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INTRODUCCION

El principal objetivo del presente documento es proponer lineamientos para
administracién microregional. Se observa que en la etapa de implementacién de
de los programas de desarrollo microregionales, en la mayorfa de casos ! no se
logra cumplir con los objetivos de desarrollo propuestos. Multiples factores
concurren para que esto suceda asf. Entre otros factores mencionamos aquellos
de fndole politico-administrativo, presupuestario, falta de capacidad de coordina-
cién tanto con las entidades representativas de la administracién de nivel regional
y local como con las diversas organizaciones de la poblacién. Entre los factores
politico-administrativos podemos mencionar una falta de adecuada delegacién de
funciones que se refleje en una adecuada organizacién de funciones y competen-
cias entre los diferentes niveles administrativos y en un adecuado sistema de in-
terrelaciones para lograr una administracién que coadyuve al desarrollo micro-
rregional.

Se propone como hipétesis de trabajo para desarrollar el presente documen-
to que la administracién de los programas de desarrollo microrregional es uno
de los factores importantes para viabilizar el desarrollo microrregional. Est4
implicito que el desarrollo microrregional se plantea como estrategia para alcanzar
el desarrollo regional. Por lo tanto 1a administracién microrregional 1) debe ser
dotada de una adecuada delegacién de funciones que permita resolver 1os con-
flictos derivados de tener que alcanzar objetivos de desarrollo regional mediante
el trabajo en un 4drea microrregional, y 2) requiere una estructura administrativa
que canalice las decisiones que se realicen para lograr el desarrollo y la ejecucién
de los proyectos respectivos, cuando se imponga un modelo descentralizado de
desarrollo, y que permita resolver los conflictos entre planificadores y ejecutores,

1. INP/DGPR/DMPR Fundamentos Conceptuales y Metodolégicos para la Planificacién Micro-
mregional. Doc. N® 001-83/INP. Pags. 111,112, 116.
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los unos por maximizar el beneficio, estudiando la mejor posibilidad y los otros
por realizar la mayor cantidad de obra en el menor tiempo.

La hip6tesis que se presenta consta de dos partes. La primera es una
descripcién de la realidad, por lo tanto requiere un procedimiento de comproba-
cién empirica. En este sentido se presentard las caracterfsticas de 1a administracién
de dos programas microrregionales, ejecutados en el Pert.

La segunda parte presupone una propuesta de administracién microrregional
que en este documento se traducird en la exposicién de lineamientos para replan-
tear las caracteristicas de la administracién microrregional. A manera de conclu-
sion se dan recomendaciones para viabilizar el desarrollo regional, concernientes
a aspectos administrativos.

En el presente documento se utilizan tres conceptos que es importante definir
y diferenciar. Se entiende por descentralizacién el proceso por el cual la Ley crea
nuevas personas juridicas dentro del propio estado, las cuales tienen autonomia
politica y administrativa con respecto al gobierno y que la misma Ley le reconoce
hasta un determinado nivel. La desconcentracién es el proceso por el cual se
traslada por via dispositiva la competencia a los niveles inferiores dentro del
mismo entre atribuciones y decisiones de gobiemo o de resolucién y aprobacién
que a partir de ese acto le corresponde exclusiva y permanentemente quedando
para el 6rgano superior la facultad de supervisién. No puede salvo mediante la
disposicién correspondiente retomar la competencia.

Delegacioén, cuando el superior delega competencia en un 6rgano inferior,
éste la ejerce pero no le pertenece y por eso la responsabilidad del superior
permanece. El 6rgano superior puede retomar su competencia en cualquier
momento y ejercerla €l mismo o atribuirsela a otro 6rgano, sin modificar la
estructura administrativa.

LECCIONES DE LA EXPERIENCIA:
PROBLEMATICA DE LA ADMINISTRACION MICRORREGIONAL

Los casos considerados corresponden al Programa de Desarrollo de Caja-
marca y al Programa de Desarrollo Rural integrado. de Sdnchez Carrién. Los
problemas derivados de la puesta en funcionamiento de la estructura adminis-
trativa vigente a 1974 en el Programa de Desarrollo de Cajamarca (PRODES-
CA)?, se resumen como sigue:

— Inexistencia de un ente contralor del uso de los recursos con la suficiente
autoridad para hacer prevalecer la integridad patrimonial y funcionamiento

2. Ibid. Pag. 111 y 112.
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efectivo, en base a los recursos asignados, que en la prictica fueron orien-
tados al cumplimiento de otras actividades sectoriales.

