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RESUMEN

El objetivo general del estudio de caso es analizar el proceso de descentralizacion del turismo en
Peru con el fin de proponer politicas para su desarrollo. Los objetivos especificos son: 1) describir
la institucionalidad turistica central y subnacional en el proceso de descentralizacion, ii) estudiar
sus caracteristicas y evolucion, y iii) proponer ideas para la elaboracion de politicas.

Se espera que el turismo contribuya al desarrollo de los pueblos por lo que surge la siguiente
pregunta: ;como se debe plantear la descentralizacion para lograr un mayor desarrollo turistico a
través del aprovechamiento sostenible de los recursos?

El presente estudio de caso es una investigacion del tipo descriptivo y evaluativo de la
descentralizacion del turismo y su desarrollo contempld cuatro etapas: 1) Una revision
bibliografica para extraer elementos tedricos de la descentralizacion y del turismo, y una
exploracion de fuentes secundarias para describir la situacion actual. 2) El analisis de las
transferencias de recursos y del presupuesto de gastos para determinar la evolucidon de los
ingresos y gastos antes y después de la descentralizacioén. 3) Una evaluacion de los mecanismos
de coordinacion institucional con el fin de establecer caracteristicas institucionales que fallan en el
desarrollo turistico. Las etapas 2 y 3 se apoyaron en los casos de Cusco y de Amazonas. 4) La
etapa final consistido en algunas propuestas de lineamientos en politicas publicas del turismo a
partir de los desarrollos de las etapas anteriores.

Actualmente, en Peru la descentralizacion del turismo se ha iniciado con la transferencia de
funciones a los gobiernos regionales. A pesar que esto ha involucrado un incremento de recursos
por transferencias compensatorias y por derechos de explotacion de recursos naturales, éstos no
tienen un destino especifico para las funciones turisticas. Todavia estd pendiente la
descentralizacion fiscal, la normativa del servicio civil y la delimitacion de funciones del Poder
Ejecutivo.

Entre las principales conclusiones se tiene que la descentralizacién no es un fin en si, sino un
medio por el cual se puede lograr un turismo exitoso. Las decisiones de qué bienes publicos
relacionados al turismo deben ser ofrecidos en cada nivel de gobierno y como éstos se financian
son claves para el desarrollo turistico. La descentralizacion del turismo facilita procesos por los
cuales las localidades se insertan dentro de la economia, como en el caso del turismo rural.

Entre las recomendaciones se tiene que la administracién del turismo, la regulacion de los
servicios turisticos privados, la regulaciéon de la cantidad de turistas que puede soportar
permanente un recurso turistico, la planificacion y el sistema de inversion publica deben ser parte
de la redistribucion de las competencias de decision y responsabilidad de las autoridades
subnacionales con cierto grado de independencia del gobierno central. Por otro lado, la promocién
del turismo interno, las concesiones de productos turisticos, la recaudacion y gasto del boleto
turistico deben ser transferidos para que los gobiernos subnacionales puedan tomar sus decisiones
de manera independiente.



INTRODUCCION

Los paises poseen recursos naturales y una herencia cultural que pueden ser aprovechados para el
bienestar nacional. Como cualquier bien, €stos son vulnerables al desgaste por efecto de los
fendmenos naturales, la contaminacidon y otras acciones humanas. Los recursos naturales son
integrantes de un sistema ecoldgico delicado y el patrimonio cultural, por su antigiiedad, presenta
una estructura especial de cuidado. Pero, ;son necesarios para un pais los recursos naturales y el
patrimonio cultural? La comunidad de especialistas esta de acuerdo en conservar el patrimonio
como bienes unicos e irremplazables' porque “constituye el fundamento por excelencia de la
identidad de los pueblos. Identidad implica algunos conceptos esenciales, el primero de ellos, el
de la pertenencia. Estos bienes ... poseen ademdas un alto componente economico que, vinculado
con la industria turistica, los convierte en objeto y escenario de trascendencia en programas de

desarrollo sostenible™”

Este ultimo punto es rescatable puesto que vincula el patrimonio nacional con el desarrollo
economico. El turismo es el flujo de personas que visitan los lugares donde se encuentran los
recursos turisticos (recursos naturales y el patrimonio cultural). El turismo receptivo en Peru ha
crecido a un ritmo promedio de 5,5% anual desde 1995 a 2005. Sin embargo, s6lo algunas

regiones en Perd se benefician del turismo, y de éstas, solo algunas provincias.

El proceso de descentralizacion se estd llevando a cabo con la transferencia de funciones y

recursos, sin embargo, la inercia del status quo y el poder centralizado de las organizaciones

1 Convencion sobre la proteccion del patrimonio mundial, cultural y natural. Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura. en su 17a, reunién celebrada en Paris del 17 de octubre al 21 de
noviembre de 1972

2 Conferencia Magistral “La Situacion del Patrimonio Cultural Argentino y Latinoamericano” Arq. Ramoén
Gutiérrez. Jornadas Nacionales Afio de las Naciones Unidas del Patrimonio Cultural, 30, 31 de octubre y 1 de
noviembre de 2002 Centro Cultural Borges Buenos Aires — Argentina



estatales y los intereses politicos y econdomicos a todo nivel de gobierno provocan fallas de
coordinacion que dificultan la apropiacion de las funciones turisticas por los gobiernos

subnacionales.

La descentralizacion del turismo debe llevar a tomar las decisiones de recaudacion y gasto en el
gobierno que esta mas cercano al problema. De esta manera, hay menos riesgo de error porque los
gobiernos subnacionales conocen mejor su realidad. Estas decisiones deben ser democraticas y
con rendicion de cuentas. Asimismo, es necesario plantear un turismo sostenible para evitar la
depreciacion acelerada de los recursos por el uso turistico y que los beneficios se mantenga para

las futuras generaciones.

Por otro lado, los turistas usualmente demandan cuatro bienes y servicios principales: hospedaje,
alimentacion, transporte y entretenimiento. Para satisfacer esta demanda, el nivel actual de
produccion tiene que aumentar. Esto tendra dos efectos en la economia: un incremento en la
produccion de servicios turisticos y el ingreso, y debido a que el sector turismo es intensivo en
mano de obra, un incremento en el empleo que demanda el turismo. De otro lado, tanto el turismo
como las exportaciones generan encadenamientos productivos cuyo resultado es el crecimiento
econdmico. De esta manera, el mayor consumo provoca mayor produccion y esto mayor

inversion.

Este sentido econdmico es el que interesa desde el punto de vista del crecimiento. Considerando
que hay varios polos turisticos en el Peru que reciben en conjunto alrededor de 1,5 millones de
turistas al afio que gastan unos 1,5 mil millones de ddlares®, se puede plantear el turismo como un
elemento clave para el crecimiento en la medida que el turismo deje un excedente neto para el
pais: ingresos sociales generados por el turismo mayores que los costos sociales de producir los

bienes y servicios que demandan los turistas.

Asimismo, ese excedente puede ser maximizado si las decisiones en materia turistica se hacen de
manera eficaz por quienes conocen mas la realidad local, lo que se logra descentralizando la toma

de decisiones. Se debe identificar correctamente la modalidad de la toma de decisiones para cada

3 Fuente del Viceministerio de Turismo para el afio 2005. La cifra corresponde al 8,6% de las exportaciones de
2005



tipo de funcion turistica. La idea de descentralizar tiene por objetivo, ademas de ganar en
eficiencia y maximizar el excedente, permitir que las divisas generadas por el turismo sean
captadas en buena parte por las regiones, constituyéndose en un incentivo para la innovacion y
generacion de actividades turisticas con los respectivos encadenamientos productivos,

contribuyendo asi a la generacion de empleos productivos y la disminucion de la pobreza.

Habiendo hecho las consideraciones anteriores y entendiendo que hay una estrecha relacion entre
turismo y crecimiento econdmico, y que los bienes historicos y naturales nacionales son recursos
turisticos que pueden ser explotados Optimamente a través de una adecuada descentralizacion,
surge la siguiente interrogante: ;coémo debemos plantear la descentralizacion del turismo para

lograr el aprovechamiento sostenible de los recursos turisticos?

Se espera que esta investigacion entregue lineamientos que ayuden a responder dicha interrogante
a partir de la situacion actual de la descentralizacion del turismo, todo lo cual entrega elementos

de juicio validos para formular politicas publicas en turismo.

En el capitulo I se hace una revision bibliografica sobre los fundamentos teodricos de la
descentralizacion haciendo énfasis en los conceptos que seran utilizados en el andlisis de las
descentralizacion del turismo y en las propuestas de politicas publicas. En el capitulo II se
describe la institucionalidad central a través de sus reglas de juego y de las relaciones con otros
organismos publicos y subnacionales. En el capitulo III se describe la descentralizacion del
turismo a través de dos casos, en Cusco y Amazonas, haciendo énfasis en las transferencias de
funciones y recursos, y en las coordinaciones institucionales. En el capitulo IV se analizan la
institucionalidad central y los casos para hacer propuestas de politicas publicas en la
descentralizacion del turismo en las cinco dimensiones de las descentralizacion. En el capitulo V

se exponen las conclusiones y recomendaciones.



CAPITULO 1
MARCO CONCEPTUAL

Este capitulo es una revision del marco conceptual necesario para hacer el analisis de la
descentralizacion fiscal del turismo a la luz de las transferencias de funciones y recursos a los
gobiernos regionales y locales, aspectos claves para proponer algunos lineamientos para las

politicas publicas en la descentralizacion del turismo en sus diferentes dimensiones.

La descentralizacion esta referida a la provision de bienes publicos en el que se distinguen dos
tipos de decisiones (Finot, 2005): ;qué, cudnto y con qué parte del ingreso proveer dichos
bienes? y jcomo producir aquello que se va a proveer publicamente? Estas decisiones pueden ser
a nivel local en el caso de una descentralizacién politica o a nivel central en el caso de una

descentralizacion operativa.

La descentralizacion politica (Finot, 2005) se refiere a la transferencia de las decisiones del gasto
y financiamiento para la provision de ciertos bienes desde el gobierno central a jurisdicciones mas
reducidas. Para que sea eficiente este proceso se requiere que exista una adecuacion a la
diferenciacion de la demanda, es decir una mayor coincidencia entre los mapas politicos
administrativos y las demandas geograficas diferenciadas. Asimismo, se requiere la revelacion
efectiva de las preferencias por la provision de bienes publicos, es decir los ciudadanos de cada
jurisdiccion deben poder definir el gasto y el nivel de impuestos que estan dispuestos a aceptar
para financiar ese gasto. Por ultimo, se necesita que no existan economias de escala en la

provision de manera que los beneficios de descentralizar sean mayores a los costos.

La descentralizacion operativa (Finot, 2005) se refiere a la administracion local de bienes ptblicos
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que se ha decidido proveer desde el gobierno central. En este caso, el gobierno subnacional actua
como agente del gobierno central. La eficiencia se logra cuando los beneficios por aprovechar la
capacidad de los gobiernos subnacionales es mayor que las pérdidas generadas por economias de

escala.

Cada politica sectorial debe ser evaluada si conviene ser descentralizada politicamente u
operacionalmente. El rendimiento de cuentas se hace de acuerdo a cada tipo de descentralizacion:
los gobiernos subnacionales responden de su gestion a la comunidad que los elige en la

descentralizacion politica , o al gobierno central en la descentralizacion operativa.

1.1 Paradigmas en la descentralizacion

La perspectiva de la economia neocldsica es el paradigma dominante dentro de las finanzas
publicas. Todas las aplicaciones del paradigma tienen en comun el intercambio de bienes privados
entre agentes privados racionales y optimizadores en el mercado. El origen del Estado/sector
publico/gobierno es una consecuencia de la busqueda de la eficiencia en la asignacion de recursos

a través del mercado.

El paradigma descentralizador, en la vision de Adam Smith, tiene multiples virtudes en favor de la
economia de mercado donde muchos agentes toman los precios y generan resultados socialmente
deseables en la asignacion de recursos. Mientras que para Karl Marx el centralismo es una accion
promovida por los intereses de la burguesia que ha convenido concentrar la propiedad en pocas

manos.

La Revolucion Rusa generd una concentracion del poder politico y decision econdmica en un
gobierno central. Por su parte en occidente la crisis de 1929 permiti6 legitimar la intervencion
estatal en los mercados via politica fiscal compensatoria para regular la demanda (Meller, 1996).

De esta manera se va consolidando una economia mixta con matices centralistas y descentralistas.

En América Latina el paradigma centralista surgié después de la Segunda Guerra Mundial bajo la

influencia de la politica keynesiana que concentraron fuertemente el poder en el gobierno central

11



y que provocaron una gran discrecionalidad (Mufioz, 2001). Esto se vio respaldado por un

conjunto de ideas y propuestas que se llamo la Teoria del Desarrollo Econdmico (Cardoso, 1971).

En América Latina, el centralismo (Finot, 2001) se tradujo en diferentes grados de:

«Concentracion politica: gobiernos centrales con presidencialismo fuerte, poderes del Estado
poco independientes, partidos politicos poco representativos de los intereses subnacionales,
gobiernos subnacionales dependientes de transferencias altamente discrecionales, etc.

«Concentracion de la decision econdmica: discrecionalidad para el disefio de la politica
econdmica, intervencion del Banco Central para el manejo de la base monetaria, politica
comercial con fuerte intervencion, control de precios y de la divisa, etc. Entre los roles del
gobierno central fueron: productor de insumos estratégicos (petroleo, cobre, etc.), constructor
de infraestructura, proveedor de bienes publicos, empleador, financista de proyectos,

regulador de precios, etc.

La consecuencia de la concentracion politica y econdmica fueron los desequilibrios
macroeconomicos (inflacidon, déficit en balanza de pagos, desempleo, etc), la mala calidad de los
servicios publicos, la inadecuada transparencia y responsabilidad, la conduccidon politica

caudillista, rentismo y corrupcion, y la crisis de la deuda de los 80s.

La crisis de los afios 80, caracterizada por una crisis fiscal, crisis en la intervencion estatal y crisis
en la gestion burocratica del Estado, promovi6 una reforma del Estado para asegurar la eficiencia
en el uso de recursos publicos y la introduccion de la disciplina fiscal en el manejo del
presupuesto del gobierno central como por ejemplo, hacer explicita la politica cuasifiscal (pasivos

contingentes) en el presupuesto del Estado (Singh, 2005).

Si bien los medios de las reformas estructurales fueron las 10 recomendaciones del Consenso de
Washington, en éstas no se hace referencia a la descentralizacion. Recién en lo que se hizo llamar
como Reformas de 2da Generacion (Naim, 1994) se plante6 la necesidad de traspasar las reformas
(fundamentalmente econdmicas) de primera generacion y encarar la transformacion de areas

institucionales primordiales (Educacion, Justicia, Administracion Publica, etc.). Ademas se

12



reconoce la ampliacion de las metas de desarrollo en un Consenso Post-Washington:
“perseguimos desarrollo democratico, para que todos los ciudadanos participen por multitud de

vias en las decisiones que afecten sus vidas” (Stiglitz, 1998).

La perspectiva neoclésica inspira la teoria del federalismo fiscal que a su vez sirve de fundamento
para las propuestas de descentralizacion. El componente principal del paradigma dominante es la
creencia de que en materias vinculadas a la produccion, intercambio y consumo de bienes
privados, un sistema de decisiones descentralizadas conduce a una mayor eficiencia en la
asignacion de recursos. La necesidad del Estado es que intervenga para corregir las fallas del

mercado y evite las ineficiencias en la asignacion.

La teoria de los mecanismos de decisiones descentralizadas alcanzd su madurez con la teoria del
equilibrio general (Arrow-Debreu, 1954) en la que se asocian los dos teoremas del bienestar

economico con las nociones de equilibrio competitivo y asignacion optima en sentido de Pareto:

Teorema 1: El equilibrio competitivo es un éptimo de Pareto.
Teorema 2: Toda asignaciéon de Pareto Optima puede ser alcanzada como un equilibrio

competitivo mediante una adecuada distribucion de la dotacion inicial de los factores.

El primer teorema puede ser entendido como una version de la “mano invisible” de Adam Smith,
sin embargo, se sustenta en supuestos muy fuertes como mercados con agentes racionales,
maximizadores y tomadores de precio, sin fallas ni distorsiones de mercado. Estos supuestos
pueden estar muy distantes de la realidad. El segundo teorema involucra decisiones de interés
colectivo respecto a la provision de bienes publicos cuya oferta es definida a través de

organizaciones, mecanismos y agentes esencialmente politicos.

Una de las fallas mas conocidas es la incapacidad del mercado de proveer bienes publicos pues no
pueden excluir del consumo a quienes no estan dispuestos a pagar por ellos. El mercado no puede
asignar la cantidad de recursos socialmente Optima porque los consumidores tienen incentivos

para comportarse como free riders, es decir, que mientras algunos estaran dispuestos a pagar por

13



el beneficio que pueden obtener®, otros actuaran aprovechando esto y no pagaran. Todos los
consumidores no revelaran su disposicion a pagar y el mercado no podra ofrecer la cantidad
optima social del recurso. Esto requiere sustituir los mecanismos de mercado por mecanismos
politicos que guien las transacciones entre diferentes niveles de gobierno. La busqueda de la

eficiencia en este caso sera la de asignar cada gasto al nivel de gobierno mas conveniente.

El mercado no puede asignar eficientemente los recursos frente a los bienes publicos porque
tienen las caracteristicas de no rivalidad en el consumo y a la vez que no son excluyentes. La no
rivalidad significa que el consumo del bien no afecta el consumo del mismo por otra persona, es
decir, que el costo marginal por proveerlo a un consumidor mas es cero y no cuesta nada que otra
persona disfrute de sus ventajas. Lo no excluyente significa el libre acceso para todos, por lo que

no se puede cobrar por ellos (Stiglitz, 1988).

Tal vez si los bienes publicos beneficiaran a pocas personas, y fueran relativamente baratos, los
consumidores podrian ponerse de acuerdo para repartirse los costos, pero cuando hay muchos
consumidores, es dificil que se pongan de acuerdo® (Pindyck, 1998). Como el mercado no asigna

eficientemente, entonces el Estado interviene para suministrar este tipo de bienes.

Las demas fallas del mercado como externalidades, informacion asimétrica, mercados ausentes,
costos de transaccion y monopolios naturales estan vinculadas al mundo de los mercados y su
solucion requiere la intervencion de diferentes niveles de gobierno. La existencia de una falla de
mercado no es condicion suficiente para que se legitime la necesidad o conveniencia de la
intervencion publica. Se requiere identificar ademas la causa de la falla, el tipo de intervencion
mas adecuada para corregirla, el nivel méas adecuado de gobierno para hacerlo y si los beneficios

esperados después de la intervencion superan a los costos.

Por otro lado, cabe destacar que las intervenciones publicas pueden estar mal disefiadas o
implementadas debido a deficientes incentivos, cultura organizacional, falta de coherencia en la

integracion y coordinacion de instrumentos que pueden causar problemas de eficiencia y equidad.

4 Pindyck dice lo que valora cada persona por una adicional mas del recurso
5 Es parecido al problema de la accion colectiva en que los consumidores no estan organizados y no se consideran
como grupo de interés (Krugman y Obstfeld, 2002).
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Los bienes publicos tienen un lugar especial en la descentralizacion, sin embargo, los bienes
publicos estdn incluidos en el ambito de las externalidades que se caracterizan por la
imposibilidad de excluir a terceros de los efectos positivos o negativos derivados de las acciones
de las unidades institucionales. Las externalidades se internalizan a través de soluciones entre

privados y entre soluciones colectivas.

Entre las soluciones privadas a las fallas del mercado existe la creacion de mercados transables
cuando hay externalidades. Otra solucién es la dotacion de derechos de propiedad bien definidos a
una de las partes y sin costos de transaccion (Coase, 1960). En este caso, el espiritu negociador de
los agentes econdmicos conseguird internalizar la externalidad, entonces no hay necesidad de
intervencion gubernamental y el problema de ineficiente asignacion de recursos se resuelve

asignando derechos de propiedad por lo menos a una de las partes.

Sin embargo, la negociacion puede ser costosa y llevar mucho tiempo. La negociacion puede
fracasar cuando la comunicacidon y la supervision no sean costosas, si ambas partes creen que
pueden conseguir mayores ventajas. Esta conducta estratégica puede dar lugar a resultados no

cooperativos ¢ ineficientes (Pindyck, 1998).

El supuesto basico de la asignacion de los derechos de propiedad es la existencia de una estructura
de gobernabilidad publica suficientemente eficaz en cada nivel de gobierno para hacer cumplir los
derechos de propiedad y el resultado de las negociaciones.

