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INTRODUCCION?

Es conocido que el PerU es un pais muy centralizado, tanto econémica como
politicamente. Los indicadores estadisticos asi lo muestran. Ain mds, la
percepcién o imagen generalizada de la poblacién es que en Lima (centro) se
concentran todas las oportunidades y la riqueza, mientras que en el resto del
pais (la periferia) estdn la pobreza vy la exclusiéon. Por estas razones, existe
también la idea que la descentralizaciéon es uno de los grandes remedios
para resolver estos problemas que, en el fondo, son de un agudo desarrollo
desigual regional.

Si bien existen varios indicadores sobre centralizacién econémica, estatal y
fiscal, la mayor parte son muy agregados, discontinuos y, en muchos casos,
poco confiables. La informacién existente no permite tener ideas precisas
sobre la centralizacién; por ello, a menudo se tiende a confundir
concentracidn con centralizacién, o centralismo estatal con centralizacién
econémica en Lima. Pero lo mds importante es que la centralizacion es
catalogada como un mal en si. Es importante, en consecuencia, explicar qué
es centralizacién, a qué se debe y porqué es un problema.

En el presente trabajo trataremos de responder a estas preguntas.
Analizaremos la centralizacién como problema y la descentralizacién como
solucién, desde la perspectiva del Desarrollo Humano, es decir, considerando
a la persona humana como el fin y el medio del desarrollo. En este sentido se
hacen propuestas alternativas sobre cémo cierto tipo de descentralizacién
econémica y politica podré favorece el desarrollo humano.

Segun el Informe de Desarrollo Humano del Perd (2002), el mayor indice de
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Desarrollo Humano (IDH) lo tienen tanto el Departamento de Lima (0.747)
como la provincia de Lima (0.755), mientras que el menor IDH
departamental lo tiene Apurimac (0.457) y, a nivel provincial, éste le
corresponde a Pachitea (Hudnuco) (0.377). Por otro lado, los mayores indices
provinciales se concentran en la costa alrededor de Lima Metropolitana y en
las ciudades grandes de la costa, mientras que los menores indices los tienen
las provincias més rurales y menos pobladas de la sierra y algunas provincias
de selva (INDH 2002, Cép. 3).Ademds, el IDH se asocia con la cantidad y
calidad de las vias de comunicacién. Alli donde hay una buena carretera las
probabilidades de un indice mayor son altas, mientras que en aquellas
provincias alejadas y sin buenos caminos el indice se hace bajo.

Este conjunto de datos nos dice que en el Pery existe una concentracién del
desarrollo humano en Lima y la costa los cuales muestran una notable
superioridad en comparacién con la sierra y la selva. Estas conclusiones no
sorprenden; mds bien, confirman el saber convencional. Lo que es novedoso,
desde el enfoque del Desarrollo Humano, es que la centralizacién no es sélo
de ingresos o producto por persona, sino también de gente que puede vivir
mds tiempo y que tiene mayor educacién. En buena cuenta, lo que el IDH
refleja es toda una organizacién social, econémica y politica que favorece a
aquellos que estdn en los centros y desfavorece a los que estdn en las
periferias. El gran desafio de la descentralizacién es en verdad tratar de
cambiar esta organizacién, para favorecer a todos de la misma manera.

En este documento presentaremos una reflexion conceptual sobre el
centralismo y una propuesta descentralista desde la perspectiva del desarrollo
humano. El caso peruano sirve de ilustracién, tanto como ejemplo de
centralizacién como de las posibilidades de descentralizacién. Queremos
ofrecer una alternativa de andlisis y de accién, no tanto como una receta o
una plantilla, sino como un instrumento de movilizacién de ideas y
propuestas regionales y locales. Ello permitiria ir a la esencia de la
descentralizacién, que es la de imaginar y promover el desarrollo humano
desde cada lugar del Per(; es decir, con una metodologia también
descentralizada. Por ello, este trabajo estd dirigido a politicos, empresarios,
gobernantes,  académicos,  sindicalistas, regionalistas,  centralistas,
descentralistas, estudiantes y a todos aquellos interesados en el desarrollo
humano y en la descentralizacién.