La dedicacién del personal de los organismos publicos conformantes del
PRODESCA fue parcial, ademds de no residir en el centro de operaciones.

Los problemas derivados de la puesta en funcionamiento de la estructura

administrativa del Programa de Desarrollo Rural Integrado - Sinchez Carrién-
PDRI-SC 3 se resumen como sigue:

Falta de coordinacién y compatibilizacién entre el nivel regional y micro-
rregional, reflejado en la falta de operatividad del Comité de Coordinacién
Intersectorial y la débil vinculacién entre la Oficina de Planeacién Regional
con su similar a nivel microrregional.

Competencias indeterminadas de la Direccién Ejecutiva y la Direccién
Adjunta (interferencia mutua en el manejo de fondos).

Lento dinamismo generado por la escasez de recursos financieros para la
ejecucién de los proyectos de inversion y falta de criterio unitario en la
conduccién del Proyecto, incidiendo en la operatividad de sus direcciones
de linea.

Interpretando los problemas derivados de las experiencias de la administra-

cién microrregional, el caso PRODESCA indica que la autoridad que correspon-
di6é al nivel regional era relativamente débil. Las acciones que se ejecutaron
obedecieron a objetivos sectoriales antes que objetivos de desarrollo integral. Dos
hechos pueden explicarlo:

1)

2)

La delegacién de funciones de autoridad del gobiemo central al Comité de
Desarrollo de. Cajamarca, que entonces era el organismo encargado de la
administracién a nivel regional (departamental) no suponia una autonomfa
administrativa y menos econdmica y

Considerando que los organismos de administracién basados en una orga-
nizacién territorial, recién se estaban implementando, estaban en desventaja
técnica respecto de las oficinas sectoriales que por entonces tenfan una
mayor trayectoria administrativa, con cuadros técnicos ya formados y
mayores niveles de desconcentracién en dmbitos menores a departamental.
Los problemas derivados de la puesta en marcha del PRODESCA son la

3. Ibid. Pags. 115 y 116
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expresion del proceso de desconcentracién de la administracién, que en
nuestro pafs ha obedecido principalmente a delimitaciones sectoriales antes
que a las territoriales.

En el caso del Programa de Desarrollo Rural Integrado - Sanchez Carrién,
la descripcion de los problemas administrativos compromete el sistema de dele-
gacion de la autoridad desde los niveles regionales hacia los niveles microrre-
gionales, originado por la falta de un adecuado nivel de autonomfa tanto admi-
nistrativa como econdémica desde ¢l nivel central hacia el regional y por lo tanto
al nivel microrregional, y por una adecuada delegacién de funciones legislativas
para lograr una mayor flexibilidad de la administracién para la obtencién de
recursos tanto técnicos como financieros, para suplir deficiencias que influyen ecn
la operatividad del programa de desarrollo microrregional que por excelencia son
gjecutores.

Esto se ha reflejado en la falta de directivas que dispongan la participacién
de los Comités de Coordinacién Intersectoriales y definan las funciones entre la
direccién ejecutiva y 1a direccién adjunta.

El disefio adecuado de la administracién microrregional debe permitir
corregir los problemas descritos y por 1o tanto viabilizar ¢l desarrollo microrre-
gional. Se observa que para obtener un adecuado disefio administrativo se requicre
que éste, esté inscrito en un proceso de descentralizacién que permita mayores
niveles de autonomia administrativa y econémica para dar una mayor flexibilidad
al proceso de toma de decisiones para implementar un programa de dcsarrollo
microrregional y por otro lado se requiere el disefio adecuado de mecanismo para
organizar las competencias de los diferentes niveles administrativos, regional,
microrregional, y local, asi como las interrelaciones entre estos niveles. Se debe
mencionar que en el Perd se ha iniciado un proceso de Regionalizacién con la
dacion de la Ley que aprueba el Plan Nacional de Regionalizacién y que pretende
ser un esfuerzo por descentralizar el gobieno central creando los gobiernos
regionales con autonomia politica y administrativa.