Otra solucion privada constituye el modelo de “votar con los pies” (Tiebout, 1978) en el que dice
que la movilidad interjurisdiccional de los ciudadanos les permite revelar sus preferencias por los
bienes publicos, desplazdndose a aquella localidad donde les ofrecen la oferta impuestos-servicios
publicos que mejor se adapta a sus preferencias.

Entre las soluciones colectivas que estan a cargo diferentes niveles de gobierno se tienen:

«Definir y hacer cumplir los derechos de propiedad, contratos y acuerdos
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«Regulacion publica
« Asignacion presupuestaria con impuestos y subsidios pigouvianos

«Federalismo fiscal y la finanzas federales

1.2 Caracterizacion de la descentralizacion

La descentralizacion es un proceso politico-juridico, economico-fiscal, administrativo, de
transferencia de autoridad y control, competencias y responsabilidades de diversos ambitos, desde

niveles superiores a niveles inferiores de gobierno, o desde el sector publico al sector privado.

Las modalidades del proceso de descentralizacién son (Rapold, 2001):

a) La desconcentracion se refiere a la redistribucion de las competencias y responsabilidades de
decision a las unidades locales o regionales del Gobierno Central. Representa la forma mas débil

de la descentralizacion.

b) La delegacion es una forma mas fuerte de descentralizacion y se refiere a la redistribucion de
las competencias de decision y responsabilidad operacional a las autoridades las cuales mantienen
un cierto grado de independencia del gobierno central pero ain le reportan a su favor. Los

gobiernos subnacionales actian como agentes del Gobierno Central.

c¢) La devolucion es la forma mas fuerte de descentralizacion, es la transferencia de poderes de

tomar decisiones de la administracion central a los gobiernos subnacionales independientes.

Los procesos de descentralizacion pueden concebirse e implementarse en las siguientes

dimensiones:

a) Dimension Politica: es la que interesa a la clase politica. Normalmente adopta la forma de
devoluciéon de autoridad y control politico a favor de los gobiernos subnacionales como por
ejemplo la eleccion de las autoridades (alcaldes, presidentes regionales) para decidir qué hacer y

con queé recursos.

16



b) Dimensién Econdmica: es la mas conocida en los ultimos afios en América Latina porque ha
adoptado la forma de privatizacion, liberalizacion comercial y desregulacion financiera. Esta
forma del proceso de toma de decisiones, manejo de instrumentos y control patrimonial sobre
activos productivos de una economia equivale a una devolucion de autoridad y responsabilidades
desde el sector publico al sector privado. Este proceso ha ido acompafiado por una concentracion

del poder econdmico al interior del sector privado.

¢) Dimension Administrativa: tipicamente adopta las modalidades de desconcentracion y
delegacion. Esta orientada a una mayor eficiencia y eficacia en la prestacion de servicios publicos,
menores costos de transaccion para los usuarios y mejora en la calidad de los servicios a los
ciudadanos. Su importancia para la modernizacion del Estado ha hecho que este tema sea tratado

internamente en las unidades de gobierno.

d) Dimension Regulatoria: La necesidad de un Estado regulador hace reflexionar sobre qué
modalidades son convenientes para esta dimension. El papel de diferentes niveles de gobierno en
materias de regulacion ambiental ha generado el nuevo campo de estudio sobre federalismo

ambiental.

e) Dimension Fiscal: implica la devolucion de potestades para definir bases imponibles, fijar
tasas, incurrir en déficit, acceder a endeudamiento, etc. Normalmente va acompafiada de un
sistema de transferencias que afectan las relaciones intergubernamentales. La descentralizacion
fiscal no evita que las tasas de impuestos locales sean definidas por el gobierno central, o que el

uso de parte de las transferencias tenga un destino especificado por el gobierno central.

1.3 Fundamentos de la descentralizacion en su dimension fiscal

Por descentralizacion fiscal entendemos la capacidad de los gobiernos subnacionales de generar
sus recursos (capacidad para recaudar impuestos, imponer contribuciones, o discutir los

mecanismos de transferencias), la capacidad para tomar decisiones de gasto y la autoridad para el
manejo financiero del gobierno local, esto es, definir la capacidad de endeudamiento (en montos,
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plazos, tipo de acreedor, etc.).

Desde este punto de vista, la descentralizacion fiscal es un proceso atraves del cual |os gobiernos
subnacionales definen su presupuesto para los ingresos, gastos e inversiones que consideren
necesarios puesto que al encontrarse mas cerca de sus propias necesidades pueden ser més
eficaces y eficientes. Es decir, se puede considerar la descentralizacion fiscal como un nivel de
coordinacion o arreglo institucional para la produccion de un bien final como es e presupuesto

regional. En este sentido, la descentralizacion fiscal es un bien publico intermedio.

Algunos argumentos considerados para analizar lo deseable que puede ser la descentralizacion

fiscal son (Aghon, 1993):

«Preferencias locales: cuanto mas heterogéneas sean las preferencias locales por el consumo
de bienes publicos seria ineficiente dejar al gobierno central dejar el trabajo de proveerlos
puesto que no contaria con la informacion suficiente para darlos de manera diferenciada segun
las preferencias del votante de la localidad.

-Cuanto menores sean las externalidades interjurisdiccionales asociadas con la provision y/o
consumo de bienes publicos: es mas deseable la descentralizacion puesto que seria mas
eficiente que los gobiernos mas cercanos a sus problemas los resolverian mejor porque
conocen mejores alternativas locales para hacerlo si no interfieren con otras jurisdicciones.
«Cuanto menor sea la posibilidad de explotar economias de escala en la provision y/o
consumo de bienes publicos: los bienes cuya tecnologia esté asociada a una funcion de costo
marginal constante, independiente de la escala de produccioén, pueden ser provistos por
unidades descentralizadas sin que implique pérdidas de eficiencia.

-Cuanto mayor sea la competencia interjurisdiccional: los gobiernos subnacionales pueden
competir entre si adoptando politicas capaces de ofrecer bienes y servicios locales de mejor

calidad o financiar un nivel de provision con una menor carga tributaria local’.

La descentralizacion fiscal no sélo es una manera mas eficiente de proveer y financiar bienes

publicos, sino para para promover formas de gobernabilidad democratica, empoderamiento

6 Se ha observado que la competencia jurisdiccional puede provocar las llamadas guerras fiscales que pueden
revertir la idea de competencia para mejorar la calidad de la provisiéon de bienes y servicios publicos.
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ciudadano, mejorar la rendicion de cuentas, mayor valoracion de culturas locales y mejor

coordinacion entre quienes deciden, quienes pagan y quienes se benefician del gasto publico.

1.4 Coordinacion y descentralizacion

La coordinacion es la accién conjunta entre diversos actores para el manejo de sus dependencias.
La coordinacion ha tenido un importante rol en el andlisis inter-organizacional que involucra un
proceso de accién o toma de decision concertada en la cual dos 0 més organizaciones participan
con algun tipo de arreglo deliberado entre ellas. Las normas de descentralizacion, las leyes
organicas, los reglamentos y ley de descentralizacion fiscal no podrian efectivamente ser
plasmadas si no se toma en cuenta el rol que juegan las coordinaciones del gobierno central con

los gobiernos subnacionales.

Tipos de coordinacioén

«Inducida: resulta de iniciativas, decisiones, disefios y acciones humanas
-Espontanea: tipica en biologia y en sistemas naturales

«Ex-ante: concertado previamente

«Ex-post: resultado observado

«Centralizada: decisiones a cargo de una instancia unica

«Descentralizada: decisiones a cargo de multiples agentes o agencias

La coordinacion tiene diferentes aspectos como la concertacion de acciones secuenciales o a lo
largo del tiempo, concertacion de intereses para compartir recursos escasos, concertacion de

informaciones, construccion social de creencias, opiniones, interpretaciones, etc,

Sin embargo, existen fallas de coordinacioén (Lerda, 2003), concepto que se refiere a un vacio en
un proceso de concertacion, a fin de ponerse de acuerdo para lograr un objetivo Unico: “...cuando
multiples agentes, que en principio tienen interés en que las cosas cambien, no consiguen

coordinar sus expectativas y acciones en la direccion que les seria mutuamente ventajosa...”.
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Las fallas de coordinacion afectan adversamente el desarrollo de los procesos de descentralizacion
y la marcha normal de las relaciones fiscales intergubernamentales. Asimismo, constituyen una
fuente importante de desequilibrios macro, de ineficiencia en la asignacion de recursos y de

inequidad distributiva.

Especificamente, las fallas de coordinacién verticales son situaciones en que agentes con
responsabilidades en las politicas publicas de diversos niveles de gobierno toman decisiones y
actuan sin alinear coherente y oportunamente sus informaciones, expectativas, creencias,
estrategias, objetivos, procedimientos, etc. Las razones para que ocurran este tipo de fallas pueden
ser: manejo de informacion parcial o asimétrica, expectativas mutuamente inconsistentes,
persiguen diferentes objetivos, metas inconsistentes, horizontes de tiempo incompatibles,

ineficientes secuenciamientos de politica, comportamientos autistas, etc.

La coordinacion requiere cierta cantidad de informacion para que el resultado sea un equilibrio
que convenga a quienes coordinen (v.g. la informacidn provista por un vector de precios relativos
orienta las decisiones de productores y consumidores en el mercado). Ademads, es necesario que
exista un sistema legal que respalde cada intercambio que los agentes realicen (v.g a través de
contratos). La seguridad juridica de los contratos depende del marco institucional vigente. La
calidad de la coordinacion depende de la calidad de las instituciones en las que se apoya. Los

diferentes arreglos institucionales tienden a provocar diferentes costos de transaccion.

Cuando negociar si tiene un costo, las instituciones cobran importancia. Cuando existen costos de
transaccion significativos, las instituciones del mercado se disefiaran para inducir a los actores a
adquirir la informacion esencial que les llevard a corregir sus modelos En un mundo de
transacciones de costo cero, el poder de negociacion no afecta la eficiencia de los resultados, pero
en un mundo de costos positivos, si afecta. Los individuos por lo general actuan con base en
informacion incompleta y con modelos subjetivos que con frecuencia son erroneos, la
retroalimentacion de la informacion es por lo general insuficiente para corregir estos modelos

subjetivos (North, 1993).

Las instituciones son imposiciones creadas por los humanos y estructuran y limitan sus
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interacciones. Se componen de imposiciones formales (v.g reglas, leyes, constituciones),
informales (v.g normas de comportamiento, convenciones, codigos de conducta autoimpuestos) y
los mecanismos para asegurar el cumplimiento. En conjunto, definen la estructura de incentivos
de las sociedades y de las economias. Es la interaccion entre instituciones y organizaciones la que
da forma a la evolucién institucional de una economia. Si las instituciones son las reglas del

juego, las organizaciones y sus empresarios son los jugadores (North, 1993).

Las organizaciones se conforman de grupos de individuos unidos por un propdsito comun con el
fin de lograr ciertos objetivos (North, 1993). Entre éstas se incluyen las organizaciones politicas
(v.g partidos politicos, el senado, un concejo municipal, cuerpos reguladores), las econémicas (v.g
empresas, sindicatos, granjas familiares, cooperativas), las sociales (v.g, iglesias, clubs,
asociaciones deportivas), etc: Se crean organizaciones que reflejan las oportunidades ofrecidas
por la matriz institucional. Esto es, si el marco institucional premia la pirateria, surgiran
entonces organizaciones pirata;, y si el marco institucional premia las actividades productivas,

surgiran organizaciones —empresas— que se dediquen a actividades productivas (North, 1993)

El cambio econdémico es un proceso progresivo e incremental que es a su vez consecuencia de las
decisiones que, de manera individual, toman dia a dia los actores y empresarios de organizaciones
a través de un aprendizaje producto de la evolucion de las estructuras mentales y acumulacion de
experiencias y retroalimentacion. La diversidad de las experiencias y aprendizaje produce
sociedades cada vez mas diferentes y civilizaciones con diversos grados de éxito en la solucioén de

los problemas econdomicos de la escasez.

Es la mixtura de reglas formales, normas informales y caracteristicas de implantacion, lo que
modela el desempefio econdmico. Si bien las reglas pueden cambiarse de la noche a la mafana,
las normas informales por lo general so6lo cambian de modo gradual. Para lograr una reforma
exitosa, tanto las instituciones como los sistemas de creencias deben cambiar, ya que son los
modelos mentales de los actores los que daran forma a las decisiones. El desarrollo de normas de
comportamiento que den soporte y legitimen nuevas reglas es un proceso largo. Las instituciones
politicas seran estables s6lo si son apuntaladas por organizaciones que estén comprometidas con

su perpetuacion.
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La coordinacién no ocurre espontaneamente. Requiere de instituciones, organizaciones, recursos y
esfuerzos especialmente dirigidos a alcanzar un objetivo. Cuando no se dispone de un marco
institucional y organizacional adecuado, ni siquiera la mano invisible puede coordinar

satisfactoriamente las operaciones del mercado.

Las relaciones fiscales intergubernamentales requieren coordinacion a través de un marco
institucional y organizacional capaz de orientar y ahorrar costos de transaccion a las autoridades
politicas y tecnocraticas. Las relaciones fiscales intergubernamentales requieren arreglos
institucionales formales e informales para asegurar la coordinacion vertical entre distintos niveles
de gobierno. Cuanto mas separadas sean las responsabilidades entre niveles de gobierno se

reducen las necesidades de coordinacidn y por tanto se minimizan las posibilidades de conflicto.

1.5 Funciones economicas del Estado

Existe consenso en que, de las tres funciones econdmicas fundamentales del Estado
(estabilizacion, distribucion y asignacion), la que conviene descentralizar es esta ultima. La
funcion de asignacion se refiere principalmente a decisiones sobre provision de bienes publicos:
,qué bienes?, ;cudntos de cada uno? y ;con qué parte del ingreso deben proveerlos
publicamente?. Estas determinaciones, que se adoptan principalmente a través de la aprobacion de
presupuestos, también incluyen decisiones sobre ;qué se comprara? y ;qué se producird

directamente? ;con qué combinacion de factores e insumos se lo hara? (Finot, 2002)

a) Estabilizacion: La utilizacion de la politica presupuestaria como un medio de mantener un alto
nivel de empleo, un grado razonable de estabilidad de los precios y una tasa apropiada de
crecimiento economico que considere los efectos sobre el comercio internacional y la balanza de
pagos (Musgrave, 1991). El manejo de la macroeconomia con instrumentos de politica fiscal para
controlar en nivel de demanda efectiva, compensando insuficiencias o excesos de ahorro o
inversion del sector privado, hace que la estabilidad sea un bien publico nacional. Por lo tanto, su
disefio, implementacion y coordinacion de esta funcion debe quedar en el gobierno central.

b) Asignacion: Se identifica con la provision de bienes y servicios por parte del sector publico.

22



Las decisiones politicas sobre asignacion se refieren a dos tipos de asignacidon: una sobre
provision, donde se define principalmente qué y con qué recursos se proveerd, y otra sobre
produccion, en que se decide como se producira aquello que se proveera.

¢) Distribucion: En el ejercicio de esta funcion el sector publico interviene alterando la
distribucion de la renta que resulta de la accion del mercado, conforme a criterios de justicia

social.

Estas tres funciones son susceptibles de ser atribuidas a diferentes niveles de gobierno, lo que nos
lleva al planteamiento del interrogante principal de lo que se denomina el federalismo fiscal: ;cual
debe ser el reparto de competencias econémicas que debe realizarse entre los diferentes niveles de
gobierno?, o ;cudles son las funciones idoneas de cada nivel territorial? El federalismo fiscal se
ocupa de las relaciones fiscales entre diferentes niveles de gobierno, independientemente si la

organizacion politica es federal o unitaria.

Existe unanimidad casi general en la respuesta. La tesis tradicional y mas aceptada sostiene que
las funciones de estabilizacion y distribucion deberian corresponder al gobierno central, mientras
que so6lo la funcidn de asignacion deberia ser descentralizada en aras de la mayor eficiencia que se
logra cuando son los gobiernos territoriales subnacionales los que realizan la provision de ciertos
bienes sociales. Se descarta la descentralizacion de la funcion de estabilizacion porque exige la
actuacion conjunta de politicas monetarias y fiscales. En cuanto a la funcion redistributiva, se
argumenta que la movilidad de los residentes dificultaria su atribucion a los gobiernos
subnacionales, provocando las migraciones de ciudadanos con un alto nivel de renta y la
inmigracion de los menos favorecidos. Por tanto, en el modelo clasico del federalismo fiscal s6lo
la funcion de asignacion es susceptible de descentralizarse y asi la provision de bienes que

constituye su contenido es atribuible a todos los niveles de gobierno.

La funcién asignacion deberia descentralizarse hacia los gobiernos locales cuanto mas
heterogéneas sean las preferencias por el consumo de bienes publicos locales, menores sean las
externalidades interjurisdiccionales de ese consumo, menores oportunidades de aprovechar las

economias de escala, mayor sea la competencia entre localidades.
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El federalismo fiscal de primera generacion nace como una preocupacion en la busqueda de la
eficiencia en la asignacion de recursos publicos a diferentes niveles de gobierno. Este mecanismo
opera a través del financiamiento del gasto mediante la asignacion de potestades tributarias y de
endeudamiento a cada nivel de gobierno. Ademas existe un sistema de transferencias entre niveles

de gobierno.

La busqueda de la eficiencia y eficacia ha dado origen a diversos teoremas de la separacion, que
en la teoria del bienestar tenia la forma de dejar a los mercados asignar los recursos y luego
corregir los problemas distributivos mediante transferencias lump sum. La separacion de
funciones permite cumplir los objetivos de cada una de ellas con mayor eficiencia y eficacia

posible.

El federalismo fiscal de segunda generacion cuestiona el anterior porque parte del supuesto que
los agentes politicos y burocraticos de las politicas publicas no tienen los incentivos adecuados o
suficientes para comportarse como la teoria prescribe, es decir, de manera honesta, alineados con
el objetivo organizacional, etc. Entonces incorpora otros elementos como teoria de la informacion,
contratos, problemas de agencia, teoria de la eleccion publica, economia politica, teoria del

comportamiento humano, etc.

El federalismo fiscal de Ira generacion es un marco normativo para asignar funciones e
instrumentos a diferentes niveles de gobierno. Los criterios normativos de cada funcion del

Estado segun el federalismo fiscal de 1ra generacion son:

-Estabilidad: el rol del Estado en mantener las condiciones macroecondémicas Optimas para un
adecuado crecimiento econdmico que garantice la seguridad del ahorro y la inversion.

«Asignacion: a través de la eficiencia y eficacia suponiendo que lo ciudadanos y autoridades
locales tienen ventajas de informacidon respecto a las preferencias y condiciones locales
(Hayek, 1945). Esto desemboca en el principio de subsidiariedad que dice que las decisiones
deben tomarse lo mas proximo a los ciudadanos, el gobierno central no debe tomar medidas a
menos que ello resulte mas eficaz o eficiente. Ademas, es posible también alinear preferencias

individuales con la oferta de bienes publicos locales de jurisdicciones que compiten entre si, si
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los ciudadanos tiene suficiente movilidad y pueden “votar con los pies” (Tiebout, 1956).
«Distribucion: esta ligado al sistema de transferencias compensatorias. Estas son: el gasto
minimo per capita de ciertos bienes publicos, y los ingresos disponibles per capita entre

diversos gobiernos subnacionales.

1.6 Estructura economica del Estado

La economia estatal se divide en sectores que estdn compuestos por unidades institucionales que a
su vez son unidades econdémicas que tienen la facultad para poseer activos, contraer deudas,
establecer contratos e involucrarse en transacciones econoémicas. Estos sectores son las personas u

hogares y las entidades sociales o legales reconocidas por la ley o la sociedad’ como:

«Corporaciones no financieras: empresas del Estado.

«Corporaciones financieras: Banco del Estado, Banco Central.

-Entidades sin fines de lucro: iniciativa de politica publica para dirigirlo hacia una causa,
tienen credibilidad social.

«Sectores del Gobierno Central, Regional y Local: son las unidades de gobierno.

Las unidades de gobierno tienen la mision de llevar a cabo las funciones de gobierno, tienen
autoridad ejecutiva, legislativa y judicial dentro de una jurisdiccion. Por lo tanto tienen funciones
econdmicas como proveer bienes y servicios publicos a la sociedad con criterios diferentes a los
del mercado, distribuir el ingreso o riqueza mediante el pago de transferencias, financiar sus

actividades por medio de impuestos y otras transferencias compulsorias.

El gobierno general estd conformado por las unidades de gobierno y las entidades sin fines de

lucro no vinculadas a actividades de mercado.

