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

INTRODUCCION

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Region Centro: Huancavelica, Huanuco, Junin, Pasco

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

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

TABLA 1. DISTRIBUCION DE CUOTAS DE GRUPOS FOCALES POR REGION

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

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

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

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

Sexo. Se realizd grupos separados de hombres y mujeres.

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

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

dosprovi

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

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

cion, acti

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

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

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

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

DEPARTAMENTOS EN LOS QUE SE REALIZARON LOS GRUPOS FOCALES

TUMEES

FERU

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

o

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

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

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

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

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

*  Enestesentido, podemos percibir unadiferenciaimportante entre los departa-
mentos de San Martiny Loretoy €l resto del pais. En los departamentos de la
selva, como ya hemos sefidlado, €l origen de la pobreza se explica sobre todo
aludiendo alaapropiacion delasriquezas por parte de un centro macrocefalico.






































































