LINEAMIENTOS PARA REPLANTEAR LA ADMINISTRACION
MICRORREGIONAL ‘

Se proponen los siguientes lineamientos para replantear la administracién
microrregional: :

— Proceso de Descentralizacién y Desconcentracion

— Necesidad de replantear la concepciéon de la estrategia del desarrollo
microrregional

— Organizacién de las funciones y competencias de los gobiernos regional y
local y la administracién microrregional
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— Relaciones de la administracién microrregional con los gobiemos regional
y local

— Otras consideraciones para replantear la administracién microrregional.
— PROCESO DE DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION

Segin la Constitucién Politica del Estado, tanto los gobiemnos regionales
como locales, por 1as atribuciones que les han sido conferidas, representan niveles
de descentralizacién por aparecer como nuevos entes jurfdicos dentro del Estado
Peruano y por la autonomia econémica y administrativa conferidas de acuerdo
a las competencias establecidas en la Constitucién y precisadas tanto en la Ley
Orgéanica de Municipalidades y el Plan Nacional de Regionalizacién.

Segin la Constitucién Politica del Pert, los gobiemos regionales son
competentes dentro de su territorio, en materia de salubridad, vivienda, obras
publicas, vialidad, agricultura, minerfa, educacién primaria, secundaria y técnica
y las demés que le son delegadas conforme a Ley. Los gobicmos locales
competentes en su territorio para impulsar acciones para proporcionar al ciuda-
dano la satisfaccién de sus necesidades de vivienda, salubridad, abastecimientos,
educacioén, recreacidn, transportes y comunicaciones.

— Ademids el Plan Nacional de Regionalizacién aprobado con Ley N2 23878
de fecha 05 de Junio de 1984, expresa que los gobiemos regionales tienen
autonomfa politica, econémica y administrativa con sujecién a las compe-
tencias del gobierno central, en cuanto a la formulacién y supervisién de
la politica de cardcter nacional. Igualmente la Ley Orgédnica de Municipa-
lidades aprobada por Ley N® 23853 dcl 28 de Junio de 1984 expresa en el
artfculo tercero que la municipalidad no puede ejercer las funciones de orden
politico que la constitucién y las leyes reservan para otros 6rganos del
Estado, ni asumir represcntacién distinta de la que le corresponde a la
administracién de las actividades locales.

De los expuesto se desprende la vocacién expuesta en la Constitucién
Politica del Peri de modificar el cardcter unitario y centralista del estado en un
estado unitario descentralizado.

-~ NECESIDAD DE REPLANTEAR LA CONCEPCION DE LA
ESTRATEGIA DEL DESARROLLO MICRORREGIONAL

La estrategia del desarrollo microrregional debe enfocarse como una estra-
tcgia para lograr el desarrollo regional* en este sentido, se ha plantcado los

4. Salfzar, Rolando “Estrategia de Desarrollo Microrregional”. Doc, “Preliminar” Agosto 1984.
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objetivos de desarrollo de la microrregién que deben ser establecidos en el Plan
Regional de Largo Plazo, la estrategia de desarrollo microrregional debe consi-
derar que el proceso de desarrollo es a largo plazo y que dentro de una modalidad
de desarrollo desequilibrado se iniciardn las acciones de desarrollo de la regién
en una microrregién. La microrregion propuesta se delimitard en concordancia
con la organizacién actual del territorio de la regién, al potencial de los recursos
naturales y a la mayor o menor concentracién de la poblacién. Siendo la prio-
rizacién necesaria por la escasez de recursos financieros de pafses como el Per.
Los criterios de priorizacién serdn los objetivos de desarrollo regional y el
potencial econémico de la microrregion.

Otra razén para replantear la concepcién de la estrategia del desarrollo
microrregional se encuentra en el marco de la discusién de cémo reducir las
desigualdades regionales. Segiin Stohr y Taylor,’ esta discusién se resume segin
¢l énfasis en 1o funcional o en lo territorial. El énfasis en 10 funcional asume que
las desigualdades regionales pueden ser reducidas por una més efectiva integra-
cién funcional a escala nacional e internacional.

La integracion territorial interna propone que un mayor grado en el uso de
los recursos internos apoyados por una adecuada seleccién de barreras a los flujos
econémicos, serian mds efectivos.