Una transaccion es una interaccion voluntaria entre dos o mas unidades institucionales que pueden

ser de dos tipos:

7 Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2001 del Fondo Monetario Internacional

25



a) Intercambio: cuando una unidad institucional entrega un bien o servicio y recibe a cambio un
valor equivalente o retribucion.

b) Transferencia: cuando una unidad institucional entrega a otra un bien o servicio sin recibir nada
a cambio. Suelen tener dos formas bésicas: compulsorias si se trata de impuestos, contribuciones
para la seguridad social, transferencias intergubernamentales establecidas por mandato legal o

constitucional, y voluntarias si se trata de subsidios, beneficios de asistencia social, etc.

Las transferencias son flujos monetarios que corren en tres direcciones: del sector gobierno al
sector privado (pensiones, subsidios), del sector privado al sector gobierno (impuestos) y dentro

del sector gobierno general (transferencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales).

Las transferencias intergubernamentales (llamadas también grants) se hacen entre diferentes
niveles de gobierno. Pueden ser transferencias corrientes destinadas a gasto corriente y

transferencias de capital destinadas para adquirir un activo, cancelar una deuda, etc.

El proposito de las transferencias es compensar los desequilibrios fiscales vertical y horizontal.
L os desequilibrios verticales se producen cuando las responsabilidades de gasto son mayores que
los recursos propios, o que generalmente sucede en |os gobiernos subnacionales. Por este motivo,
sera necesario establecer mecanismos que traspasen ingresos de un nivel de gobierno a otro para

disminuir tales disparidades fiscales.

Los desequilibrios horizontales se presentan cuando los recursos adicionales, necesarios para
cubrir las responsabilidades de gasto, son diferentes entre localidades que componen un mismo
nivel de gobierno. Esto se explica por varios factores, tales como desigualdades en el ingreso per
capita, asmetria en e desarrollo entre jurisdicciones y sus bases economicas y fiscales, y
disparidades en los costos de los bienes y servicios provistos debido, entre otros, a regiones
geogréficas diversificadas. El instrumento usualmente empleado para corregir este desequilibrio

son las transferencias del Gobierno Central alos gobiernos subnacionales (Finot, 2002).

Ello puede llevar a corregir las externalidades derivadas de la estructura de los gobiernos
subnacionales, redistribuir los recursos entre regiones o localidades, sustituir una estructura
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tributaria por otra, etc.

L as transferencias se clasifican segun (Finot, 2003):

«Las condiciones o restricciones impuestas a uso de recursos: puede establecerse por norma o
por la Constitucion. Estas son de uso general y de uso especifico.

-El método de asignacion: son discrecionales (sin criterio de asignacion), por formulas, y a
través de evaluacion de proyectos (sujeto ala rentabilidad social)

«Aportes del gobierno receptor por contrapartida: son matching grants (sujeto a contrapartida)
y no matching grants (no sujeto a contrapartida)

-Limite al tamafio de la transferencia: son close-ended (limitadas a una cantidad nominal) y

open-ended (ilimitadas)

Se dice que los recursos transferidos desde el gobierno central hacia los gobiernos subnacionales
provocan un “flypaper effect” (Bradford-Oates, 1971). Esto consiste en que los recursos
transferidos (del tipo no condicionales) provocan una propension mayor a gastar por parte de los
gobiernos subnacionales comparado con el gasto de recursos propios. Es decir, que las
transferencias no condicionales en vez que se traduzcan en una disminucion de los impuestos a los
ciudadanos por un mayor ingreso, se quedan “pegadas” en la estructura de gastos de los gobiernos

subnacionales®.

1.7 Consideraciones teoricas sobre la descentralizacion del turismo

1.7.1 El turismo como instrumento de desarrollo local

“El turismo comprende las actividades que realizan las personas durante sus viajes y estancias

en lugares distintos al de su entorno habitual, por un periodo de tiempo consecutivo inferior a un

ano, con fines de ocio, por negocios y otros motivos” (OMT,.2003).

8 Para un detalle de las causas del “flypaper effect” ver Las finanzas provinciales y el ciclo econdmico (Piffano,
Sanguinetti y Zentner), paginas 17 y 18 en
http://burbuja.udesa.edu.ar/departamentos/economia/mariano_tommasi/cedi/dts/dt3.pdf
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La gestion turistica tiene como objetivo hacer que la actividad econémica del turismo beneficie a
la poblacion local para lograr su desarrollo. Es evidente que el aprovechamiento turistico
recreacional de un 4area debe garantizar la sostenibilidad en el uso de los recursos, los que
constituyen valiosos atractivos naturales y/o culturales y que, estando bajo un régimen de

proteccion, deben otorgar satisfaccion al largo plazo para los visitantes.

La actividad turistica ha de ser concebida en todo momento como un medio, mas que como un fin en
si mismo, que puede coadyuvar junto con otras actividades economicas a la consecucion de
mayores niveles de desarrollo economico y social de la poblacion local. Los ingresos percibidos,
el empleo creado, el aumento de los niveles de bienestar material y la cultura profesional y
empresarial derivados de la actividad son algunos de los efectos que se observan en el lado

positivo de la balanza turistica (OMT, 1999).

Interesa el desarrollo con alto grado de participacion de comunidades locales (campesinos,
indigenas u otros) o en definitiva que exista una gestion que considere la participacion directa,
complementaria o asociada de estas comunidades a través de una variada gama de posibilidades,
como contratacion de mano de obra, subcontratacion de servicios, proveedores de materia prima,

asociaciones con empresarios locales, venta de artesania local, u otros.

La participacion en la actividad turistica debe generar redes entre los individuos interesados en
lograr un objetivo comun para mejorar el bienestar colectivo. Los contactos sucesivos y
frecuentes fortalecen la confianza y la reciprocidad entre los participantes. Este debe ser el

principio por el cual la comunidad local debe ser participe en la actividad productiva del turismo.

El desarrollo turistico genera beneficios que revierten en la poblacion. Se percibe al turismo como
una actividad que beneficia a un grupo minimo (la mayoria de ellos estan fuera de las regiones o
municipios), y no se ve que sea una actividad que pueda efectivamente ser un elemento de arrastre
para el conjunto de la economia. Normalmente, los beneficios se localizan a través de clusters en

las grandes ciudades.

La importancia de los corredores turisticos deben establecer un encadenamiento productivo con
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otras actividades relacionadas. La politica turistica estd enlazada con el desarrollo de otros
sectores como el comercio, transporte, artesanias, etc. Esta idea introduce el concepto de cluster,
es decir, los encadenamientos entre la oferta de servicios turisticos y las caracteristicas de la venta

y la compra de insumos y factores productivos para ofrecer los servicios.

El turismo puede impactar significativamente sobre la economia si se genera una masa critica de
empresas competitivas en uno o varios de sus sectores productivos. Las empresas lideres en
cualquier campo tienden a agruparse en conglomerados o clusters competitivos. De esta forma,
dentro de una region o una localidad se van creando grupos completos de industrias relacionadas,

altamente eficientes, que permiten crear una ventaja competitiva sostenible.

La base de toda estrategia de oportunidad del turismo receptivo en el ambito local es que el gasto del
turista se radique en el porcentaje mayor posible en el municipio de acogida. Dicho de una manera
mas directa: cuantos mas transportes, pernoctaciones, comidas, actividades y compras sean
gestionadas desde y en la localidad de recepcion turistica, mayores seran los beneficios

econdmicos del turismo en el municipio.

La estrategia de desarrollo turistico local se basa en la captacion de inversiones que, insistimos,
con una vision sustentable del desarrollo turistico hagan que los turistas dejen en el municipio la
mayor parte de su efecto multiplicador. Dificilmente la comunidad local percibira el interés por el
turismo y menos por el turismo sostenible, si las estrategias de desarrollo turistico no derraman
los beneficios econdmicos en la propia comunidad. La secuencia comienza con inversiones en
transportes, alojamientos, restaurantes, actividades y comercio que se localicen en la comunidad
local y que ésta se beneficie a través de la creacion de empleo, microemprendimientos,

autoempleo y derrame del gasto turistico, a través de sus efectos multiplicadores (OMT, 1999).

1.7.2 Rol de los municipios como actores en la descentralizacion de la gestion turistica

La escala local presenta un alto nivel de adecuacion para el desarrollo de la produccion y la gestion

turisticas. Las oportunidades de gestion y control directos de destinos y procesos productivos que

ella facilita, la flexibilidad y posibilidades de rectificacion que ofrece y, en ultima instancia, la
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participacion social que puede generar, son razones mas que suficientes para destacar su
idoneidad y posibilidades de éxito en los procesos de desarrollo turistico. Asi pues, el ambito local
se presenta como mas oportuno que el nivel nacional o la escala regional para plantear politicas
efectivas y proyectos concretos. Frente a la abstraccion y lo impersonal de los niveles superiores,
en el medio local se puede facilitar la participacion de toda la comunidad, la discusion sobre
estrategias y objetivos y la toma de decisiones profundamente democraticas sobre las iniciativas a

emprender (OMT, 1999).

En este sentido, la planificacion del turismo es necesaria y requiere la coordinacion de
organizaciones publicas y privadas. La experiencias en muchas partes del mundo hacen deducir
que la falta de planificacion en turismo es un caso mas de fallas de coordinacion. Debido a esto,
las localidades donde existe actividad turistica poco se han beneficiado de ella, y por lo tanto no

han logrado el desarrollo deseado.

Uno de los principios fundamentales de los planes es el necesario protagonismo de la
administracion local ya que es la instancia competente para prestar servicios publicos esenciales
para el desarrollo de la actividad turistica constituyendo uno de los agentes publicos basicos en la
definicion del sector turistico. Su objetivo es desarrollar una estrategia coherente y bien
coordinada que permita la participacion de todos los agentes sociales implicados, ya que la

responsabilidad en el cumplimiento de los objetivos va a depender de todos ellos.

Por ejemplo, la estrategia consensuada entre la administracion turistica del Estado, las
Comunidades Auténomas y los Ayuntamientos en Espafia busco la colaboracion de las
administraciones entre si y de éstas con el sector privado para la ejecucion de los Planes de
Excelencia y Dinamizacion’ de la década de los 90 y se revel6 como un método de trabajo
innovador y altamente eficaz. En este sentido, las administraciones central y autondémica
desempefian un papel que no so6lo es el de la cooperacion financiera con los municipios, sino

también el de su asesoramiento y el de la orientacion de los planes (Gonzalez, 2002).

9 En los Planes de Excelencia Turistica, por tratarse de destinos maduros o consolidados, la realizacion de
actuaciones va encaminada a regenerar el destino turistico, dotando de una orientacion mas turistica a las
inversiones en infraestructura y a la prestacion de servicios. En los de dinamizacion, al tratarse de destinos
emergentes que se encuentran aun en fase de desarrollo turistico las actuaciones se dirigen a la articulacion de los
recursos, servicios y oferta turistica como producto y su integracion como destino.
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La experiencia de otros paises con mayor desarrollo turistico demuestra que una forma concreta
para que el municipio pueda desempefiarse en forma mas eficiente es la creacion de unidades que
asuman la funcion de impulsar e integrar los proyectos y acciones de los planes dentro del
programa de trabajo y del presupuesto de la municipalidad. En muchos casos estan involucrados
la inversion de recursos para contar con mejores capacidades de gestion debido a la exigencia del
sector turismo (Rivas, 2004). En este sentido, es eficiente modificar la organizacion al interior de
la municipalidad para que un equipo coordinador asuma el tema del desarrollo turistico bajo un
enfoque intersectorial. El resultado de esto es que la asociatividad pasa a constituirse en un elemento
determinante para la biisqueda de estrategias integrales de desarrollo, lo que llevard al municipio a
asumir un rol de liderazgo y coordinacién de todos los agentes involucrados en el sector turismo

(Rivas, 2004).

El municipio cuenta con tres agentes en la configuracion de su oferta turistica (OMT, 1999): el
sector publico, los empresarios locales y los operadores que manejan los flujos de turistas. Para
que pueda llevarse a cabo una explotacion adecuada por parte de los agentes implicados, desde el
punto de vista de la sustentabilidad y autenticidad de los recursos turisticos, es indispensable la
planificacion turistica. Esta es interpretada y se entiende como un proceso de negociacion entre

los sectores implicados.

La generacion de innovacion es importante en la planificacion del turismo porque es posible con
muy pocos recursos y mucha innovacion, construir atractivos turisticos. Si bien los recursos
turisticos son condicion necesaria, la suficiencia se alcanza cuando la oferta de productos agrega
valor al cliente y se crea el atractivo turistico. En las zonas con potencial donde hay recursos
turisticos, pero no hay atractivo, es necesario desarrollar una oferta de productos que agreguen
valor al potencial cliente. En destinos donde la demanda ha caido, es necesario adaptar la oferta a

las necesidades del cliente.
El sector publico en la planificacion determina las reglas del juego para que la explotacion privada

no afecte la sustentabilidad de los recursos turisticos. Ademas tiene que ser el que dé los

incentivos de las inversiones turisticas mas conveniente para que reviertan lo mas posible en la

31



comunidad a través de la creacion de empleo, mayor gasto en la localidad de los no residentes, y
mejora de las condiciones de bienestar de los ciudadanos. La administracion municipal se implica
en las tareas de fomento de las inversiones empresariales planificando en torno a la defensa de los
intereses locales, tanto la de los ciudadanos como la de su capital natural y cultural, y las
capacidades del municipio para soportar un desarrollo turistico acorde con las limitaciones del

medio.

La planificacion no se interpreta restrictivamente hacia la inversion privada, sino también con la
articulacion con el bienestar de los ciudadanos de la localidad de acogida y con la sustentabilidad
de sus recursos turisticos. El proceso de planificacion es negociado con los agentes privados, cuyo
producto es la normalizacion desde unos minimos principios de capacidad de carga; reparto de
responsabilidades publicas y privadas; y una normativa minima de defensa de intereses locales

sobre la proteccion de sus recursos culturales y ambientales.

1.8 Un modelo descentralista en turismo: el turismo rural

Un modelo descentralista del turismo debe aprovechar la autonomia que ganan los territorios mas
proximos a la poblacién a fin que se beneficie de la actividad econdmica. Generalmente, el
turismo beneficia a las ciudades soporte para el turismo como en el caso de Cusco y Machu
Picchu. Sin embargo, las provincias aledafias no perciben el “chorreo” de la actividad turistica por
la falta de encadenamientos productivos y de innovacion de productos turisticos existentes.
Quizas el problema esta en que las decisiones todavia no estan descentralizadas y desde un 6rgano

central no se puede conocer aquellas realidades de las comunidades méas alejadas.

Pertl es un pais con mucha diversidad cultural ancestral, sin embargo, los poseedores de esas
culturas no pueden canalizar su valoracion y reconocimiento. El Estado centralista hace que la
falta de oportunidades locales sea una razon suficiente para el desapego y la emigracion hacia
ciudades mas grandes. Por lo tanto, la descentralizaciéon del turismo deberia provocar la
recuperacion del capital cultural y fortalecerlo a través del reconocimiento y valoracion. Por

ejemplo, en las zonas andinas tenemos una etnia quechua con capital cultural muy alto que aun no
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es reconocido por la cultura occidental que impone paradigmas ajenos a las culturas ancestrales'’.

Un objetivo de la descentralizacion del turismo es que sea una oportunidad para los pobladores de
las regiones quechua, aymara y de la selva amazdnica que, en general, tienen menores ingresos y
menor nivel educativo al estilo occidental. Este es un objetivo que se puede alcanzar con el
turismo rural, una forma innovadora y creativa de encadenamiento productivo que beneficia
econdmicamente a las poblaciones mas alejadas de los grandes centros turisticos tradicionales.

Los duefios y gestores del encadenamiento deben ser los mismos pobladores''.

El turismo rural ofrece al poblador un mayor grado de conciencia y conexion con el mundo
andino y amazdnico porque al valorarlo y reconocerlo, lo innovan, lo recrean y lo ofrecen. Este
estilo de turismo hace que el poblador andino y amazonico guarde coherencia con su mundo
conservando sus principios originarios'> pero deja espacios para la adaptacion permanente, es

decir para el cambio y la innovacion que es instrumento de la conservacion',

La politicas publicas en turismo deben dar incentivos para que los pobladores andinos y
amazonicos innoven y se inserten en el circuito econémico. La manera de hacerlo no es desde un

organismo centralizado sino desde un gobierno local'*. Se debe impulsar una nueva realidad rural

10 Es interesante el caso del Manual Indigena del Ecoturismo Elaborado y redactado por el GTC Amazonia, la
Secretaria de Coordenacao de Amazonia y el Ministerio de Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e de
Amazonia Legal donde se dice expresamente que el manual es “un documento hecho con cuidado y sensibilidad
para no interferir en las sociedades indigenas. Al contrario, procura resguardarlas y protegerlas, proponiendo
principios y procedimientos para una visita ordenada en sus tierras” (OMT, 1999).

11 Los rapa nui de la Isla de Pascua son propietarios de las tierras. Esto les da la oportunidad de ser los protagonistas
del encadenamiento turistico que ahi se produce. En el caso de la Granja Porcon en Peru, el impacto de la
actividad turistica ha generado una dinamizaciéon de otras actividades econdmicas de la cooperativa, como una
mayor produccion y ventas en carpinteria, la apariciéon de un mayor nimero de restaurantes, tiendas y opciones de
alojamiento. Ademas se ha conseguido la legitimidad e identificacion del guia con su funcion, al ser éste miembro
de la cooperativa.

12 La experiencia en la Granja Porcon en Pert ver con interés la oportunidad de conocer, ellos a su vez, otras
culturas, pero conservando la propia (PROMPERU, 2001).

13 En el caso de los otavalefios en Ecuador han conservado su capital cultural de manera que sus valores ancestrales
han ayudado a generar redes econdmicas a través de la innovacion que le han permitido subsistir en medio de la
cultura occidental. En Pert, estd la experiencia de la Granja Porcon formada por 150 familias que han sabido
mantenerse unidas en una propiedad colectiva en beneficio de todos sus miembros y que sustentan su economia en
la ganaderia, la agricultura y la forestacion, incursionando en afios recientes en la produccion de lacteos, el
turismo y la piscicultura.

14 El caso del Proyecto Tiawanacu en Bolivia pretende usar el concepto de turismo cultural para fomentar y
desarrollar pequefias empresas turisticas de gestion comunitaria, para que los miembros de las comunidades
rurales sean los prestatarios de los servicios y sus beneficiarios directos. De este modo se ven favorecidas las
actividades artesanales, produccion agricola y diferentes servicios publicos y privados (OMT, 1999). Por otro
lado, en el Proyecto Participativo de Urubamba en Pert la participacion de las municipalidades en los comités de
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a través de la construccion de paradigmas auténticos que permitan la formacion de capital social,

es decir la generacion de valor en la sociedad.

Es muy importante el rol que juegan los gobiernos locales, pues ellos lideran las comunidades
rurales e influyen mucho en los estados de 4nimo de los pobladores. Se ha considerado al mundo
andino como un medio con pocas esperanzas y oportunidades de desarrollo. Eso ha influenciado
para que los pobladores se sientan subvalorados frente a la vida moderna de las ciudades, no
tomen iniciativas propias y deseen y dependan del asistencialismo centralista. Pero, en realidad no
es necesario ese asistencialismo si los lideres locales toman las decisiones de manera autonoma

hacia la innovacién de su realidad.

El rol turistico de los gobiernos locales rurales se puede percibir desde dos dimensiones: una es
conectarse a redes de organismos estatales y de ONG con el fin de que tengan acceso a recursos y
a otros circulos sociales'. La otra es organizar a la comunidad como una red social con vinculos
culturales y reconocidos'. La red rural y las redes de acceso a recursos mas distantes permiten
reducir los costos de transaccion en las relaciones a través de la generacion de confianza. En este
sentido, también es interesante que las politicas publicas generen redes internacionales para
aprovechar los beneficios conjuntamente en circuitos que estdn unidos étnicamente como por

ejemplo entre el sur de Pert, Bolivia y el norte de Chile.

El rol del organismo central es estudiar la demanda potencial del turismo rural en el mundo para
promocionarlo en los segmentos identificados. Esta demanda potencial permite la innovacion
continua de la realidad del turismo rural a través del conocimiento de los intereses, quiebres y
preocupaciones que buscan los clientes. Es necesario conocer la capacidad y los recursos que el

cliente dispone para hacerse cargo de sus intereses, quiebres y preocupaciones para el proceso de

gestion mostré ser un factor clave, pues probaron ser sélidos y en cada localidad lograron el respaldo y
reconocimiento de la poblacion y de las autoridades, siendo un foro valido para el desarrollo concertado del
turismo en la zona, es decir, un organismo legitimado por la poblacion (PROMPERU, 2001).

15 Las experiencias exitosas de turismo rural en Pert fueron impulsadas por contactos con ONG. Son muchas las
formas de llevar a cabo un proceso de desarrollo de un producto turistico, entre las cuales la opcidn de trabajar
con ONGs como contraparte local, ha sido la principal experiencia del Programa de Turismo de la Unioén Europea
— PromPert.

