliblica departamental.

Esto se explica por la existencia de un asfixiante centralismo en
las decisiones politicas, econdmicas y financieras. La CORPUNO,
que debiera operar conduciendo las politicas y acciones de desa-
rrollo, se halla desvinculada orgdnica, administrativa y técnica-
mente del resto del aparato ptblico. Este Gltimo responde a su
vez a las directivas emanadas del nivel central. En la practica,
la Corporacidén viene funcionando como administradora de recursos,
en condiciones de dependencia de las decisiones centrales, mas no
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asi como administradora del desarrollo.

Por el mayor grado de complejidad que presenta su disefio, los
programas microregionales se sitdan en la linea de llegada de
los diferentes intentos aplicados bajo la forma de proyectos de
desarrollo. No obstante, el conjunto ce dificultades que han en-
frentado, se deriven éstas del plano de las decisiones politicas
o tengan por causa la desarticulacién del aparato piblico, todas
ellas sugieren que la eventual implementacidén de la estrategia
integral en su forma mids acabada requiere de un escenario politi
co-institucional harto diferente del actual. En tal. sentiddj
estos programas podrian lograr su mayor coherencia en el marco
del gobierno regional de Puno.

Entre tanto, la actual situacién no niega la existencia de marge
nes para las iniciativas de cambio. En consideracién a las posi-
bilidades y restricciones presentes, los programas microregiona-
les debieran beneficiarse de modificaciones que, en el plano
interno, los lleve a mejorar los elementos de la gestién estraté
gica vinculados a los métodos y sistemas de trabajo, los mecanis
mos de participacidén de la poblacidén beeneficiaria y el manejo
de las variables socio-culturales. En el plano de las relaciones
interinstitucionales, algunos cambios que permitan, por un lado,
la flexibilizacidén de las normas y procedimientos administrati-
vos para un manejo mds eficiente de los recursos y, por otro, la
atribucién a CORPUNO de unidad de mando en el nivel departamen-
tal, que pueda dar lugar, entre otros objetivos, a la armoniza-
cién de los 4dmbitos de administracién territorial de los servi-
cios sectoriales, tendrian un efecto altamente beneficioso tanto
para los PDM como para el desarrollo de la regidn. Con esto se
podria lograr los reajustes necesarios en los nuevos PDM, se
modo que en adelante el modelo original deje de ser una entele-
quia para los encargados de implementarlo o un hijo bastardo
para quienes lo disefiaron.

Sin embargo, no es deseo de este trabajo encaminarse hacia mayo-
res recomendaciones. En honor al enfoque aplicado en el Curso
Taller realizado en Puno, es de nuestro mayor interés remitir al
lector a la propuesta elaborada por los participantes al mismo
(55), pues el objetivo perseguido fue precisamente que las alter
nativas de cambio nacieran de sus propios protagonistas.

(55) "Cambio organizacional en la Administracidén Piblica regional: pro

puesta para Puno", Lima, ESAN, PGP, 1985.
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