Esta discusién también puede ser evocada como la de aquellos que plantean
que los impulsos de desarrollo parten del nivel nacional a diferencia de los que
plantean que los impulsos de desarrollo deben ser generados por los grupos de
pobladores locales para satisfacer las necesidades bésicas. De esta manera el
desarrollo desde arriba,’ se basa en la hipétesis que el desarrollo se debe a los
impulsos de la demanda externa y la innovacién y que desde algunos pocos
sectores o aglomeraciones geogréficas, el desarrollo podrfa ser transmitido al resto
del sistema. Esta estrategia tiene naturaleza urbana e industrial, uso de capital
intensivo, dominado por alta tecnologfa y grandes proyectos. Y el desarrollo desde
abajo, 7 es una reflexién sobre la naturaleza y prop6sito del desarrollo. Se basa
en la méxima movilizacién en cada 4rea de los recursos naturales, humanos e
institucionales con el objetivo primario de satisfacer las necesidades bdsicas de
la poblacién del 4rea. Para servir a los pobres de aquellas regiones en desventajas,
las politicas de desarrollo deben estar orientadas a problemas de pobreza siendo
motivados ¢ inicialmente controlados desde abajo.

5. Stohr y Taylor. “Development from Above or Below”. Pig. 1
6. Ibid.

7. Ibid, Pags. 1y 2.
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Para resolver los conflictos provenientes de estas dos posiciones es necesario
establecer una funcién coordinadora entre el nivel nacional y el local; el nivel
regional.® En el Perd las regiones que pudieran ser creadas en el proceso de
regionalizacién que se ha iniciado con la dacién de la Ley aprobando el Plan
Nacional de Regionalizacién, tendrian una magnitud considerable. Se plantea que
los Programas de Desarrollo Microrregional a través de sus administraciones
cumplan la funcién de coordinacién entre los objetivos de desarrollo propuestas
por la éptica del desarrollo regional y las necesidades de las comunidades de las
localidades de nivel distrital y provincial que conformardn la microrregion.

— ORGANIZACION DE LAS FUNCIONES Y COMPETENCIAS DE LOS
GOBIERNOS REGIONAL, LOCAL Y EL PROGRAMA DE DESARROLLO
MICRORREGIONAL

Esta organizacién de compcetencias se debe realizar considerando los aspec-
tos siguientes:

— La concepcién de la estrategia del desarrollo regional, el desarrollo micro-
rregional.

— La conceptualizaciéon del nivel de descentralizacién estableciendo en la
Constitucién Politica del Estado, 12 Ley Orgénica de Municipalidades Ley
N¢ 23853 y el Plan Nacional de Regionalizacién.

— Paralelismo entre dmbito de gobierno local y microrregién y por tanto entre
programa del gobiemo local y programa de desarrollo microrregional.

— Las competencias y funciones de los gobiemos Regionales y Locales esta-
blecidas en la Ley Orgdnica de Municipalidades Ley N*® 23853, el Plan
Nacional dc Regionalizacién y mds adclante la Ley de Bases de la Regio-
nalizacién y las correspondientes Leyes de creacién de cada regién.

— Las realidades tan disfmiles que presenta el Perd en aspectos geogréficos,
culturales, sociales y econémicos requieren tratamiento adecuado a estas
diferenciaciones.

Las funciones y competencias administrativas se organizan en funcién del
territorio que atienden y el nivel de descentralizacion que le corresponde.

Las competencias administrativas de cada gobiemno regional y local estdn
limitadas:

8. INP/DGPR/DMPRC “Fundamentos Conceptuales y Metodolégicos para la Planificacién
Micromregional”. Doc. N® 001-83/INP-DMP. Pigs. 111, 112, 116.
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— En razén de que los gobiemos regionales forman parte del sector publico
subordinan su actividad a los planes de desarrollo nacionales que compete
formular al gobiemo central.

— En raz6n de que los gobiernos locales se constituyen en unidades bésicas
de 1a organizacién administrativa del Estado Peruano, y adscritos a regiones,
es en el nivel regional que se resuelven en iltima instancia los asuntos
administrativos de los Concejos Municipales.

RELACION DE LA ADMINISTRACION MICRORREGIONAL CON LOS
GOBIERNOS REGIONAL Y LOCAL

La administracién microrregional debe planificar sus actividades para lograr
ejecutar los programas de desarrollo aprobados por el gobiemo regional y acep-
tados por la poblacién. Debe organizar sus actividades a fin de establecer lo
niveles en que pueden ser ejecutados. Debe dirigir sus actividades para ejecutar
lo programado, debe coordinar con instituciones de otros niveles territoriales
(nacional, regional, local), con las oficinas sectoriales desconcentradas de nivel
regional y/o subrregional, con empresas publicas y privadas y con las organizacién
es de la poblacién agrupadas segin diversos intereses econémicos, cfvicos,
sociales, comunales. Ademds debe controlar la ejecucién del programa con el
presupuesto asignado y la dindmica que se presenta durante la ejecucién del
programa microrregional.