16 Dada la caracteristica multisectorial de la actividad turistica, la clave en este proceso es lograr generar consensos
locales que impulsen y se comprometan con el desarrollo de la actividad. De la experiencia, se sugiere que las
iniciativas locales seleccionadas cuenten con ciertas condiciones externas (como son aliados y mercado definido),
¢ internas (atractivo principal trabajado y un tejido social y empresarial s6lido) (PROMPERU, 2001).
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disefiar y vivir el servicio'’. Bajo esta idea, el cliente se apropia de la responsabilidad en el
proceso de generar un servicio de calidad para ¢l mismo, de manera que la eventual visita es
construida por los propios turistas (Vignolo, 2003). ;Qué le gustaria conocer?, ;Qué no le gustaria
encontrar?, ;Qué gustos o necesidades especiales le gustaria encontrar? ;Qué preocupacion
especial tiene respecto al servicio? son preguntas exploratorias cuyas respuestas ayudan a innovar

continuamente el turismo rural.

17 En el Proyecto Rutas Ancestrales de Ollantaytabo existe hoy una microempresa formada por pobladores locales
debidamente capacitados, que ofrecen una vision original y diferente de lo que es la historia, la cultura y el paisaje
de Ollantaytambo. Si bien el visitante puede programar la duracion de su visita, escogiendo del menu de rutas
aquellas que desee realizar, el programa propuesto tiene una duracién de dos dias en los que se realizan
actividades como caminatas y cabalgatas por sitios historicos y arqueologicos (como Pumamarca o la Hacienda
Pachar) y comunidades cercanas, y en donde, ademas, puede disfrutarse de atractivos naturales (como la Laguna
Yanacocha), de la observacion de andenes y cultivos andinos, entre otras.
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CAPITULO IT
LA FUNCION CENTRAL EN TURISMO

La institucionalidad formal de las politicas publicas nacionales del turismo en el Pera se organiza
en el Gobierno Nacional a través del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR)
por medio del Viceministerio de Turismo y sus o6rganos competentes: la Comision de Promocion
del Pert (PROMPERU) y el Plan COPESCO Nacional. La Ley para el Desarrollo de la Actividad
Turistica tiene el marco legal para el desarrollo y la regulacion de la actividad turistica, los

principios basicos de la actividad turistica y los objetivos de la politica estatal.

El Instituto Nacional de Cultura (INC) hace lo propio con la investigacion, la conservacion y
restauracion del patrimonio cultural, y el Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA) con
la administracion de areas naturales protegidas, de recursos hidricos como glaciares y nevados, y

recursos forestales y fauna silvestre como concesiones ecoturisticas, caza y biodiversidad de flora.

En las condiciones previas al proceso de descentralizacion, es decir antes de 2003, el Ministerio
de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR) tenia como mandato definir de manera
centralizada, a través de sus organos desconcentrados departamentales, las acciones de la politica
turistica y el Proyecto Especial Plan COPESCO'® ejecutaba las obras de infraestructura de apoyo
al turismo. Posteriormente, el panorama cambi6 en cuanto a las funciones del MINCETUR, a las

del Proyecto Especial Plan COPESCO, y a las de los Gobiernos Regionales.

18 Comision Especial para Supervigilar el Plan Turistico Cultural Pera-UNESCO, creada en 1969 con sede en Cusco
y desde 2004 paso a ser parte del Gobierno Regional de Cusco sin alcance nacional.
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2.1 La institucionalidad central

El Viceministerio de Turismo regula la actividad turistica segun los objetivos de la politica estatal

a nivel nacional”

y formula la reglamentaciéon relacionada al funcionamiento de los
establecimientos de hospedaje, agencias de viaje, restaurantes, guias de turismo, y guias de
montafa. Las funciones transferidas en la descentralizacion dan la competencia a los gobiernos
locales y gobiernos regionales para aplicar estas reglamentaciones nacionales siempre y cuando
hayan cumplido con el sistema de acreditacion. Por otro lado, establece las condiciones para las

concesiones de uso para la explotacion con fines turisticos de aguas minero medicinales.

MINCETUR busca fomentar los emprendimientos rurales a través de los lineamientos de
desarrollo del turismo rural en agroturismo, ecoturismo y turismo vivencial. Se busca la
participacion de la poblacion local en la prestacion del servicio y su comercializacién®. También
ha identificado aquellos emprendimientos potenciales que se encuentran por desarrollar otros
componentes que involucren a las comunidades, manejo de sus recursos y su posterior

comercializacion.

La Comision Nacional de Promocion del Pera (PROMPERU) promueve en el exterior los nuevos
productos y circuitos turisticos, definidos en coordinacion con las instancias correspondientes.
Esta promocion se realiza particularmente a través de las siguientes actividades: ferias
internacionales, y apoyo a consulados del Pert en el mundo. Por el lado del turismo interno, es el
area encargada de disefiar y ejecutar la promocion a nivel nacional del Peru a través de acciones®
y estrategias realizadas en coordinacion continua con el sector publico y privado. Ademas analiza
y monitorea las principales tendencias del mercado turistico nacional y mundial, con el objetivo
de identificar potenciales segmentos de interés hacia los cuales dirigir las acciones. También se

encarga de posicionar la marca turistica pais®.

19 Ley 27790 y Ley 26961

20 Son 47 emprendimientos rurales que estan funcionando en el pais.

21 Calendarios, ferias, portal en internet, press tour, actividades que permiten la difusion de la oferta turistica en una
Regidn determinada a través de seminario regionales y workshop (rueda de negocios) entre operadores turisticos y
agentes de viaje de una region con otra distinta, materiales impresos, talleres regionales y programas de
asesoramiento a las regiones

22 Perti: Land of the Inkas
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Asimismo, PROMPERU analiza las estrategias desplegadas por los principales mercados
competidores que el Peri enfrenta internacionalmente como destino turistico, asi como
indicadores que permiten evaluar el avance que se alcance en el desarrollo de las estrategias de
marketing, y, en funcién a dichos resultados, revalia y propone modificaciones a los objetivos,
politicas y estrategias establecidas. El gobierno actual (2006-2011) tiene como politica turistica
buscar, a través de promociones articuladas y focalizadas, un turismo basado en dos ejes: el
especializado (como el turismo de aventura, el mistico o el de avistadores de aves), que viaja por

mas dias y gasta més; y el interno, que dinamiza el sector y la vez, no es tan exigente.

Ademas, PROMPERU cuenta con un sistema de informacién y asistencia para viajeros las 24
horas (iPeru), a través del cual es posible solicitar informacion turistica, asi como obtener
asistencia si los servicios turisticos contratados no fueron brindados de acuerdo a lo ofrecido.

Tiene sede en nueve regiones.

Por otro lado, el Proyecto Especial Plan COPESCO fue transferido en 2004 al Gobierno Regional
de Cusco y se cred el Plan COPESCO Nacional® que formula, coordina, dirige, ejecuta y
supervisa los proyectos de inversion de interés turistico a nivel nacional; y presta apoyo técnico
especializado para la ejecucion de proyectos turisticos a los Gobiernos Regionales, Gobiernos

Locales y otras entidades publicas que lo requieran.

En 2002 se creo6 el Fondo y el Impuesto Extraordinario para la Promocion y Desarrollo Turistico
Nacional para financiar las actividades y proyectos destinados a la promocién y desarrollo del
turismo nacional. El Fondo esta conformado por el impuesto creado que grava la compra de los
boletos aéreos con destino al territorio nacional. Las empresas de transporte aéreo retienen el
impuesto y lo depositan en la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria. También
constituyen parte del Fondo los aportes o donaciones que realicen los Prestadores de Servicios

Turisticos del Sector Privado, y las donaciones y legados que reciba del sector publico y privado.

La administracion de los recursos del Fondo estd a cargo del MINCETUR vy cuenta con un Comité

Especial, encargado de proponer a dicho Ministerio, el Plan Anual de Promocion y Desarrollo

23 En adelante se usara el término COPESCO para referirse al Plan COPESCO Nacional. Se hara una referencia
explicita cuando se refiera al Proyecto Especial Plan COPESCO que depende del Gobierno Regional de Cusco.
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Turistico Nacional. El monto del Impuesto asciende a US$ 15,00 por boleto aéreo aplicable por
un plazo de diez afios. Los recursos del Fondo se destinan en un 20% a financiar proyectos de
desarrollo turistico en el territorio nacional que enriquezcan la oferta turistica, y en un 80% a
financiar actividades y programas de promocion del turismo del Pert en el exterior.

Recientemente, se han modificado los porcentajes a un 30% y 70% respectivamente.

Ingresos de COPESCO Y PROMPERU
(nuevos soles corrientes)

ANO COPESCO PROMPERU TOTAL

2003 6.792.792 27.171.168 36.082.901
2004 13.044.728 52.178.914 67.340.922
2005 14.458.225 57.832.906 75.493.712
2006 14.730.744 34.371.732 49.102.474

Fuente: Fondo para la Promocion y Desarrollo Turistico Nacional y Transparencia Institucional de PROMPERU
Elaboracion: propia

A pesar que el Fondo fue creado en 2002, los recursos recaudados en ese afio se gastaron en el
siguiente. La diferencia que existe entre 2003 y los otros afios se debe al crecimiento de la llegada

de turistas y a que el impuesto cobra efectividad a partir de marzo de 2002.

El Fondo ha permitido hacer inversiones en destinos turisticos tradicionales y en nuevos atractivos
para diversificar la oferta turistica. El mecanismo de inversion consiste en el compromiso del uso
del Fondo pero complementado con las fuentes de financiamiento de gobiernos locales y

regionales.

2.2 La relacion con la institucionalidad regional

En el actual proceso de descentralizacion™, las competencias sectoriales en el ambito turistico se
estan transfiriendo desde el gobierno nacional a los gobiernos regionales y locales. La estructura
organica, el alcance de las competencias compartidas y las funciones especificas de cada nivel de

gobierno se definen en sus respectivas leyes orgénicas.

24 Hasta agosto de 2006
25 Ley de Bases de la Descentralizacion (Ley 27783)
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Para la transferencia de funciones se ha creado un Sistema de Acreditacion® que comprende la
capacitacion, asistencia técnica, criterios, instrumentos y procedimientos para determinar la
capacidad de gestion de los gobiernos regionales y locales para recibir y ejercer las funciones
materia de la transferencia. Entonces, este Sistema que viene funcionando desde 2004 tiene por
objetivo acreditar la existencia de capacidades de gestion efectiva en los Gobiernos Regionales y

Locales para asumir las competencias, funciones, atribuciones y recursos.

El Consejo Nacional de Descentralizacion es el encargado de conducir el proceso de
descentralizacion politica, econémica y administrativa, dirigido a convertir al Perti en un pais
gobernado a través de un Estado descentralizado, moderno e integrado por objetivos nacionales de
largo plazo. Se plantea una tercera etapa del proceso de descentralizacidn que consiste en la

transferencia y recepcion de competencias sectoriales?’.

Por otro lado, a las Gerencias de Desarrollo Econdémico de los Gobiernos Regionales les
corresponde ejercer las funciones de turismo. En este sentido, las Direcciones Regionales de
Comercio Exterior y Turismo (DIRCETUR) han sido incorporadas a estas gerencias. Durante el
proceso de descentralizacion, las DIRCETUR pasaron a ser unidades orgédnicas de los Gobiernos

Regionales.

Al respecto, se puede sefialar que tanto los Gobiernos Regionales como los Ministerios en Lima
reconocen y han asumido esta situacion de transicion institucional. En una perspectiva de
mediano plazo, cuando los Gobiernos Regionales hayan acreditado para la transferencia de todas
las funciones sectoriales previstas en la Ley Organica de Gobiernos Regionales (LOGR), entonces
las actuales Direcciones Regionales pasaran a ser parte organica y constitutiva de la estructura de
cada Gobierno Regional. En ese momento, el nexo y dependencia técnico-normativa de las
actuales DIRCETUR con MINCETUR habra desaparecido y esta relacion adquirira el caracter de
relacion de coordinacidon entre estos dos niveles de gobierno, esto es, la necesaria relacion de

coordinacion entre el nivel de Gobierno Nacional y el nivel de Gobierno Regional, en el marco de

26 Ley del Sistema de Acreditacion de Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales (Ley 28273)

27 La primera etapa consiste en la instalacion y organizacion de los gobiernos regionales y locales, hecho ya
cumplido en 2002. La segunda etapa es la consolidacion del proceso de regionalizacion que consiste la
conformacién de regiones reales via fusion de los actuales territorios bajo el criterio de polos naturales de
desarrollo.
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un Estado Unitario.

Por otro lado, MINCETUR tiene proyectos regionales que los ejecuta directamente o por
transferencia de dinero a través de convenios con COPESCO y los Gobiernos Regionales, las
Municipalidades Provinciales o Distritales o con el Instituto Nacional de Cultura. Esta ultima
modalidad tiene un fuerte componente descentralizado puesto que la ejecucion no la realiza
COPESCO sino los beneficiarios directos. En este caso COPESCO actiia como un ente donante
usando los recursos de Fondo. Tanto para la transferencia de dinero como para la ejecucion
directa, los proyectos necesitan estudios de preinversion®. En el caso de la transferencia se

requiere que la contraparte tenga el estudio de preinversion viable.

Cuando recién se creo el Fondo, el Comité Especial proponia una serie de proyectos que se creian
interesantes desde el punto de vista del potencial turistico. Sin embargo, la madurez y la
experiencia ganada en la Direccién Nacional de Desarrollo Turistico del Viceministerio de
Turismo, ha orientado desde 2005 el Plan Anual de Promocién y Desarrollo Turistico hacia cinco
programas nacionales que ordenan los criterios de inversion publica. Los proyectos que los

gobiernos subnacionales presentan deben estar alineados en estos programas nacionales.

Los cinco programas nacionales (Recuperacion de Monumentos Arqueologicos e Historicos,
Sefializacion Turistica, Mejoramiento de Imagen de Ciudades Fronterizas, Infraestructura Bésica
para el Desarrollo de Productos Turisticos, y Recuperacion de Pueblos Turisticos e Historicos)
vienen articulados con el Plan Estratégico Nacional de Turismo (PENTUR). Explicitamente,
COPESCO reconoce su alineamiento con el objetivo nimero uno del PENTUR: Desarrollar una

oferta turistica competitiva y sostenible.

2.3 Politicas y programas del sector turismo

Los dos grandes logros concretos de MINCETUR en estos ultimos afios han sido el planteamiento

sectorial de un plan estratégico plasmado en el PENTUR y en el establecimiento de la Cuenta

28 Existe un equipo de formuladores de estudios de preinversion en las oficinas de COPESCO que ha venido
trabajando desde 2004 bajo el enfoque del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP). Este equipo también
tiene como funcion el de supervisar los estudios de preinversion que se externalizan.
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Satélite de Turismo (CST).

Por un lado, el PENTUR logro rescatar los trabajos previos que se hizo en la década de los 90 en
cuanto a proponer lineamientos estratégicos para el desarrollo del turismo y socializarlo con los
stakeholders para llegar a acuerdos regionales. Por otro lado, la CST ha sido el trabajo de un
equipo especializado por una apuesta de las altas autoridades del MINCETUR para tomar

decisiones en funcion del impacto del turismo en la economia nacional.

El PENTUR tiene como objetivo lograr la sostenibilidad y competitividad de la actividad turistica
del Pert a nivel mundial, propiciando que el sector turismo contribuya a transformar y mejorar los
niveles de bienestar integral de sus ciudadanos, especialmente aquellos que residen en el ambito

rural. Ademas sirve de soporte para todas las acciones que MINCETUR promueva.

La importancia de la Cuenta Satélite del Turismo reside en la medicion del impacto directo e
indirecto del turismo en la economia peruana y en disponer de un instrumento de medicion para el
disefio y seguimiento de estrategias publicas y empresariales en el &mbito del turismo, ademas de
la posibilidad de cuantificar la oferta y la demanda turistica, en el marco general del Sistema de
Cuentas Nacionales. En otras palabras, la CST entrega informacion cuantitativa para medir costos

y beneficios del turismo.

Otras politicas concretas relacionadas al turismo son los Centros de Investigacion Tecnologica en
Artesania (CITE-Artesania). El propdsito de éstos es transferir tecnologia a los procesos de
produccion de bienes artesanales del sector privado a través de capacitacion y servicios de talleres
productivos y laboratorios. Permiten utilizar intensivamente los recursos naturales propios de cada
region, recursos en los que precisamente poseen ventajas comparativas (lanas de camélidos,
arcillas, piedras semi preciosas, metales, madera, etc.). Coadyuvan al mejoramiento del nivel de
bienestar de las poblaciones artesanales asentadas en las proximidades de los centros de atraccion
turistica. Esa proximidad, en conjuncidon con una oferta de productos de artesania competitivos en

calidad y precio, robustecen los respectivos procesos de comercializacion.

Asimismo, hay algunas medidas que han sido adoptadas para prevenir el turismo sexual infantil.

El turismo sexual infantil constituye una violacion de los derechos humanos que equivale al
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trabajo forzado y constituye una forma contemporanea de esclavitud.

Otras politicas del MINCETUR que constituyen la base legal obligatoria para diversos proyectos
turisticos, incorporan explicitamente los temas de calidad en la atencion y/o oferta de servicios,
asi como los temas de evaluacion ambiental. Estos son el Plan Nacional de Calidad Turistica y la
Politica Ambiental. Para esos temas no hay directiva a nivel de proyectos de intervencion publica.
Las normas o politicas sobre calidad y medio ambiente estan referidas a regular o cautelar que la
actuacion privada se encuadre en una situacion de mayor eficiencia. No obstante, la Oficina de
Planificaciéon de MINCETUR ha venido exigiendo en las propuestas turisticas el cumplimiento de
las normas turisticas sobre calidad y ambiente. En este ultimo caso, algunos proyectos se derivan
a la CONAM (Comision Nacional del Medio Ambiente), para que dé opinién en lo que le

compete.

2.4 Instituciones intersectoriales

Hay otros organismos que no son del sector turismo pero que se relacionan con ¢l por el alcance
que tienen. En realidad, los recursos turisticos no pertenecen al sector turismo de manera estricta
porque el sector turismo se entiende como una institucionalidad y coordinacion de organismos
publicos y de niveles de gobierno. El sector turismo aprovecha que existen monumentos
arqueologicos, centros historicos, bosques, flora y fauna, carreteras, servicios basicos, etc. porque
son las atracciones o motivos de los visitantes y posibilitan su acceso y disfrute. De esta manera,

existen otros organismos que las protegen y las administran.

El Instituto Nacional de Cultura (INC) es un Organismo Publico Descentralizado dependiente del
Ministerio de Educacion que tiene como finalidad la ejecucion descentralizada de acciones de
proteccion, conservacion y promocion, puesta en valor y difusion del patrimonio y las
manifestaciones culturales de la nacion. El turismo arqueoldgico e historico tiene su base en el

desarrollo de este organismo.

El Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA) es un Organismo Publico Descentralizado

del Ministerio de Agricultura encargado de realizar las acciones necesarias para el
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aprovechamiento sostenible de los recursos naturales renovables, cautelar la conservacion de la
gestion sostenible del medio ambiente rural y la biodiversidad silvestre. El turismo de naturaleza

incluyendo al turismo de aventura tienen su objeto de atencion en el desarrollo de este organismo.

Ha habido participacion del INC y del INRENA en algunos proyectos turisticos puesto que
algunos mandatos restringen la actividad turistica por conservar o prevenir el deterioro de lugares
arqueologicos y naturales. Normalmente se han visto involucrados en turismo cuando es necesario
hacer una inspeccion de campo para dar un permiso para realizar una obra turistica (v.g. la
Direccion de Arqueologia del INC expide el CIRA o Certificado de Inexistencia de Restos

Arqueolégicos).

Existen dos grandes escenarios en los que los empresarios se encuentran con la valla del INC: el
cuidado del patrimonio arqueoldgico y el cuidado del patrimonio arquitectonico. Dos escenarios
que en los ultimos afios estdn sufriendo grandes cambios que en un caso estd facilitando las
relaciones entre las empresas y el INC y en el otro las estan haciendo mas tensas. En el campo
estan involucrados los sectores minero, constructor, eléctrico y agricola. En la ciudad, el sector

inmobiliario, incluyendo la construccion de hoteles, restaurantes, centros comerciales, etc.

Aparte del CIRA, las empresas deben contar con un arquedlogo permanente que debe estar atento
a cualquier hallazgo y puede paralizar temporal o indefinidamente una obra. Es esta incertidumbre
la que mas molesta a los empresarios quienes deben pagar miles de ddlares diarios por alquilar
una maquina que no podra utilizar si el arquedlogo decide rescatar un conjunto de ceramica

aparecidos de improviso.