En el primer capitulo se presenta brevemente el paradigma del desarrollo

humano y se introduce a su dimensién espacial. En el segundo capitulo se
discute la centralizacién econdémica y el centralismo politico, asi como sus
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origenes y causas. Se explica cudndo y porqué la centralizaciéon es un
problema y qué repercusiones tiene sobre el desarrollo humano. En la tercera
parte, se analiza la descentralizacién, sus principales modelos teéricos y se
presenta los principales componentes de una estrategia de descentralizacién
econdémica para el desarrollo humano, aborddndose de manera especifica la
descentralizacién politica y la descentralizacién fiscal como factor clave. Se
concluye con reflexiones sobre los contenidos de una descentralizaciéon
orientada a un mayor desarrollo humano.
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CapituLo |
|. EL DESARROLLO HUMANO EN EL ESPACIO

El desarrollo humano es el proceso de expansién de las capacidades y
derechos de las personas, hacia un marco de igualdad de oportunidades, en
el cual todas las personas pueden progresar en libertad. Asi, el desarrollo
humano (DH) es un proceso permanente en el cual debe progresar cada
persona, al mismo tiempo que progresan todos los demds. Para que ello
suceda, es necesario contar con un marco institucional, legal y cultural que
fomente la igualdad de oportunidades. Sobre esta base, el desarrollo viene a
ser el uso pleno de la libertad que tienen las personas para decidir sobre sus
vidas, sus ocupaciones, su consumo, su cultura y, en general, para lograr
vidas plenas. Los dos primeros de estos tres elementos, un proceso
permanente y un marco contextual, son condiciones para que se dé el
tercero, el pleno uso de las libertades, y son los aspectos sobre los que se
puede actuar directa o indirectamente desde la sociedad y desde el Estado. El
tercero es potestad exclusiva de cada persona y puede ser tan diverso como
personas hay en el mundo. Esto hace del desarrollo humano un proceso muy
personalizado, pero que al mismo tiempo se realiza en sociedad, pues el
desarrollo como libertad depende de toda la sociedad. En otras palabras, el
desarrollo humano se da a un nivel micro-social, pero como parte de toda la
sociedad.

Todo proceso de desarrollo humano se da en un determinado lugar que tiene
caracteristicas geogrdficas y socio-econdmicas particulares que, a menudo,
condicionan las posibilidades de un mayor o menor progreso. En
consecuencia, el desarrollo humano se da en un territorio donde las personas
establecen una doble relacién con él. Por un lado, dependen o se subordinan
a los fenémenos generados por y dentro del espacio, como lo son las
distancias y la tendencia a la aglomeracién humana en centros poblados de
distinto tamano. Por otro lado, las personas son capaces de cambiar las
caracteristicas del espacio en funcién de sus intereses individuales vy
colectivos. Ademds, el espacio es apropiable; en consecuencia, tiene duefios
que organizan sistemas de propiedad de territorios, aguas y de recursos
naturales existentes en diversos lugares.

Asi, el desarrollo humano evoluciona dentro de territorios determinados en
funcién de tres pardmetros espaciales: las distancias, los centros y la
propiedad del espacio y sus recursos. Sobre la base de estos pardmetros, la
ampliacién de capacidades, derechos y oportunidades puede favorecerse en
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algunos casos y desfavorecerse en otros. Todo depende de la manera en que
los factores espaciales afectan los determinantes del desarrollo humano de
las personas.

Las distancias y la centralidad® llevan inexorablemente a la organizacién
espacial de la sociedad en centros urbanos contornados de periferias rurales.
Es decir, las sociedades funcionan mayormente en espacios comprendidos
por una o varias ciudades (centros) que articulan econémica y socialmente,
hasta ciertos limites, un entorno rural. El continuum espacial de ciudad y
campo cuando alcanza cierta dimensién, conforma una regién que, desde
una perspectiva econémica, es un conjunto de mercados existentes en el
espacio articulado a un centro del cual dependen. Desde una perspectiva
socio-politica, la regién es el espacio de reproducciéon de la sociedad
regional, con los intereses sociales definidos en buena parte por la estructura
de propiedad de los factores productivos existentes en su dmbito.

Asi, el desarrollo humano se da por regiones, en sistemas centro-periferia,
que organizan la economia y la sociedad. La centralidad y los centros
urbanos actéan como los ejes dindmicos de la sociedad en el espacio. Si el
centro es capaz de tener un crecimiento econémico de manera articulada con
su periferia y, al mismo tiempo, de repartir hacia la periferia los frutos de
dicho crecimiento, entonces las posibilidades de generacién de oportunidades
iguales para todos (habitantes urbanos y rurales) es alta. En dicho caso, el
desarrollo humano regional deberia progresar positivamente. En caso
contrario, es decir, cuando el centro crece y no disemina sus mejoras hacia la
periferia, entonces la centralizacién se presenta como problema y como
factor de segmentaciéon del desarrollo humano. Los factores esenciales del
desarrollo regional del sistema centro-periferia son: la articulacién econémica
y la distribucién.