La conclusién de un lincamiento anterior plantea que la administracién
microrregional es la instancia en que se deben resolver los conflictos de intereses
derivados de la posible diferente direccionalidad de los objetivos de desarrollo
regional y los de desarrollo local. Por lo tanto la administracién microrregional
debe ser diseflada con 6rganos y atribuciones que permitan que tal resolucién se
dé.

En el caso del Peni, el desarrollo microrregional estard sustentado princi-
palmente por la explotacién de los recursos naturales debido entre otras razones
a 1a abundancia y diversidad en las diferentes 4reas. En este sentido en ¢l disefio
de la administracién microrregional se deben privilegiar criterios derivados del
manejo del recurso que por su calidad y cantidad puede ser racionalmente
explotado para sustentar el desarrollo de la regién.

Por otro lado, para la iniciacién de la ejecucién de un programa de desarrollo
microrregional se ha realizado a nivel regional una financiacién del mismo. Una
_vez puesto en marcha el programa de desarrollo microrregional, se espera que
en la microrregion aparecerdn necesidades y oportunidades no previstas en el plan
inicial, que requieren que la administracién microrregional tenga la suficiente
flexibilidad para identificar recursos complementarios que puedan ser concertados
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por cl nivel regional y dependiendo de las fuentes financicras puedan incluso
concertar 1a administraciéon microrregional algunas financiaciones o coordinar con
las oficinas desconcentradas de las entidades ministeriales o con los gobicmos
locales ubicados en su jurisdiccién, asi como con las organizaciones de la
poblacién de la microrregion.

OTRAS CONSIDERACIONES PARA REPLANTEAR LA
ADMINISTRACION MICRORREGIONAL

En el territorio microrregional con recursos naturales puede suceder que
exista una poblacién asentada que explota dicho recurso. Por o tanto en el disefio
dc la administracién microrregional se dcbe considerar la canalizacién de las
expectativas de desarrollo de la poblacién considerando la existencia de los
recursos naturales, la tecnologia posible y los recursos financieros.

Otro ejemplo interesante es el caso de una microrregién priorizada con
abundantes recursos y escasa poblacién. El disefio de 1a administracién micro-
rregional debe considerar realizar accioncs para atraer migraciones, proponer
nucvas formas de rclacionarse con los gobicrnos regional y locales y con la
poblacién organizada.

CONCLUSION: VIABILIDAD DEL DESARROLLO MICRORREGIONAL

La viabilidad de los programas de desarrollo microrregional estd en relacién
a la propuesta de objetivos de desarrollo, en concordancia con las posibilidades
de la dotacién de recursos naturales, de rccursos financieros asignados y de la
aceptacién por parte de la poblacién organizada de los objetivos propuestos.
Aceptacién que significarfa no s6lo asentamicento sino el interés por participar en
el desarrollo de la microrregion.

La viabilidad de los programas de desarrollo microrregional estd en relacién
con los niveles de desconcentracién y descentralizacién de la administracién
regional y local. En el Perd se han aprobado la Ley Orgénica de Municipalidades
y la Ley aprobatoria dcl Plan Nacional de Regionalizacién, se preve por 1o tanto
mayores niveles de desconcentracién asf como la descentralizacién de las acti-
vidades del gobierno central hacia 10s organismos regionales.

Cabe recalcar que el tema expuesto no estd agotado y que una mayor
discusion es requerida. Otros aspectos que requicren ser planteados y estudiados.

En ¢l campo de la Planificacion del desarrollo existen preguntas que requie-
ren ser contestadas.

1)  Prioridades de cada gobierno regional y gobiemo local de sus propios valores
sociales.
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2) Subordinacién o0 no de esos valores a la economfa exterior.

En el campo de la administracién se debe estudiar los problemas de autoridad
de los diferentes niveles administrativos y que estén relacionados con el rango.
Atribuciones del cargo, capacidad de decisién.

Adem4s estudiar 1a especializacién de funciones considerando que a) existen
funciones que por su naturaleza son inherentes al gobierno central y por lo tanto
no deben ser separadas del ejecutivo, b) funciones de caricter accesorio o
complementario que pueden ser dejados a ejecuciones de Ley y c) 1a relacién entre
las funciones descentralizadas y las del gobierno central que no provoque proble-
mas entre ambas.
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