Recién esta el 15% del territorio nacional catastrado y a la fecha hay mas de 25,000 sitios
registrados. Gracias a la elaboracion del catastro, el INC ahora cuenta con 80 arquedlogos en todo
el pais, razon por la cual los tramites del CIRA también se hacen mas rapido. La escasez de
investigadores se ha resuelto gracias a que las universidades han facilitado la licenciatura de los

mismos.

Lo que mejor esta funcionando es el trabajo que los gobiernos locales realizan en conjunto con el
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INC para el rescate de las ciudades. En Moquegua, por ejemplo, se han remodelado los edificios
publicos y se estan interviniendo 50 inmuebles del centro histérico con una inversion de 3
millones de soles a cargo del gobierno regional. La Superintendencia del Centro Historico de
Arequipa tiene en proyecto convertir las casonas monumentales en unidades productivas (como
centros de hospedaje o en galerias para la exposicion y venta de artesanias), para lo cual cuenta

con recursos de COFIDE y la Caja Municipal de Arequipa.

Por otro lado, el INC ha realizado pequefios proyectos turisticos con recursos propios cuando ha
construido paradores y museos de sitio cerca de los lugares arqueolodgicos (v.g. Chan Chan,
Piramides de Tucume, etc.). Lo mismo ha ocurrido con INRENA con la infraestructura turistica
en el Parque Nacional del Huascaran. El INRENA ha concesionado bosques para la explotacion
turistica a través de la ley forestal. Actualmente existen 14 concesiones con un area total de 46623
hectareas en Cusco, Loreto, Madre de Dios y Tumbes. Estas concesiones se dedican al negocio de
lodges amazonicos. Asimismo, el INRENA tiene un sistema de monitoreo de glaciales y

programas de turismo en 4reas naturales protegidas.

El INC puede recibir donaciones, pero el que dona s6lo puede descontar de gastos, no de
impuestos y hay empresas a las que eso no les interesa, porque en el fondo es gastar mas. El
Estado tiene asignada una cantidad de dinero que se usa, fundamentalmente, en gastos corrientes,
o sea, en salarios y algo de infraestructura. Lo que hay es una asignacion de fondos a través de
COPESCO y MINCETUR y un porcentaje de los ingresos del Cusco, pero una inversion

contundente, coherente, planificada no existe.

El INC es considerado como un obstaculo y no como un elemento de apoyo a la cultura. El1 INC
ha crecido mucho, no obstante, hay carencia de técnicos que trabajen por lo que el Estado les
ofrece. Los expedientes para permisos y otros tramites se demoraban porque el INC los denegaba
sin explicar las razones, simplemente se rechazaba lo presentado. Ahora hay un plazo de 72 horas

para resolver cada expediente. Ademas, se incluyen las objeciones y alternativas®.

29 Sino se invierte en la cultura, el turismo no sera sostenible, en el diario El Comercio

<http://www.elcomercioperu.com.pe/Edicionlmpresa/Htm1/2006-09-25/ImEcPolitica0584154.html>, [25
setiembre de 2006]
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Entre los principales proyectos actuales del INC, se ha creado un marco para poner en valor el
Qhapaq Nan, que incluye en camino inca y el entorno cultural, paisajistico y etnologico para
revitalizar la memoria de los pueblos por donde pasa el Qhapaq Nan. La cooperacion
internacional proveniente de Espaia, Italia y Japon y otros paises es muy importante para el

funcionamiento de los proyectos del INC.

2.5 Las instituciones privadas

Las instituciones privadas se organizan en gremios que en algunos casos estan desconcentrados en
las regiones. Los gremios tienen una participacion activa en la elaboracion de la agenda de
MINCETUR a través de comités de trabajo y reuniones de coordinacion. También forman parte
en algunas decisiones del MINCETUR como a través del Comité Especial del Fondo para la
Promocion y Desarrollo del Turismo Nacional. Los gremios privados tienen 4 miembros en el
Comité de un total de 13. EI Comité Especial propone el Plan Anual de Promocioén y Desarrollo
Turistico Nacional que contiene las actividades y proyectos de promocién en el exterior y
desarrollo del turismo nacional a ejecutarse durante un ejercicio presupuestal, asi como el gasto
proyectado para cada uno de ellos. Ademas los gremios colaboran con el MINCETUR en su labor

de convocar al sector privado para que realice aportes o donaciones al Fondo.

Algunos gremios importantes son:

Céamara Nacional de Turismo (CANATUR)

Asociacion de Hoteles y Restaurantes y Afines (AHORA)
Asociacion Peruana de Agencias de Viaje y Turismo (APAVIT)
Asociacion Peruana de Turismo de Aventura y Ecoturismo (APTAE)

Asociacion Peruana de Operadores de Turismo Receptivo e Interno (APOTUR)

Fundamentalmente, los privados ofrecen los bienes y servicios que consume el turista:
alimentacion, hospedajes, pasajes aéreos y terrestres, artesania y diversion. En este sentido, la
iniciativa empresarial ubica la demanda turistica que se forma por el interés de los viajeros. Es ahi

donde el Estado puede intervenir para reglamentar la oferta privada para que los intereses
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privados no se opongan a los intereses nacionales. El Estado s6lo mejora los accesos o servicios
turisticos como la puesta en valor de monumentos arqueoldgicos si se trata de turismo historico

por ejemplo.

De esta manera, el sector privado hace inversiones en planta turistica como hoteles, restaurantes,
casinos, buses de transporte, aviones, agencias de viaje, etc. El sector publico ofrece
reglamentacion, regulacion e inversion que no compite con el sector privado. La reglamentacion
turistica contempla también, entre otras cosas, las concesiones de aguas termales, los museos
privados y las asociaciones civiles de derecho privado para la gestion del patrimonio cultural

arqueologico.

El 6rgano estatal que realiza las concesiones a los privados es la Agencia de Promocion de las
Inversiones (PROINVERSION) que es un 6rgano publico descentralizado del sector Economia y
Finanzas. Actualmente, en 2006 estdn en proceso tres concesiones turisticas que buscan promover
la inversién no dependiente del Estado Peruano a cargo de agentes bajo régimen privado, con el

fin de impulsar la competitividad del Pert. Estas son:

Complejo Turistico El Chaco - La Puntilla: el proyecto consiste en la transferencia de 3 lotes
de propiedad del Estado que suman en total 24,27 Hés ubicados en la Bahia de Paracas,
colindantes con la Reserva Nacional de Paracas, para la construccion e implementacion de tres
proyectos turisticos de categoria internacional. Los lotes se ubican frente al mar en la zona
denominada El Chaco-La Puntilla, en la provincia de Pisco, Region Ica. El lugar cuenta con una
excelente ubicacion con frente a la Bahia de Paracas lo que convierte a la Reserva Nacional de
Paracas en un atractivo de primer orden internacional, existe infraestructura basica disponible
(acceso, desagiie, agua, etc.) y la ejecucion de la autopista Cerro Azul-Ica, ya concesionada y en

proceso de construccion.

Complejo Turistico Playa Hermosa: el proyecto consiste en la habilitacion urbana de 69,9 Ha.
de terrenos del Estado en la Regiéon Tumbes con el fin de desarrollar en ellos un complejo
compuesto por 1365 habitaciones hoteleras de diferentes categorias (que se podrian ampliar a

1890 de recuperarse un area actualmente en litigio), restaurantes y centro comercial. De acuerdo a
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la Ley N° 27782 (Ley de Playa Hermosa), los lotes se deben dar en concesion, sin embargo, se ha
determinado necesaria la inclusion de la opcion de venta. También se ha determinado como
condicion indispensable antes de convocar a privados, el compromiso del Estado de ejecutar la
infraestructura basica del proyecto antes o durante la construccion de los servicios turisticos por
los inversionistas. El lugar cuenta con clima tropical todo el afio y la concentracion de atractivos
naturales y recreacionales, estd unido por carretera asfaltada a las principales ciudades de Peru y
Ecuador, esta cercano al aeropuerto de Tumbes, ciudad donde hay una excelente gastronomia.
Para la primera Fase del Proyecto, se ha estimado una inversion privada, en infraestructura
hotelera, de US$ 14,1 millones y una inversion por parte del Estado de US$ 4,5 millones para la

infraestructura basica.

Parque Turistico Nacional de Quistococha: el proyecto comprende el desarrollo de
infraestructura dentro del Parque Turistico Nacional de Quistococha (Iquitos) en la Region Loreto
para convertirlo en un producto turistico orientado al mercado nacional e internacional, con
actividades como la observacion de flora y fauna, investigacion y actividades recreativas dentro
de la laguna y alrededor de ella, e incorporando otros recursos destacados (la Reserva Pacaya
Samiria, el rio Amazonas, etc.) para hacerlo més atractivo. La promocion de la inversioén privada
en el proyecto se hara mediante la concesion de los distintos servicios del Parque, para su
rehabilitacion, implementacion y/o desarrollo de una nueva infraestructura turistica. Se estima que

el proyecto demandara una inversion privada de unos US$ 5 millones.

2.6 Los servicios publicos de soporte para el turismo®

El desarrollo de las actividades del sector eléctrico peruano esta regulado por la Ley de
Concesiones Eléctricas (Decreto Ley N° 25844). La ley fija las reglas para los negocios de
generacion, transmision y distribucion de la electricidad, define la estructura del sector
electricidad y sefiala las responsabilidades de las empresas concesionarias. La Ley de Concesiones
Eléctricas otorga el régimen de libertad de precios para los suministros que puedan efectuarse en
condiciones de competencia y un sistema de precios regulados en aquellos suministros en los que,

por su naturaleza, asi se requiera. Los precios regulados reflejan los costos marginales de

30 Informacién tomada de <www.mtc.gob.pe> <www.mem.gob.pe>, <www.vivienda.gob.pe>
<www.osiptel.gob.pe> e <www.ipe.org.pe> y <www.proinversion.gob.pe>
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suministros y OSINERG es el 6rgano regulador de las tarifas a los usuarios finales. La potencia
total nacional es de 5.936 MW, de las cuales 4.671,1 MW estan concesionadas. La produccion
nacional proviene de fuentes hidraulicas en 82% y el 18% de fuentes térmicas. Existen 1.480
centrales eléctricas de servicio publico, municipales, autoproductores y de emergencia que estan
dentro de un sistema interconectado nacional y en un sistema aislado principalmente en las

regiones amazonicas.

Las ciudades principales y zonas urbanas tienen cobertura total, pero a nivel nacional hay una
electrificacion del 75% debido al déficit en las zonas rurales. Son necesarias inversiones por US$
80 millones anuales hasta 2013 para alcanzar una cobertura del 91%?*'. En el area rural, un 68% de
la poblacion de este sector no cuenta con suministro eléctrico. Ello, por un lado, debido al
desinterés de las empresas eléctricas privadas para desarrollar la cobertura de estas zonas porque
no son rentables debido a que la demanda es muy pequefia. Por ello la electrificacion rural ha

quedado a cargo del Estado.

En cuanto a al agua y saneamiento, desde 1994 las municipalidades provinciales son las
responsables de la prestacion de los servicios de saneamiento y de derecho a explotacion. Para
areas rurales existen las juntas de administracion de servicio de saneamiento. Existe una cobertura
nacional del 76% en agua potable (83,3% en areas urbanas) y del 57% en saneamiento.
Actualmente, estan en curso inversiones por US$ 1.308 millones. SUNASS es el organismo
regulador y supervisor de los servicios de agua potable. Ha concluido la concesion de servicio de
agua potable para una ciudad y esta en proceso la concesion para Lima y otras dos ciudades. Son
necesarias inversiones por US$ 4.619 millones para alcanzar una cobertura de mas del 95% en

agua y saneamiento.

En carreteras, la inversion necesaria es de US$ 6.779 millones para una infraestructura de 80.090
km de la red vial nacional, de los cuales 8.232 km estan en cartera de concesion. Hay 4
concesiones de carreteras finalizadas y 4 en proceso. Asimismo, hay 10 aeropuertos
concesionados (incluido el de Lima) y otro grupo de 5 aeropuertos del sur del pais seran

concesionados proximamente. Con respecto a las comunicaciones, actualmente hay una

31 Sin embargo, el Estado soélo esta inviertiendo la mitad de ese monto anualmente
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penetracion de 12,3 lineas fijas por 100 habitantes y 14,9 lineas moviles por 100 habitantes. Para
duplicar esta penetracion es necesaria una inversion de US$ 4.600 millones. El servicio telefonico
fijo y movil es privado y existe un fondo compensatorio para las inversiones en zonas rurales. Hay
dos empresas concesionarias para la telefonia fija y hay dos concesiones en marcha para telefonia

movil, una para banda ancha rural y otra para la conectividad de internet en zonas rurales.

2.7 Topicos delainstitucionalidad central

A. Recaudacion fiscal relacionada al turismo

Se ha aprobado en el Congreso €l proyecto de ley que exonera del pago del Impuesto Genera a
las Ventas (IGV) a turismo receptivo referente a la prestacion de servicios de hospedaje y
alimentacién a los turistas con permanencia no mayor de 60 dias, por cada ingreso al pais. Los
argumentos a favor de esta ley dicen que Pert refuerza su competitividad como pais receptor de
turismo, lo que permitira el incremento del ingreso de divisas. Ademas mencionan que en la gran
mayoria de los paises esta venta ho esta gravada con ningun impuesto, o forma parte de un crédito

tributario.

Por otro lado, las aerolineas de origen extranjero autorizadas a realizar vuelos domésticos en el
Perti, venden vuelos nacionales que se originan en el exterior en un mismo boleto (por ejemplo
Madrid - Lima - Cusco), y al parecer son considerados como internacionales por lo que no se
encuentran afectos al IGV. Las lineas aéreas nacionales reclaman igual trato para los casos de

vuelos aéreos nacionales vendidos a extranjeros, a través de sus agentes en el exterior.

El Viceministerio de Turismo se comprometi6 a tratar el tema con la SUNAT. Una opcién es
equiparar la situacion de las empresas aéreas nacionales con las de los operadores extranjeros, otra
alternativa es elaborar una propuesta por la cual la venta de pasajes domésticos sea considerada
como exportacion de servicios, lo cual redundaria en una mayor competitividad de las empresas
aéreas nacionales, abaratando el paquete turistico e incrementando la tributacion del Impuesto a la

Renta.
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B. Alcance de la definicion de turismo y recursos arqueolégicos

A pesar de las definiciones, no es clara la diferencia para definir desde donde un recurso debe ser
considerado turistico. Este hecho ha ocasionado confusion al momento de elaborar proyectos de
inversion publica. Un proyecto arqueoldgico no puede ser financiado con dinero del Fondo, el
cual debe de ser utilizado exclusivamente en el desarrollo de proyectos destinados a la promocion
y desarrollo del turismo nacional. Un proyecto con la caracteristica de investigacion arqueol 6gica
no se consigna en la categoria del turismo. ES importante mencionar que un sitio arqueol 6gico no
puede ser destinado al turismo sin investigaciones arqueol gicas previas. En el caso especifico de
muchos lugares gue aln no se ponen en valor turistico se tiene que invertir antes en la excavacion
y conservacion®?. Hay una tension entre el turismo y los recursos potencialmente destinados al
turismo. De manera edtricta, e INC es e organismo encargado de eecutar proyectos
arqueologicos, sin embargo, éstos no estan sujetos a Sistema Nacional de Inversién Publica
porque no se consideran inversion la investigacion, excavacion y conservacion, practicas que son

parte de las funciones operativas del INC.

C. Sanciones a prestador es de servicios turisticos

La Ley N° 28868, que faculta al MINCETUR a tipificar infracciones por via reglamentaria en
materia de prestacion de servicios turisticos y establecer las sanciones aplicables, sefidla que las
penas incluyen la cancelacién del certificado de clasificacion y/o categorizacion de los
establecimientos de hospedaje, de restaurante y de prestador de servicios turisticos de la empresa
de transporte turistico y la cancelacion del carnet de guia de turismo y de conductor u operador de

canotaje.

Los infractores podran ser amonestados con la cancelacion de la certificacion ambiental, de la
concesion para la explotacion de aguas minero-medicinales con fines turisticos y de la

designacion de calificador de establecimientos de hospedaje. La norma también establece que €

32 Recientemente el Proyecto Arqueoldgico Bandurria recibio el rechazo de financiamiento de parte de COPESCO, a
través del cual se le informa que no existe disponibilidad presupuestal para financiar la ejecucion del proyecto. Se
tiene que invertir antes en la excavacion y conservacion de las pirdmides.
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MINCETUR es la autoridad competente para la aplicacién de las sanciones a nivel nacional, con

excepcion de las DIRCETUR acreditadas y que tienen autoridad sobre sus jurisdicciones.

Antes de la norma, ninguna institucion tenia la capacidad de sancionar a los establecimientos que
incumplan con €l turista, por o que un gran nimero de éstos no estaban obligados a dar un
servicio adecuado, perjudicando al sector y alas empresas que si realizan un servicio de calidad.
El MINCETUR otorga las clasificaciones a hoteles y restaurantes como empresas de servicios
turisticos, y cuando cometian alguna infraccion 1o maximo que se podia hacer era quitarle la

clasificacion, pero con esa norma el ministerio ahora puede sancionarlos.

D. Regulacion detragamonedas

Cuando hay reclamos por cobro de premios en tragamonedas, la policia ho puede intervenir sin
autorizacion del MINCETUR. Sin embargo, este ministerio no los puede fiscalizar porque
muchos de ellos funcionan gracias a una accion de amparo que han obtenido del Poder Judicial
para impedir que las municipalidades cierren los locales por incumplimientos. Estas acciones de
amparo restan eficacia a las autoridades municipales y a sus ordenanzas de clausura. Unas 625
salas operan gracias a acciones de amparo y 317 son ilegales.

Los tragamonedas constituyen un mercado que genera US$ 683 mil diarios®. El 96% lo obtienen
aquellos que no cumplen con la normatividad. La Superintendencia de Administracion Tributaria
(SUNAT) ha observado que de las 243 empresas que administran salas de juego autorizadas por el
MINCETUR vy las que se escudan en medidas cautelares, apenas el 42% cumple con pagar el
impuesto que declaran. Las demds no lo hacen o pagan cantidades menores, incluso existen otras
diez empresas, las que administran 147 salas, que no declaran ni pagan impuestos por haber
obtenido medidas judiciales a su favor. En total, la deuda por el impuesto a juegos de casino y

maquinas tragamonedas asciende a S/.175.890.000 soles (US$ 54 millones).

La Gerencia de Control y Fiscalizacién de la Municipalidad de Lima sostiene que solo se otorga

licencia de funcionamiento a aquellos locales que pasen la observacion de Defensa Civil y

33 Seglin la Ley 27616, de la recaudacion el 30% se destina a la Municipalidad Provincial donde se ubica el local, el
30% a la Municipalidad Distrital, el 8% para MINCETUR, el 28% para el tesoro publico y el 4% para el Instituto
Peruano del Deporte.
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presenten el permiso del MINCETUR. Pero, tanto en esta comuna metropolitana como en otros
distritos, los duefos de salas informales han ideado la forma de permanecer en pie al obtener

acciones de amparo del Poder Judicial.

Esta medida cautelar se presenta generalmente en juzgados del interior del pais pues
coincidentemente ahi suelen obtener una respuesta positiva o por lo menos ganan tiempo.
Ademas, el fallo judicial no hace distinciones entre salas de juego y empresas, por lo que al darle
luz verde a una empresa o razon social especifica, se permite que ésta pueda abrir las puertas de

sus distintas sucursales en todo el pais.

En 2006 el Congreso dio una nueva norma en la que se dicta penas de uno a cuatro afios para los
responsables de la explotacion ilegal de ese negocio. Precisamente, la ilegalidad en este rubro se
ha tornado preocupante desde que se increment6 la importacion de maquinas chinas destinadas al
publico infantil. Estos aparatos no estin regulados por la ley, por lo que sélo se les puede

decomisar.

Queda claro que el MINCETUR ha sido rebasado en la tarea de controlar estos juegos. No tiene
capacidad para evitar la proliferacion de los ilegales (936 de un total de 977 salas de juego), que
funcionan sin autorizacion. Lo mismo debe decirse de la SUNAT y de la Unidad de Inteligencia
Financiera. La responsabilidad alcanza a las municipalidades, que permiten funcionar locales sin
licencia, y e Poder Judicial que admite las acciones de amparo que presentan los duefios de

tragamonedas ilegales para eludir la fiscalizacion.

Sin embargo, recientemente el Tribunal Constitucional resolvié que las acciones de amparo no
justifican el funcionamiento ilegal de esas maquinas. Asimismo, la Direccion de Juegos de Casino
y Méquinas Tragamonedas de la Direccion Nacional de Turismo fue declarada en reorganizacion

por el MINCETUR.