La forma como adquieren las personas habilidades y derechos y la manera
como se generan oportunidades iguales dentro de un territorio son las
cuestiones centrales que determinan las posibilidades de un desarrollo
humano regional o local. La adquisicién de derechos y capacidades pasa por
un proceso que comienza por tener una adecuada alimentacién y salud en la
nifez, un buen entorno familiar, una buena educacién y acceso a la cultura,
para luego encontrar trabajo o realizar alguna actividad empresarial, tener
una familia, participar en sociedad, en la politica, en la cultura, en la
creaciéon y llegar a una madurez y vejez plenas para continuar asi con el ciclo

3 Centralidad es el conjunto de caracteristicas socio-econdmicas generadas por la aglomeracién humana en centros
urbanos, en espacios limitados.
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de vida de la siguiente generacion. Todo ello se realiza en sociedades que se
reproducen o, mds bien, entre personas y familias que lo hacen como parte
integrante de una sociedad local o regional. Las oportunidades iguales se
generan socialmente a través de los mercados, del Estado, de las redes
sociales, de las organizaciones; es decir, se generan a ftravés de
organizaciones, normas, leyes y politicas que tienen materialidad en el
espacio. En verdad, el desarrollo humano se da, en su mayor parte, en
territorios limitados o localidades donde las personas viven cotidianamente.

Por ello, el desarrollo humano requiere que en cada uno de los momentos de
la vida de las personas las cosas estén organizadas en cada espacio o
territorio habitado y que los recursos estén disponibles para que se logre los
mejores resultados. Esto hace que el desarrollo humano dependa de muchos
Factores, multiples instituciones y organizaciones que deben tomarse en
cuenta para plantear estrategias de desarrollo regional o local.

El concepto del desarrollo humano es de una gran amplitud. Por esta razén,
a menudo se le reduce, adoptando el indice de desarrollo humano (IDH)
como un sinénimo. El IDH, que es la combinaciéon de esperanza de vida,
logro educativo e ingreso, es tomado como los factores que llevan al
desarrollo humano; a pesar de ser solamente un indicador resumen. De aqui,
sin mds trdmite, se pasa a la mejora de la educacién, salud, alimentacién e
infraestructura bdsica como los objetivos del desarrollo humano. Se puede
inclusive llegar a una situacién en la cual los componentes de las politicas
sociales, como la educacién y la salud, se convierten en las Unicas politicas
para el desarrollo humano, pese a que si bien son instrumentos
imprescindibles para dicho fin no lo abarcan en su complejidad. Esta es, una
interpretacién limitada del sentido del desarrollo humano. Veamos porqué.

Los componentes del IDH miden mejor el nivel de desarrollo que el
tradicional producto o ingreso per-cépita. De hecho, si en cada distrito o
provincia se alcanzara mayor educaciéon, mayor esperanza de vida y mejores
ingresos, los niveles de desarrollo de las personas serian cualitativamente
mejores. Sin embargo, el desarrollo humano es poder utilizar todos estos
atributos para que cada individuo alcance sus aspiraciones dentro de su
localidad y regién. En realidad, el desarrollo humano no sélo es alcanzar
ciertas caracteristicas personales y ciertos niveles de bienestar; es poder
utilizarlos para el bien propio y el ajeno. Ahi es donde el desarrollo humano
dejo de ser una meta alcanzada y se convierte en un proceso permanente y
motor para el desarrollo del resto de personas, de la familia, del barrio, de la
localidad, la regién y la nacién. Es entonces cuando las personas muestran su
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creatividad y su capacidad emprendedora para mejorar su situacién y las
condiciones productivas en sus provincias y regiones. La libertad de poder
crear para beneficio del resto y para la propia satisfaccién, o la capacidad de
combinar los factores para generar empresas, contribuyen al desarrollo
humano.

Pero todo esto no siempre puede hacerse en solitario; ahi es donde aparece
la asociatividad como medio para agrupar a las personas y para superar las
debilidades propias del individuo. Esto se da en general en la localidad
donde uno vive, generando y construyendo organizaciones e instituciones que
permiten mejorar la interaccién humana, tanto en el plano econdémico y
social como en el politico y cultural. La asociatividad en politica lleva a la
organizacién del Estado, a la conformacién de gobiernos y a la
gobernabilidad. Asi, las personas se asocian libremente para resolver sus
problemas colectivos. Por ello, participar en politica de manera asociada es
una forma de ejercer el desarrollo humano.

Finalmente, las personas mds pobres, de las localidades y regiones mds
excluidas y desposeidas, pueden aspirar a tener los mismos derechos que el
resto si se las agencian para abogar por si mismas. El desarrollo humano
debe permitir la inclusién de las voces de estas personas, pues es a partir de
ellas que la sociedad y los gobiernos deben procesar soluciones para su
inclusién y para hacerlas participes de ellas.