E. Fomento del turismo interno

Algunas de las iniciativas han consistido en calendarizar anticipadamente los feriados largos y la
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posibilidad de otorgar créditos turisticos que se puedan descontar a través de planilla de pagos. La
programacion de los feriados largos con un afio de anticipacion favorece a que los empresarios
que brindan servicios turisticos puedan organizar su oferta mediante la venta de paquetes
turisticos adaptados a determinada temporada. La planificacion de los feriados largos sirve para
mejorar la oferta y hace accesible a los turistas nacionales los servicios del espacio dejado por el

turismo receptivo.

Con el objetivo de fomentar el desarrollo del turismo interno como vehiculo de generacion de
empleo, el MINCETUR declara los feriados no laborables a nivel nacional para los trabajadores
del sector publico. Los centros de trabajo del sector privado pueden acogerse a estas fechas no
laborables si asi lo acuerdan el empleador y sus trabajadores. Esto tiene un efecto econdémico muy
positivo a nivel descentralizado, ya que esencialmente son las regiones las que reciben el flujo de

turistas de estas fechas.

Se ha desarrollo también un programa de créditos dirigidos a los empleados publicos, con el fin de
que puedan acceder a paquetes turisticos y viajes recreacionales en sus vacaciones y feriados
largos. El Banco de la Nacion y otros bancos ya tienen el programa de créditos para viajes para

los trabajadores del sector publico el cual es descontado por planilla de sueldos.

F. Incertidumbre en la planificacion estratégica del turismo

Al inicio del gobierno actual (2006-2011), el PENTUR era el discurso principal de las altas
autoridades del MINCETUR sobre el planeamiento estratégico del turismo y hasta no se
aventuraba a otros temas que no fueran los ya aprendidos, que tenian que ver con el objetivo de
trabajar un plan que trascienda gobiernos. Sin embargo, luego han declarado que el PENTUR es,
en un primer andlisis s6lo un lineamiento base, un boceto sobre el que hay que ponerse de acuerdo
y que un Plan Estratégico de verdad, seria algo de otra envergadura, mas ambicioso.

G. Cumplimiento de contratos

Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual
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(INDECOPI) admite reclamaciones a través de sus servicios de asistencia al turista. Desde enero
de 2005 a agosto de 2006 ha recibido 1.085 reclamaciones relacionadas a servicios turisticos de
las cuales el 93% representan reclamaciones a agencia de viajes y a compaiias de transporte

aéreo. El 91,5% de las reclamaciones fueron hechas en Lima, Cusco y Arequipa.

De las 239 reclamaciones presentadas a las agencias de viajes, 120 (50%) terminaron en acuerdos
entre el consumidor y las empresas. En el caso de las compaifiias de transporte aéreo, hubo 769
reclamaciones y 474 (62%) de éstas terminaron en acuerdos. Las compaiiias mds reclamadas
fueron Lan Peru e Iberia con el 28% del total. En el transporte terrestre terminaron en acuerdo 37

de las 51 (73%) reclamaciones presentadas™.

El Servicio de Atencion al Consumidor de INDECOPI recibe y tramita los reclamos presentados
por toda persona natural o juridica en contra de proveedores que presuntamente han cometido una
infraccion de los derechos del consumidor. Para la solucién de dichos reclamos se emplean
mecanismos sencillos y rapidos de conciliacion para que ambas partes puedan llegar a un acuerdo
satisfactorio. En caso de no llegar a un acuerdo, el consumidor podra presentar una denuncia

formal ante la Comisién de Proteccidon al Consumidor.

De comprobarse que un determinado proveedor ha cometido una infracciéon contra uno o mas
derechos de los consumidores, la Comision de Proteccion al Consumidor del INDECOPI puede
sancionarlo, segiin la gravedad de la infraccion: amonestacion, multa hasta de S/ 330.000*°. Por
otro lado, la Comision esta facultada para imponer medidas correctivas como por ejemplo
decomiso y destruccion de mercaderia, clausura temporal del establecimiento, publicacion de
avisos rectificatorios en los medios de comunicacion por parte del infractor, reparacion y

reposicion de productos, y devolucion de la suma de dinero pagada por el consumidor.

2.8 Fallas de coordinacion

En la institucionalidad central del turismo existen complejas relaciones de procedimientos

34 INDECOPI Boletin Estadistico Mensual, afio 6, Nro 24, agosto de 2006

35 Las denuncias ante la Comision tienen ciertos requisitos, entre los cuales estan el pago del denunciante por 33
nuevos soles y la presentacion de pruebas que acrediten la infraccion. La multa son de 100 Unidades Impositivas
Tributarias (UIT). En 2006 cada UIT equivale a 3300 nuevos soles.
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internos en MINCETUR, y entre éste y otros ministerios. Una evidencia de esto es el Sistema
Nacional de Inversion Publica (SNIP) que norma los procesos para el gasto en inversion sectorial.
Fue creado en 2001 y ha pasado por varias modificaciones. En cuanto a su relaciéon con
MINCETUR, en 2004 se constituy6 un equipo para la formulacién de proyectos turisticos. Luego
de adoptar una metodologia y en el transcurso de las demandas y prioridades del sector aparecian
necesidades de soporte del turismo pero que no pertenecian al sector (v.g. saneamiento, vias de
acceso, arqueologia, etc.). EI SNIP define claramente qué es lo que corresponde a cada sector, sin
embargo, en MINCETUR se tomaron iniciativas para formular proyectos con componentes ajenos
justificando su necesidad para el turismo a pesar que la aprobacion deberia estar a cargo del sector
correspondiente segun la ley. Luego se buscaron espacios de coordinacién con otros ministerios

pero éstos no garantizaban ni el financiamiento ni la opinion técnica correspondiente.

La salida prevista por el SNIP fue la formulacion de programas publicos de caracter integral que
necesiten coordinacion intersectorial. Sin embargo, los tramites formales, los intereses y las
necesidades propias de cada sector no propician un clima ideal para el dialogo intersectorial. De
esta manera, hay mucha probabilidad de frustraciéon de politicas de inversion integrales que

tengan propositos turisticos.

Por otro lado, existen algunas iniciativas innovadoras desde otros sectores como el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones que esta estructurando un plan vial con miras a ejecutarse en los
préoximos cinco afnos. Se pondré al servicio de la poblacion rural y pobre, pero con posibilidades
productivas en el agro, turismo, artesanias y mineria y ha tomado como insumos, para el disefio de
este plan vial, documentos y estudios de distintos despachos (especialmente de Agricultura,

Comercio Exterior y Turismo)**

A continuacion, se exponen en detalle dos casos de fallas de coordinacidon a nivel central que
complementan el descrito anteriormente. El proposito es dar algunos elementos ilustrativos para

tener una vision mas completa del asunto.

36 MTC definira 29 corredores econdmicos a lo largo del pais, en diario Peru 21,

<http://www.elcomercioperu.com.pe/Edicionlmpresa/Htm1/2006-09-27/imEcEconomia0585421.html>, [27 de
setiembre de 2006]
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A. Vuelos de helicopteros hacia Machu Picchu

Un caso de falla de coordinacion a nivel central es el que surgio en setiembre de 2006 cuando se
dict6 una ley que declaraba el area de la ciudadela Machu Picchu como zona prohibida, quedando
asi restringido el uso de su espacio aéreo segun acuerdo del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, el INC y el INRENA. Segun los especialistas en conservacion, el ruido y el
movimiento que estos aparatos generan, estaban provocando un serio perjuicio a la flora, fauna y
zonas arqueolodgicas del lugar. Estos reclamos fueron atendidos por el propio gobierno, el cual

dispuso la suspension de vuelos en helicoptero hacia Machupicchu.

Sin embargo, pocos dias después salio a la luz una noticia sobre la autorizacidon que la Direccion
General de Aeronautica Civil (DGAC) del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC)
otorgd a la empresa Helicopteros del Cusco S.A para volar esa zona. Este hecho provoco la
inmediata reaccion de los sectores comprometidos con la preservacion del patrimonio y
naturaleza, como la DIRCETUR, INRENA y el INC. El titular de la DIRCETUR, sefial6 que la
autorizacion dada por el MTC es invalida, ya que no se tramitd por el Gobierno Regional Cusco,

que es la instancia respectiva para la autorizacion de este tipo de empresas.

Sobre el mismo tema, los representantes del INC Cusco y de la Jefatura del INRENA en el
Santuario de Machu Picchu, sefialaron que para que se produzca la operacion de helicopteros en la
zona, los interesados requieren de la autorizacidon expresa de ambas instituciones. Esta premisa se
basa en el articulo 22 de la Ley General del Patrimonio Cultural de la Nacion y del articulo 93 del
reglamento de la Ley de Areas Naturales Protegidas. Machupicchu se halla inmerso en ambas
normas por estar considerado como parque arqueoldgico nacional y éarea protegida. Estas dos
autoridades sefialaron que plantearan la impugnacion al permiso que el MTC dio a esta empresa,

por los graves dafios que produciran las vibraciones de las referidas maquinas®’.

B. Gestion del Tramo Ferroviario Cusco — Machupicchu

En 1999, el gobierno peruano privatizé la compaiiia estatal de ferrocarriles Empresa Nacional de

37 Ver MTC aprueba vuelos en ruinas de Machu Picchu, en diario Pert 21,
<http://www.peru21.com/impreso/html/2006%2D09%2D06/imp2peru0572416.html>, [6 de setiembre de 2006]
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Ferrocarriles S.A (Enafer). La empresa Ferrocarril Transandino S.A (Fetransa) recibié la
concesion a 30 afos de la infraestructura ferroviaria correspondiente. Mientras Fetransa
administra la linea ferroviaria, PeruRail S.A la opera. A pesar de que Fetransa y PeruRail son dos
entidades privadas distintas, ambas pertenecen a los mismos socios. Se puede apreciar que Orient-
Express, propietario de Fetransa y PertRail, tiene un peso econdmico importante en la region

porque también propietario de un lodge y un hotel 5 estrellas en Cusco.

Sin embargo, son numerosas las quejas de la poblacion local por las malas condiciones del
servicio y los precios altos de los pasajes. La mayoria de las criticas denuncian el abuso producto
de la “posicion monopodlica” de PeruRail. En 2003 el anuncio por PeruRail del alza de sus tarifas
para el servicio backpacker en la ruta Cusco — Machupicchu ha generado un conflicto
especialmente con la Asociacion de Agencias de Turismo del Cusco. En cuanto a los porteadores
que retornan desde Machupicchu, se quejan de la incomodidad de los coches que PeruRail ha

habilitado para ellos y denuncian la actitud discriminatoria de esta empresa.

Si el marco legal del contrato de concesion establece que la administracion de la infraestructura
vial ferroviaria estd a cargo de una Unica empresa concesionaria (en virtud a la caracteristica de
monopolio natural), la prestacion de servicios de transporte ferroviario de carga y pasajeros se
deja a la libre iniciativa privada y a la libre competencia. Eso implica que cualquier empresa se
puede convertir en operador de servicios de transporte ferroviario cumpliendo con los requisitos

previstos.

El Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de Transporte de Uso Publico esta
encargado de regular, supervisar y preservar estos principios de libre competencia en la
utilizacion de la infraestructura ferroviaria. A fines del afio 2002, Ferrocarril Santuario Inca
Machupicchu S.A.C (Fersimsac) decidio aprovechar del marco legal de libre competencia y se
decidi6 por la prestacion de servicios de transporte en el tramo Cusco — Machupicchu — Central
Hidroeléctrica. En este sentido, Fersimsac generd expectativas por prometer tarifas 10% mas
baratas que PeruRail. El 80% del capital de esta empresa pertenece a 150 comerciantes del pueblo
de Machupicchu. Uno de los accionistas es el alcalde de Machupicchu. En marzo de 2003, el

MTC otorgd a Fetransa un acceso temporal de seis meses a la linea férrea mencionada. Sin
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embargo, el 14 de julio de 2003 se declard caducado este permiso, porque dicha empresa no
cumpli6 con los requisitos. Eso significa que PeruRail sigue siendo la inica empresa autorizada

para operar.
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CAPITULO 111
LA DESCENTRALIZACION DEL TURISMO

Este capitulo sera desarrollado en base a dos casos que estdin dentro del proceso de
descentralizacion del turismo. El primero esté referido a un caso exitoso representado por Cusco,
region que es rica en recursos turisticos y naturales, y el segundo es un caso embrionario en
turismo que tiene caracteristicas distintas a Cusco en cuanto a recursos naturales y a
infraestructura, pero similares en cuanto a potencial turistico. Este segundo caso est4 representado

por la Regiéon Amazonas que posee caracteristicas de turismo emergente.

El proposito del desarrollo de estos casos es comparar el impacto que puede tener la
descentralizacion del turismo en estas dos regiones, una con interés turistico claramente
consolidado y en otra donde posee potencial turistico poco explotado pero con gran apoyo de las

actuales politicas publicas en turismo.

Los dos casos se trabajardn a partir de informacion secundaria con una estructura similar en
cuanto a las caracteristicas de la descentralizacion. Los dos casos son desarrollados de manera
descriptiva a nivel regional y local desde el punto de vista de la transferencia de funciones y
recursos que serviran para un analisis posterior. En cuanto al nivel regional se agregan las fallas
de coordinacion entre organismos de diferentes niveles de gobierno, puesto que es mas
representativo que a este nivel de gobierno se evidencie los conflictos de intereses. Se describiran

algunos casos de fallas de coordinacion para ilustrar como los organismos estatales se relacionan
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entre si y entre ellos y los privados.

La transferencia de funciones dara una vision de cudnto se han apropiado los gobiernos
subnacionales de sus responsabilidades en turismo después del proceso de acreditacion. La
transferencia de recursos dard un alcance sobre cuanto tienen los gobiernos subnacionales y como
se destina el gasto en turismo. Asimismo, en el nivel regional se han usado algunos indicadores
como la capacidad de gasto®, y la proporcion del gasto turistico con respecto a las transferencias

totales y con respecto a los gastos de la sede central.

3.1 Consideraciones preliminares para el analisis a nivel regional

El Pert esta viviendo un proceso de descentralizacion que define competencias compartidas y

exclusivas de los gobiernos regionales.

Las competencias exclusivas relacionadas al turismo de los Gobiernos Regionales son:

«Desarrollar circuitos turisticos que puedan convertirse en ejes de desarrollo.

«Promover el uso sostenible de los recursos forestales y de biodiversidad.

Las competencias compartidas relacionadas al turismo de los Gobiernos Regionales son:

«Promocion, gestion y regulacion de actividades econdmicas y productivas en su ambito y
nivel, correspondientes a los sectores agricultura, pesqueria, industria, comercio, turismo,
energia, hidrocarburos, minas, transportes, comunicaciones y medio ambiente.

«Preservacion y administracion de las reservas y areas naturales protegidas

En cuanto a la transferencia de recursos, la Ley de Presupuesto del 2006 ha incorporado al
FONCOR dentro de la fuente de financiamiento de Recursos Ordinarios de los Gobiernos
Regionales y ya no como un fondo independiente. El FONCOR fue creado por la Ley de Bases de

la Descentralizacion y aparece también en la Ley Orgénica de Gobierno Regionales. Nacié como

38 La capacidad de gasto se ha definido como la relacion entre lo pagado efectivamente y el calendario, es decir el
techo presupuestal.
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un mecanismo compensatorio autdbnomo para garantizar la inversion en las zonas mas pobres. El
FONCOR tiene dos fuentes de financiamiento: los recursos de los proyectos de inversion de
alcance regional y los recursos provenientes de las privatizaciones y concesiones. De acuerdo a la
Ley de Bases de la Descentralizacion se distribuye de acuerdo a criterios de pobreza, necesidades
insatisfechas, ubicacion fronteriza, poblacidon, aporte tributario al fisco e indicadores de

desempefio en la ejecucion de las inversiones.

En el ano 2006 el Ministerio de Economia y Finanzas dispuso que la distribucion de los Recursos
Ordinarios estard sujeta a la disponibilidad de los recursos del gobierno central, es decir, no se
garantiza que el FONCOR, ahora parte de los Recursos Ordinarios, se distribuya mes a mes segiin
las necesidades de inversion regional. Por otro lado, se sabe que los Gobiernos Regionales no
siempre han podido gastar el integro de lo asignado a inversiones por el FONCOR. Al ser asi,
acumulaban los saldos llamados “saldos de balance” que no se llegaban a ejecutar durante el afio y
los sumaba al monto total del afio siguiente, quedando asi a disposicion de las regiones. Ahora, lo
mas probable es que los saldos de balance regresen al Gobierno Central, como ocurre

normalmente con los Recursos Ordinarios.

Por otro lado, la Ley de Canon® busca el reordenamiento del gasto publico, haciendo que una
parte de los ingresos obtenidos por la explotacion de recursos naturales de la region se distribuya
entre los organismos publicos que cumplen funciones de gobierno dentro de determinadas
circunscripciones territoriales. Estos nuevos recursos, de acuerdo a la ley aprobada, seran
unicamente para financiar o cofinanciar proyectos u obras de infraestructura de impacto regional y
local, con rendicion de cuentas ante la Contraloria General de la Republica. Cabe indicar que
desde mediados del 2005 es posible usar hasta el 20% de los recursos de canon y regalias en el
mantenimiento de obras de infraestructura generadas por los proyectos de impacto regional,
agregandose en la Ley de Presupuesto del 2006 la posibilidad de utilizar una parte de estos

recursos en la elaboracion de perfiles de proyectos de inversion publica.

Asimismo, la LOGR promueve las Juntas de Coordinacion Interregional como espacios de

coordinacion de proyectos, planes y acciones conjuntas, las cuales se materializan a través de

39 Ley Nro. 27506 - Ley de Canon
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convenios de cooperacion, procurando la consolidacién de corredores econdémicos y ejes de
integracion y desarrollo, con la finalidad de consolidar los futuros espacios macrorregionales.
Asimismo, la Ley de Bases de la Descentralizacion prevé las relaciones de coordinacion y
cooperacion entre los Gobiernos Regionales y el Gobierno Nacional y los Gobiernos Locales, asi

como con el Congreso de la Republica a través de los congresistas.

Por otro lado, al operar las DIRCETUR como o6rganos desconcentrados del MINCETUR, sus
funciones se redujeron a atender las necesidades del 6rgano central. De manera que su atencion
regional ha sido la de organizar capacitaciones, ferias de artesania, ferias regionales de turismo,
semanas de turismo y festivales gastronomicos. Asimismo, su desempefio ha estado vinculado a la
identificacion de recursos turisticos y a la medicion de indicadores como nivel de ocupacion de

hoteles, etc.

En una encuesta realizada a diez Directores Regionales de Comercio Exterior y Turismo (Chévez,
2005) manifestaron que existe superposicion de funciones o responsabilidades entre las Gerencias
Regionales de Desarrollo Econdmico y las Direcciones Regionales de Turismo. Asimismo,
cuando se inquirié a las DIRCETUR acerca de los mecanismos de coordinacién maés frecuentes
con MINCETUR, la mayoria de ellos mencion6 que la coordinaciéon no estd sistematizada.
Manifestaron que las consultas entre las oficinas gubernamentales nacionales y las regionales se

da por necesidad de informacion, concertacion de visitas, planeamiento de eventos y cursos.

Asimismo, la encuesta sefiala que existe coincidencia entre funcionarios del sector publico y
empresarios privados en que la coordinacion entre las instituciones publicas y entre el sector
publico y privado, depende mucho de las personas. Ha habido consenso en sefialar que si existe
buena empatia entre los funcionarios, el didlogo y la cooperacion entre las instituciones o entre las
instancias involucradas puede efectuarse mas eficientemente, pero por el contrario, si existe algin

tipo de antagonismo personal el trabajo conjunto puede verse mermado.

Los datos de transferencias y gastos fueron extraidos de Transparencia Econdémica del Ministerio

de Economia y Finanzas®. Las cifras de transferencias estan actualizadas a noviembre de 2006 y

40 En <transparencia-economica.mef.gob.pe> existen las bases de datos de las transferencias y el presupuesto de
gastos de los gobiernos regionales y locales.
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las de gasto a octubre de 2006. Asimismo, se ha extraido informacién sobre las funciones
turisticas en las paginas web del Gobierno Regional de Cusco y de Amazonas. Para documentar
los casos de las coordinaciones institucionales se ha usado informacion de los medios de

comunicacion.

3.2 Caso Cusco a nivel regional

Cusco es la ciudad soporte para el turismo en la Region. Cuenta con infraestructura turistica
privada de calidad similar a Lima y con los recursos arqueoldgicos incas mas importantes del
Pert. El turismo en Cusco empez6 en la década de los 40 con Machu Picchu como el icono y
motivo principal de visita. Actualmente, Cusco recibe mas de 600.000 turistas extranjeros al afio y
cuenta con una capacidad instalada de mas de 17.000 camas. La zona actual de expansion de
integracion turistica de Cusco llega hacia la selva amazonica (Parque Nacional del Manu, Reserva
Nacional Tambopata, Parque Nacional Bahuaja Sonene), a Puno hasta el Lago Tititcaca, a

Arequipa hasta el Valle del Colca, a Choquequirao y a Bolivia.

La dimension fiscal de la descentralizacion de las funciones turisticas que cumple el Gobierno
Regional del Cusco viene dada por los recursos ordinarios, el Fondo de Compensacion Regional
(FONCOR), el canon*', los recursos directamente recaudados, el Boleto Turistico, los boletos a
otros lugares que no estan incluidos en el Boleto Turistico, y los ingresos por venta de boletos a

Machu Picchu y al Camino Inca.

Los recursos ordinarios, el FONCOR Yy los recursos del canon se transfieren desde el Gobierno
Central. Estos dos ultimos deben ser usados, segtn la ley, para proyectos de inversion regionales.
Los recursos del canon pueden ser usados para mantenimiento de infraestructura y formulacion de

proyectos. Estas tres fuentes de financiamiento son recaudadas por el Gobierno Central.

Por otro lado, los boletos al Camino Inca y Machu Picchu y los boletos en general de la region,
son vendidos por la Direccion Regional de Cultura de Cusco que es un 6rgano desconcentrado del

Instituto Nacional de Cultura. El Boleto Turistico es vendido por la Municipalidad Provincial de

41 El canon es el pago al Estado que hacen las empresas que explotan los recursos naturales.
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Cusco.

El financiamiento de las funciones turisticas como descentralizacion fiscal requiere ser analizado
aqui en varias modalidades. Es claro que las transferencias de recursos (ordinarios, FONCOR y
canon) tienen la modalidad de delegacion porque el Gobierno Regional actlia como agente del
Gobierno Central ejecutando ciertas funciones a su favor, mientras que la recaudacion esta
centralizada. Por otro lado, tanto la recaudacién como los ingresos del Boleto Turistico tienen la
modalidad de devolucion puesto que las autoridades regionales deciden autonomamente qué hacer
con ello. La recaudacion y los ingresos del resto de boletos tienen la modalidad de
desconcentracion porque es la oficina regional del INC quien actia en nombre del gobierno

central.

A pesar de las funciones transferidas, la DIRCETUR todavia tiene -caracteristica de

descentralizacion desconcentrada puesto que tiene dependencia funcional de MINCETUR.

Modalidades de la descentralizacion administrativa y fiscal actual del turismo en Cusco

Dimension \ Devolucién Delegacion Desconcentracion
Modalidades
Funciones de la
Descentralizacion DIRCETUR
Administrativa Funciones del INC
Funciones del INRENA
Recaudacion de boletos a
Recaudacion de Boleto Gasto de Recursos Machu Picchu y Camino
L. Ordinarios, FONCOR,
N Turistico . Inca
Descentralizacion Fiscal . canon minero, .
Gasto de ingresos de hidroeneredtico. easifero Gasto de ingreso de
Boleto Turistico & '8 boletos a Machu Picchu y

y forestal Camino Inca

Elaboracion: propia

Por otro lado, para que las competencias turisticas regionales de Cusco contribuyan a cumplir los
objetivos de desarrollo del turismo es necesario tener en cuenta la claridad de las funciones que se
transfieren, los recursos que soporten esas funciones y la coordinacion necesaria con distintos

sectores del Gobierno Nacional, las municipalidades y el sector privado.
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3.2.1 Transferencia de funciones

Las funciones en materia de turismo se han transferido a la Region Cusco entre 2004 y 2005
iniciandose con el proceso de acreditacion. El Gobierno Regional tiene una Gerencia de
Desarrollo Economico donde estd adscrita la DIRCETUR. Las siguientes son todas las funciones
que aparecen en la Ley Organica de los Gobiernos Regionales (LOGR) y que ya han sido

transferidas al Gobierno Regional del Cusco.
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Funciones transferidas al Gobierno Regional del Cusco

1) Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y administrar las politicas en materia de desarrollo de
la actividad turistica regional, en concordancia con la politica general del gobierno y los planes sectoriales.

2) Formular concertadamente, aprobar y ejecutar las estrategias y el programa de desarrollo turistico de la
region.

3) Aprobar directivas relacionadas con la actividad turistica, asi como criterios técnicos que aseguren el
cumplimiento de objetivos y metas que se derivan de los lineamientos de la politica nacional de turismo.

4) Promover el desarrollo turistico mediante el aprovechamiento de las potencialidades regionales.

5) Calificar a los prestadores de servicios turisticos de la region, de acuerdo con las normas legales
correspondientes.

6) Coordinar con los gobiernos locales las acciones en materia de turismo de alcance regional.

7) Llevar y mantener actualizados los directorios de prestadores de servicios turisticos, calendarios de eventos
y el inventario de recursos turisticos, en el ambito regional, de acuerdo a la metodologia establecida por el
MINCETUR.

8) Identificar posibilidades de inversion y zonas de interés turistico en la regién, asi como promover la
participacion de los inversionistas interesados en proyectos turisticos.

9) Proponer y declarar zonas de desarrollo turistico prioritario de alcance regional.

10) Disponer facilidades y medidas de seguridad a los turistas, asi como ejecutar campaiias regionales de
proteccion al turista y difusion de conciencia turistica, en coordinacién con otros organismos publicos y
privados.

11) Verificar el cumplimiento de las normas de medio ambiente y preservacion de recursos naturales de la
region, relacionadas con la actividad turistica.

12) Declarar eventos de interés turistico regional.

13) Supervisar la correcta aplicacion de las normas legales relacionadas con la actividad turistica y el
cumplimiento de los estandares exigidos a los prestadores de servicios turisticos de la region, asi como aplicar
las correspondientes sanciones en caso de incumplimiento, de conformidad con la normatividad vigente.

14) Suscribir contratos, convenios o acuerdos de cooperacion interinstitucional con entidades publicas o
privadas.

15) Promover la formacion y capacitacion del personal que participa en la actividad turistica.

16) Fomentar la organizacion y formalizacion de las actividades turisticas de la region.

17) Organizar y conducir las actividades de promocion turistica de la region en coordinacion con las
organizaciones de la actividad turistica y los gobiernos locales.

18) Desarrollar circuitos turisticos que puedan convertirse en ejes del desarrollo regional.

Fuente: Art. 63 de la Ley Orgénica de los Gobiernos Regionales

Cabe senalar que la transferencia de las facultades de la funcion 5 relacionadas con las actividades
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de casinos de juego y similares y de uso y explotaciéon de méquinas tragamonedas se hara a partir
de 2009 y de la funcién 13 relacionada a lo mismo se haré a partir de 2007. La justificacion de
esto es la necesidad que las regiones cuenten con personal especializado en la materia legal y
técnica en casinos, juegos y maquinas tragamonedas. Desde el punto de vista de la transferencia
de funciones, ya se ha cumplido todo el trabajo, pues las 18 funciones que se han transferido

constituyen todas las que estaban previstas.

Cabe el analisis pormenorizado de lo que implica cada funcion de la LOGR que ha sido asumida
por la DIRCETUR Cusco para entender que, lo difuso o grueso de la redaccion, puede duplicar
funciones, puede haber unas incluidas en otras y se pueden descubrir funciones que deberian estar
incluidas y no lo estdin. Ademas de las funciones transferidas, la DIRCETUR Cusco incluye

funciones adicionales*.

El Plan COPESCO es una unidad ejecutora del Gobierno Regional Cusco especializada en
realizar inversiones de infraestructura turistica. Cumple las funciones de formular, coordinar,
dirigir, ejecutar, supervisar y brindar asistencia técnica especializada en proyectos de inversion

relacionados con la infraestructura turistica asi como elaborar planes de desarrollo turistico.

3.2.2 Transferencia de recursos

En cuanto a la transferencia de recursos, en el caso de la Region Cusco los ingresos provienen del
FONCOR, de los recursos directamente recaudados, y de los canones minero, hidroenergético,

forestal y gasifero.

A continuacion se muestran las transferencias del Gobierno Central al Gobierno Regional del

Cusco desde 2004 a 2006.

42 Ver las funciones completas en <http://www.dirceturcusco.gob.pe/index.php?accion=quienes>
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Transferencias al Gobierno Regional de Cusco
(nuevos soles corrientes)

Recurso 2004 2005 2006
CANON HIDROENERGETICO 92.560 501.042 900.522
FONCOR 28.386.406 29.245.884
CANON FORESTAL 3.084 2.658 12.558
CANON GASIFERO 17.561.776 75.482.793 82.621.450
CANON MINERO 12.954.722
TOTAL SEDE CENTRAL 46.043.827 109.878.903 96.489.253

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas

Antes de 2004 los recursos del canon no se habian destinado efectivamente, es decir existian pero
no llegaban. Por ejemplo, desde 1996 hasta 2003, Cusco recibid casi 5 millones de soles por el
canon minero, cifra que es comparable con lo que recibe hoy anualmente. Entre esos afios no
recibid el canon hidroenergético ni forestal. El canon gasifero recién aparece en 2004 debido al
inicio de la explotacion del gas de Camisea en ese afio. Los recursos directamente recaudados
representan a penas el 18% de los ingresos anuales de la Regién Cusco y se espera que

disminuyan proporcionalmente al aumento de las transferencias por canon.

Otro recurso, pero de recaudacion directa es el Boleto Turistico® que es el derecho temporal al
ingreso con fines turisticos a las zonas, monumentos arqueologicos, museos y lugares historicos,
integrantes del Patrimonio Cultural de la Nacion de propiedad publica o privada. Actualmente la
norma dice que el 10% del ingreso por venta del Boleto Turistico esta destinado a la DIRCETUR
de Cusco para la promocion y desarrollo turistico. El 20% y el 40% estan destinados a la
Municipalidad Provincial de Cusco y a las Municipalidades Distritales donde se encuentren los
lugares de visita respectivamente. El 30% restante esta destinado al Instituto Nacional de Cultura
(INC). Las municipalidades deberan usar esos fondos para cumplir la funcién de proteccion y
difusion del patrimonio cultural. Anualmente con el Boleto Turistico se recauda mas de S/ 3,5

millones.

Cuando hay monumentos que no estan incluidos en el boleto turistico, el 10% de los ingresos por

venta de estos boletos tienen que ser destinados a la municipalidad donde se encuentra el

43 Ley 28719 Ley del Boleto Turistico
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monumento y el 90% al cumplimiento de funciones del INC. Machu Picchu y el Camino Inca
estan exceptuados de este régimen porque se rigen por leyes distintas*. El 10% de los ingresos
por ventas de boletos a Machu Picchu se destinan a la Municipalidad de Machu Picchu y el 90%
restante al INC. En el caso del Camino Inca ningun ingreso se transfiere a algiin gobierno
subnacional, todo se reparte entre el INC y el INRENA para la conservacion y desarrollo

sostenible del Santuario Historico de Machu Picchu®.

Los datos de visitantes a Machu Picchu del ano 2004 con las tarifas de 2006 nos dan una
aproximacion de los ingresos de casi 60 millones de soles*, de los cuales unos 6 millones quedan
para la Municipalidad de Machu Picchu. Los 54 millones de soles restante van al INC para
cumplir las funciones que le establece la ley*’. Los ingresos por venta de boletos del Camino Inca

estan entre los S/ 12,5 millones y S/ 25 millones anuales.

No se tiene informacion detallada de las necesidades del gasto en la Region Cusco, por lo que no
sabemos si es suficiente el presupuesto de ingresos de 2006 estimados en S/. 101.500.000. Si no
es suficiente para cubrir las necesidades de las funciones transferidas hasta este afio se deben
buscar nuevas formas de rentas regionales. Otros recursos que estdn contemplados en la LOGR

que pueden ser implementados son los tributos regionales que necesitan aprobacion del Congreso.

El Gobierno Regional de Cusco tiene dos unidades ejecutoras para efectuar los gastos en turismo.
Una es la Sede Central donde funciona la DIRCETUR Yy la otra es el Plan COPESCO Cusco. Ha
habido un incremento significativo del presupuesto de gasto en turismo en las dos unidades
ejecutoras entre 2005 y 2006. Esto se debe al redireccionamiento de los recursos del canon y de
los recursos ordinarios por parte del Gobierno Regional. Se deduce esto porque las transferencias
del Gobierno Central entre esos dos afos son similares (ver transferencias en anexos). El gasto
turistico anual como porcentaje de las transferencias a la sede central del gobierno regional en

promedio ha sido del 1,4% desde 2004.

44 Ley 28100 y Decreto Supremo 023-99-AG

45 Existe una Unidad de Gestion del Santuario Historico de Machu Picchu que estd conformada por el INRENA,
INC, MINCETUR vy el Gobierno Regional y es una instancia de coordinacion intersectorial para poner en marcha
las estrategias contenidas en el Plan Maestro del Santuario Historico de Machu Picchu.

46 Aproximadamente US$ 18 millones

47 DS _017-2003-ED
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Presupuesto de Gastos en Turismo del Gobierno Regional de Cusco
(nuevos soles corrientes)

Unidades Ejecutoras 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Sede Central-DIRCETUR 127.575 302.190 218.909 621.270 895.570| 1.091.224 955.415
Plan COPESCO Cusco 86.598 166.869 18.471 0 0 98.792 363.659
Total 214.173 469.059 237.380 621.270 895.570| 1.190.016| 1.319.074

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

La proporcion del gasto en turismo con respecto al gasto en comercio y servicios de la region ha
venido creciendo anualmente, sin embargo, el gasto con respecto al gasto total de la sede central
se ha incrementado fuertemente pasando de un promedio de 1,6% entre 2001 y 2003 hasta un

promedio de 3% entre 2004 y 2006.

Gasto Total de la Sede Central
(nuevos soles corrientes)

Fuente de gasto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Gasto Total Sede Central | 19.722.513|20.628.648 | 13.692.054 | 38.816.596 | 35.627.360 | 38.583.080 | 23.045.624

Gasto comercio y servicios 789.763 | 1.194.329 680.772| 1.761.982| 2.297.087| 2.279.693| 2.207.080
Fuente: SIAF. Transparencia Econémica. Ministerio de Economia y Finanzas

Se nota claramente que la DIRCETUR ha mejorado su capacidad de gasto desde 2003.
Tipicamente, este organismo ha destinado su gasto en bienes y servicios, sin embargo, a partir de
2004 fue diversificando su gasto hacia inversiones. Por otro lado, el Plan Especial COPESCO ha
tenido un desempefio variable porque en 2003 y 2004 no le fue asignado presupuesto para la

funciodn turistica. Su gasto historicamente ha estado vinculado a las inversiones.

Capacidad de Gasto
(nuevos soles corrientes)
Ejecucion de Gasto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
DIRCETUR 34,3% 53,1% 41,3% 99,6% 76,6% 73,6% 30,3%
COPESCO Cusco 100% 99,7% 7,5% - - 65,6% 50,0%

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

Si el ingreso por boleto turistico es parte de los RDR, éste deberia financiar todo el gasto turistico.
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Sin embargo, esto no sucede. El gasto turistico del Gobierno Regional de Cusco es menor que el
ingreso por boleto turistico. Para 2005 y 2006 sélo se destind el 9% de los RDR para el gasto
turistico, sin embargo, otras fuentes de financiamiento cubren el resto del gasto turistico. Si se
considera todo el gasto turistico con respecto al ingreso del boleto, en promedio representa el 32%

en los Ultimos 4 afios. Es decir, hay un 68% que se deja de gastar en turismo.

Financiamiento y Gasto Turistico
(nuevos soles corrientes)

Rubros 2003 2004 2005 2006
Ingreso por Boleto Turistico 1.746.449 2.177.516 4.660.935 4.167.940
Financiamiento por RDR del gasto turistico 489.280 374.229 430.456 393.200
Gasto total en turismo 621.270 895.570 1.190.016 1.319.074

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

El INC a través de su 6rgano desconcentrado en Cusco que constituye una unidad ejecutora de
gasto, destina aproximadamente el 50% de lo que recauda en el boleto a Machu Picchu a la region
para ser gastados en la funcidon cultura y educacion que consiste en trabajos arqueologicos,
restauracion, conservacion e investigacion. El otro 50% se va a otras regiones para las mismas
funciones (ver anexos). Con esto se verifica que existe una redistribucion de recursos del INC de

manera centralizada.
El presupuesto de gastos ha ido creciendo conforme al crecimiento de turismo puesto que mas del

90% de este presupuesto se conforma por recursos directamente recaudados que corresponden

principalmente al boleto de Machu Picchu y del Camino Inca.
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Presupuesto de Gastos del INC en Cusco
(nuevos soles corrientes)

Unidades Ejecutoras 2002 2003 2004 2005 2006

Instituto Departamental INC 20.212.728| 26.916.986| 29.547.265| 36.601.376| 37.020.726
Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

De otro lado, aproximadamente el 60% del presupuesto en preservacion de los recursos naturales
renovables estd financiado por recursos directamente recaudados. Se hace este analisis puesto que
no hay una unidad ejecutora desconcentrada del INRENA en Cusco. Se presume por los datos
mostrados que los recursos directamente recaudados provienen en una tercera parte del cobro del
boleto para el Camino Inca. El detalle (ver anexo) no permite saber cuanto de dinero en
preservacion de RRNN efectivamente se destina al Santuario Historico de Machu Picchu donde

también se encuentra el Camino Inca.

Presupuesto de Gastos en Preservacion de RRNN del INRENA
(nuevos soles corrientes)

Financiamiento 2005 2006
RDR Preservacion RRNN 49.098.524 38.336.387
Otros Preservacion RRNN 12.010.984 10.212.810
Total 61.109.508 48.549.197

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

3.2.3 Coordinacion institucional

El crecimiento del turismo y su conversion en una de las actividades econdomicas mas importantes
de Cusco ha institucionalizado el sector de manera que se ha hecho compleja la relacion entre
organismos publicos y entre éstos y los privados. Se presentan tres casos actuales de fallas de
coordinacion a nivel regional y luego se hace una breve descripcion de otras fallas. Cabe destacar
que no todas las relaciones institucionales en Cusco presentan fallas de coordinacion, sino que hay
fortalezas institucionales que han superado fallas o han previsto problemas. Esto se analizara en el

Capitulo IV.
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A. Caso puente Carrilluchayoc®

El INRENA advirti6 que el puente Carrilluchayoc que se construye en la zona de
amortiguamiento del Parque Arqueoldgico de Machu Picchu en Cusco, provocara la formacion de
tugurios de la zona. Se argumenta que la obra generaria ingresos ilegales al santuario, un
desarrollo irregular y desordenado, tugurizacion y una enorme presion sobre los recursos
ambientales y el transporte publico. Por ello el puente pone en peligro la integridad del santuario
de Machu Picchu, por lo que no fue autorizada su ejecucion. De esa manera se rechazd que el
INRENA, junto con el Instituto Nacional de Cultura (INC), hayan autorizado la obra como

sostiene el presidente regional de Cusco®.

El plan incluia en su presupuesto la construccion del puente Carrilluchayoc, en el distrito de Santa
Teresa debido al aislamiento de esta localidad por un desastre natural en 1998. El INRENA
precisd que la partida solicitada no fue concedida al Gobierno Regional del Cusco cuando
tomaron conocimiento que se trataba de un puente de acero para vehiculos motorizados y no un

puente peatonal de tipo tradicional.

Una obra de esta envergadura debe contar con un expediente técnico y un Estudio de Impacto
Ambiental aprobados por el INRENA. Las autoridades cusquefias han decidido ejecutar la obra
transgrediendo las leyes y la orden del Juzgado de Urubamba que ordené la paralizacion de los
trabajos. INRENA e INC insistieron ante el juez de Urubamba y las autoridades policiales para
que hagan cumplir la orden judicial. Dichas entidades aseguran que el puente generaria un
incontrolable flujo de turistas, lo cual a la larga podria resultar perjudicial para el santuario

incaico.

Por otro lado, la empresa Pert Rail, responsable del servicio de tren al santuario incaico de Machu
Picchu, anuncid su interés en la construccion de una linea férrea al distrito de Santa Teresa, con el

animo de resolver el conflicto generado por el puente Carrilluchayoc. El proyecto seria financiado

48 Boletin de Noticias INRENA Nro 843, en
<http://www.inrena.gob.pe/comunicaciones/boletin/bn0608/bn060807.htm>, [setiembre de 2006]

49 Segtn el Presidente Regional de Cusco, el INC y el INRENA autorizaron en el 2004 la construccion del puente
Carrilluchayoc, mediante la aprobacion del Plan Operativo Anual de la Unidad de Gestion de Machu Picchu
(UGM).
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por recursos que corresponden a pagos que hace la empresa al Estado peruano, sin embargo, las

autoridades de Santa Teresa insisten en un puente carrozable.

B. Caso Unidad de Gestion del Santuario Historico de Machu Picchu (UGM)

En 1999 se cred la Unidad de Gestion del Santuario Histérico de Machupicchu. La UGM esta
conformada por el Jefe del INRENA, el Director Nacional del INC, el Presidente del Gobierno
Regional de Cusco y el Vice Ministro de Turismo. Asimismo, el Comité de Gestion del SHM se
constituyd en 2001, bajo la presidencia del Gobierno Regional. Este incorpora a la UGM, el
INRENA, el INC, la Municipalidad Provincial de Urubamba, la Municipalidad Distrital de
Machupicchu, la DIRCETUR, la Universidad Nacional San Antonio Abad del Cusco, entre otros.

No tiene personeria juridica.

La UGM, luego de tener un papel de gestion, tiende mas bien a tener un papel de coordinacion
interinstitucional, funcion que le corresponde también al Comité de Gestion. Este montaje
institucional complicado para la gestion del SHM desemboca en un conflicto. Existe una
confusion en la definicion, o en la interpretacion de las funciones que deben asumir cada una de
estas instituciones. Ademas, la UGM enfrenta obstaculos para el cumplimiento de su mision de
coordinacion por falta de autonomia pues los recursos financieros de la UGM provienen

exclusivamente y alternativamente del INRENA y del INC.

Sin embargo, aunque existe un marco legal para el manejo de los recursos culturales y naturales
del SHM, las politicas siguen alteradas en su implementacion. La falta de poder de imposicion,
voluntad politica, personal capacitado y recursos organizacionales, y las incompatibilidades de
intereses a diferentes niveles (entre instituciones centrales y descentralizadas, entre instituciones
de mismo rango pero de competencia diferente, INRENA e INC, y entre las instituciones
conservacionistas y los usuarios de los recursos naturales y culturales) constituyen obstaculos a la
gestion del SHM. Las percepciones de cada institucion (UGM, INRENA e INC) sobre su rol, sus
funciones y ambito de intervencion estan en la base de los conflictos en la gestion institucional del

SHM por la UGM.
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Evidencia de ello son los pronunciamientos del alcalde de Machu Picchu en contra del Plan
Maestro del Santuario Historico de Machu Picchu que fue elaborado por el INC - Cusco porque
su objetivo es que el documento también sea revisado por la ciudadania. A esa protesta también se

1°°. El gerente de la UGM denunci6 que dicha institucion

sumo el Presidente del Gobierno Regiona
viene atravesando una lamentable crisis presupuestal debido a que desde enero de 2005 el
INRENA recorto el presupuesto que le asignaba mensualmente, por lo cual el funcionamiento de
la misma fue decayendo paulatinamente, y por tanto la operatividad de la UGM. Afirm¢é también
que este problema se presenta por un conflicto personal entre los funcionarios del INC, INRENA
y el presidente regional: “Se estd trasladando un problema personal al funcionamiento de la UGM
y eso es algo que debe terminar por el bien de la institucion, porque se esta procediendo al colapso

absoluto®”

C. Incompatibilidad de Intereses entre Porteadores y Agencias de Viaje

Actualmente, alrededor de 8.000 porteadores transportan el equipamiento de turistas a lo largo del
Camino Inca. Los porteadores del Camino Inca son campesinos quechuahablantes y bilingiies del
Valle del Vilcanota. Ellos prestan servicios de carga de equipaje (mochilas, carpas, bolsas de
dormir, alimentos, combustible, medicinas, etc.) y asi complementan sus ingresos familiares. El
crecimiento acelerado del flujo turistico ha impactado considerablemente la oferta de trabajo de

porteadores.

Las nuevas normas han obligado a los turistas a solicitar los servicios de agencias autorizadas y
guias registrados. Estas normas resultaron positivas para los porteadores en el sentido que
encontraron mayores fuentes de trabajo. Sin embargo, las agencias de turismo han ganado mucho
poder y han aparecido fuentes de tensiones o de conflictos con los porteadores, sobre todo
respecto a sus condiciones de trabajo. En 2001, con el aval de la UGM, se inici6 una serie de

cursos de capacitacion a los porteadores y fueron certificados y empadronados.

Posteriormente, los porteadores se descubrieron como un grupo fuerte de interés capaz de

50 Alcalde de Machu Picchu anuncia paro de 24 horas contra Plan Maestro, en Tnews,
<http://www.tnewsperu.com/NOTICIAS/noticias220705.htm>, [22 de julio de 2005]

51 Gerente de UGM entregard llaves de Institucion a Gobierno Regional del Cusco, en Tnews,
<http://www.tnews.com.pe/noticias/unot240306.htm>, [24 de marzo de 2006]
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conquistar derechos. Como consecuencia de esta toma de conciencia nacio6 el Sindicato Unico de
Porteadores de Cusco. A fines de 2001 se aprobd6 la Ley del Porteador, bajo la cual se definen las
condiciones de trabajo y la retribucion econdmica minima. Sin embargo, el hecho es que la
mayoria de las agencias de viaje siguen incumpliendo con esta ley y los porteadores exigen que

no se otorgue la licencia de operacion a aquellas empresas que no la cumplan.

La competencia en la oferta de porteadores crea una dinamica que no so6lo se traduce en
estandares bajos respecto a las condiciones de trabajo aplicados por las agencias de viajes, sino
también en conflictos internos entre porteadores. Estos conflictos se reflejan también en las
divisiones al nivel de la organizacion sindical (existen al momento tres asociaciones o sindicatos

de porteadores).

D. Ejemplos de otras fallas de coordinacion en el sector turismo en Cusco

-La coordinacion centralizada no considera a la autoridad regional. Un ejemplo de esto es el
Plan Maestro de Choquequirao que tiene una serie de programas™ que se estan ejecutando
actualmente que lo convertirdn en un polo de desarrollo turistico a pesar del acceso dificil. En
este caso, la coordinacion centralizada del Plan COPESCO Nacional, el INC, y el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones no considera al Gobierno Regional de Cusco.

«Produccion de secuenciamientos ineficientes y contraproducentes. No se analizan los
impactos que las actividades de cada sector pueden generar sobre actividades adscritas a un
sector distinto. Es incierto si el proyecto del nuevo aeropuerto de Chincheros podra afectar al
medioambiente del Valle Sagrado de los Incas. Tampoco es garantia que la existencia de un
aeropuerto con mayor operacion de vuelos pueda crear demanda. Hay que recordar que
American Airlines hizo vuelos directos a Cusco desde Estados Unidos con escala en Lima y al
poco tiempo fracaso debido a la poca cantidad de pasajeros™ que preferian ese tipo de ruta.
«Incertidumbre en la continuidad de politicas que pueden verse frustradas por los cambios de

gobierno. No se sabe si en un cambio de presidentes regionales se producird un retroceso de

52 Los programas del Plan Maestro son: Gestion y Manejo Conservacion y Medio Ambiente, Investigacion y
Difusion, Puesta en valor del Patrimonio Cultural, Infraestructura y Servicios, Desarrollo e Integracion Local y
Desarrollo de la Actividad Turistica.

53 American Airlines dejaria de volar al Cusco, en El Heraldo, nota de prensa del Congreso de la Republica
<http://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/Prensa/prensa.nst/58fc332b59c8684805256846007b7e08/5caf5 Sbee55bd 910
525669d00510779?0penDocument >, [julio de 2006]
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las politicas implementadas en el Gobierno Regional actual puesto que todavia no se ha

realizado una segunda eleccion de presidentes regionales™.

Sin embargo, existen algunos ejemplos de acciones correctivas tomadas en Cusco para resolver

otras fallas de coordinacion:

«Se buscd mayor financiamiento para las areas naturales protegidas en las que la actividad
turistica es la fuente principal de recursos econdémicos y se aplicd una politica de tarifas
diferenciadas. En Cusco se ha avanzado en este sentido puesto que hay cobros diferenciados
entre turistas cusquefios, nacionales y extranjeros. Existe una norma® que prohibe el cobro
diferenciado, pero el cobro diferenciado es una manera de extraer excedentes al turista que
tiene una demanda mas inelastica.

«Se consideran los costos futuros en caso de dafio ambiental o arqueologico. En el caso de
obviar costos de mantenimiento, o no considerar la capacidad de carga puede llevar a pasivos
contingentes en detrimento del turismo sostenible. Es lo que ocurrié en el Camino Inca y en
Machu Picchu pero la accion coordinada de las autoridades llevd a determinar una capacidad
de carga en el Camino Inca y una reglamentacion de uso turistico muy precisa.

«La creacion del Boleto Turistico es una medida clara para resolver parcialmente el
financiamiento de funciones turisticas. Cusco es el primero y hasta el momento el tinico lugar

en Peru donde existe el boleto turistico.

3.3 Caso Amazonas a nivel regional

Chachapoyas es la ciudad capital de la Region Amazonas. Si bien esta ciudad cuenta con todos los
servicios basicos, hay escasa infraestructura turistica privada y publica. Actualmente,
Chachapoyas recibe unos 10000 turistas al afio, la mayoria de ellos son nacionales. Los recursos
turisticos mas importantes con los que cuenta son los restos arqueologicos de los antiguos
Chachapoyas, entre los que destaca la Fortaleza de Kuelap. Ademas cuenta con interesantes
recursos naturales que lo hacen parte de una ruta de observacion de aves que abarca ocho regiones

en el norte de Peru desde la costa a la selva amazonica. Destaca como especie endémica de

54 En noviembre de 2006 hubo elecciones populares para elegir nuevos presidentes regionales
55 Articulo 19 de la Ley para el Desarrollo de la Actividad Turistica (Ley N° 26961)
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Amazonas el colibri cola de espatula (Loddigesia mirabilis)™.

La region es parte del Circuito Turistico Nororiental, por lo tanto su zona de influencia por el
oeste es la costa en Chiclayo y la sierra en Cajamarca, y por el este es la selva alta de San
Martin®’. Amazonas cuenta con 111 establecimientos de hospedaje, de los cuales 25 estan en

Chachapoyas.

3.3.1 Transferencia de funciones

Como en el caso de Cusco, Amazonas tiene acreditadas las 18 funciones en turismo. Por lo tanto,
estas funciones estan transferidas, a excepcion de las funciones relacionadas con las actividades
de casinos de juego y similares y de uso y explotacion de méquinas tragamonedas que estan

previstas a partir de 2007 hasta 2009.

Amazonas es una region pobre y el turismo no ha escapado de las consecuencias de la falta de
recursos donde las prioridades estan por la atencion hacia otros sectores. Los problemas mas
comunes en turismo son: los servicios turisticos deficitarios, la ausencia de un plan de desarrollo
turistico, la falta de capacitacion de recursos humanos y la depredacion de recursos arqueologicos

y naturales por la expansion urbana y las malas practicas agricolas.

Esto ha llevado al gobierno central a preocuparse en promover el turismo como un medio mas
para que la region pueda mejorar sus ingresos. En este sentido poco se puede decir acerca de lo
que el gobierno regional ha hecho con las funciones transferidas. Sin embargo, cabe resaltar que
en 2004 creo el Proyecto Especial Kuelap como una unidad desconcentrada e intentd formar una
red de organismos publicos y privados™ para unir esfuerzos en mejorar las condiciones turisticas
del sitio arqueologico. El Proyecto Especial Kuelap (PEK) iniciard sus operaciones luego de
concluido el acto de Transferencia de los proyectos que COPESCO ha venido ejecutando en la

Region Amazonas.

56 Existen en toda la ruta 1200 especies de aves.

57 El turismo en Chiclayo es del tipo historico arqueoldgico y comprende las culturas pre-incas de Sipan y Sican. En
Cajamarca hay monumentos arqueoldgicos incaicos importantes. En San Martin existe una gran biodiversidad
amazonica y comparte con Amazonas la ruta de observacion de aves.

58 La red estaria conformada por el INC, el Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Suelos,
CARITAS Amazonas, INRENA, DIRCETUR, el Patronato de Chachapoyas y empresarios.
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“El PEK tiene una serie de documentos que norman su funcionamiento. el problema es que no ha
sido debidamente atendido y no tiene los cuadros profesionales que harian de él una posibilidad
real de desarrollo para el turismo en la region... El PEK ha devenido unicamente en el
administrador-ejecutor de presupuestos que envia MINCETUR, y lo hacen con muchas
limitaciones y dificultades” (Narvaez, 2006). El Director Ejecutivo depende de decisiones politico
partidarias y no técnicas. Ha habido cuatro directores desde el 2005 pero se ha verificado poco
compromiso con el turismo, patrimonio, arqueologia, medio ambiente y con los conceptos

modernos de sostenibilidad.

Por otro lado, en 2005 el gobierno regional declar6 al venado cenizo (mazama gouazoubira) y al
colibri cola de espatula (loddigesia mirabilis) como patrimonios naturales de la region y el interés
regional de la conservacidon, promocion y difusion de estas especies a fin de promover el

desarrollo sostenible de los recursos naturales en el &mbito regional.

Por otro lado, el Estado ha mejorado la conectividad de la region a través de la culminacion de la
parte norte de la Carretera Marginal de la Selva y su integracion con el Eje Multimodal Amazonas
Norte que une la cuenca amazonica con el puerto de Paita. Este tramo de 960 km esta
concesionado. Asimismo, la conectividad aérea por el aeropuerto de Chachapoyas estad
recientemente concesionada. En cuanto a telecomunicaciones, el Fondo de Inversion en
Telecomunicaciones™ ha ejecutado proyectos en la region para instalar mas de 300 teléfonos

publicos en zonas rurales.

Ademas existen otros proyectos como el de CARITAS del Peru que esté4 financiado con el Fondo
Italo-Peruano. El proyecto busca incrementar los ingresos de pobladores de cinco comunidades de
la region a través de la participacion de sus pobladores en la creacion y manejo gerencial de un
producto turistico en la zona y de actividades productivas artesanales, desarrollando capacidades
locales y manejo adecuado de los recursos turisticos. Asimismo, busca el rescate y revaloracion
de las manifestaciones culturales (danza, musica, arte y lenguaje) a través de la construccion e

implementacion de escuelas de arte y cultura popular.

59 Este fondo se financia con el aporte del 1% del monto total anual de los ingresos netos de los operadores de
servicios portadores en general y de servicios finales publicos.
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El Circuito Turistico Nororiental, proyecto financiado por el BID, opera en la zona de influencia
de la region Amazonas y tiene como objetivo consolidar el desarrollo del norte del Perti como
destino turistico a través de la identificacion de productos turisticos, mercadeo y gestion de

destinos.

Cabe destacar que en la descentralizacion politica, las funciones de la DIRCETUR Amazonas
estan desconcentradas de MINCETUR, es decir asume las funciones transferidas como
dependiente de la sede central. Todavia no existe un nivel de coordinacién. El INC y el INRENA
solo cuentan con oficinas desconcentradas en Chachapoyas y se rigen por las funciones de sus
sedes centrales. El INC recauda el ingreso de los boletos a la Fortaleza de Kuelap. No existe la
seguridad que esos ingresos reviertan en el mantenimiento del recurso arqueoldgico. No existe la
modalidad de devolucion en la descentralizacion fiscal del turismo, es decir que la region no

decide ningun tipo de gasto, recaudacion, etc. sobre recursos turisticos.

Modalidades de la descentralizacion administrativa y fiscal actual del turismo en Amazonas

Dimension \ Devolucién Delegacion Desconcentracion
Modalidades
Funciones de la
Descentralizacion DIRCETUR
Administrativa Funciones del INC
Funciones del INRENA
Recaudacion de boletos a
Gasto de Recursos Fortaleza de Kuelap
Descentralizacion Fiscal | Ninguna Ordinarios, FONCOR, Gasto de ingreso de
canon minero y forestal | boletos a Fortaleza de
Kuelap

Elaboracion: propia
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3.3.2 Transferencia de recursos

Las transferencias del gobierno central han ido en aumento desde 2004, gracias al FONCOR vy al
canon forestal y minero. El crédito suplementario de 2006 es para la ejecucion de obras de gran
impacto social, los cuales fueron previamente coordinados con la entidad rectora del desarrollo
regional. Ninguno de estos proyectos es turistico, pero en algunos casos lo beneficia, como

electrificacion y mejoramiento de carreteras.

Transferencias al Gobierno Regional de Amazonas
(nuevos soles corrientes)

Recurso 2004 2005 2006
Canon y sobrecanon 4.476 6.710 43.164
FONCOR 12.318.036 14.516.619
Crédito suplementario 19.050.220
TOTAL 12.322.512 14.523.329 19.093.384

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas

El gasto en turismo consiste principalmente en inversiones. El gobierno central ha venido
realizando inversion en turismo. Desde el afio 2003 MINCETUR ha impulsado el desarrollo
turistico de la region a través de inversion publica en la Fortaleza de Kuelap. En 2006, el Fondo
ha destinado casi US$ 2,5 millones para las inversiones en la region en cuanto a la conservacion
de Kuelap, recuperacion del centro histérico de Chachapoyas y en el programa de desarrollo del
Alto Utcubamba. En 2005 s6lo habia destinado US$ 542 mil. Por esta razon, en 2006 las
transferencias disminuyen debido a que el gobierno central se hace cargo de la mayor parte de las

inversiones.
Las donaciones de los afios 2004 y 2005 se refieren a las transferencias de MINCETUR para las

inversiones en Kuelap. Si se excluyen estas transferencias, el gasto en turismo con respecto a las

transferencias del gobierno central representan el 2,4% y 3,1% para ese afos respectivamente.
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Presupuesto de Gasto en turismo del Gobierno Regional de Amazonas
(nuevos soles corrientes)

Recurso 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Recursos Directamente 6.216 2.987 150
Recaudados
Donaciones 745.000 | 895.845
FONCOR 192.711| 317.540
Recursos ordinarios 23.000 69.793 46.739 65.000| 108.759| 131.333| 328.174
Recursos de la privatizacion 35.000

TOTAL 23.000 69.793 46.739| 100.000|1.052.687|1.347.707| 328.324

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

La capacidad de gasto en turismo fue disminuyendo desde 2004, afio en que empiezan a
incorporarse a las transferencias las donaciones y el FONCOR. Antes de ese afio, las inversiones

se financiaban con los recursos ordinarios.

Capacidad de Gasto
(nuevos soles corrientes)
Ejecucion de Gasto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
DIRCETUR 100% 99,7% 42,1% 100% 63,2% 65,3% 76,9%

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

Elaboracién: propia

Es interesante notar que el gasto anual en turismo como porcentaje del gasto en comercio y
servicios hasta el afio 2002 era menos del 42% y desde el afio 2004 es alrededor del 95%. Como
porcentaje del gasto total de la sede central es del 8% a partir del 2004, sin embargo, antes del

2003 era menos del 1%. Esto refleja la importancia que el gobierno regional le estd dando al

turismo.
Gasto Total de la Sede Central
(nuevos soles corrientes)
Fuente de gasto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Gasto Total Sede Central 6.442.455|10.432.796 | 4.429.317|12.524.494|13.205.365| 17.047.548 | 14.546.033

Gasto comercio y servicios 190.391 234.169 113.183| 261.013| 1.120.283| 1.413.023 380.322
Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas
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3.3.3 Coordinacion institucional

Se describe un caso de coordinacion con el fin de explicar que a nivel del turismo emergente
como en el turismo consolidado las fallas de coordinacién obstaculizan el desarrollo. A pesar que
en este caso esta involucrada la Municipalidad Provincial de Chachapoyas, otros organismos

regionales también participan®.

En la actualidad, la infraestructura de la Iglesia de Santa Ana, no es la que fue construida
alrededor de 1580, ya que ha sufrido los movimientos de diversos sismos que la dejaron en ruinas,
por lo que en las décadas pasadas se procedio a realizar una nueva construccion con materiales
tradicionales. Sin embargo, no fue concluida y presenta hoy un aspecto ruinoso y constituye un

peligro para los vecinos de la zona.

La situacion de la Iglesia de Santa Ana se presentaba hasta hace poco irreversible ya que las
posibilidades de lograr su recuperacion eran improbables ya que ninguna instituciéon local o
nacional tiene los fondos o el interés necesario recuperarla. La implementacion de la segunda
etapa del proyecto PROMARTUC se considera invertir la suma de S/. 300.000 para reconstruirla
y establecer en ella el Museo de Arte Religioso de Chachapoyas, iniciativa utilitaria y beneficiosa
para el desarrollo turistico de la provincia. Cabe resaltar que pesa sobre la edificacion una
notificacion de demolicion por parte de Defensa Civil dado que su estado significa un riesgo alto

para los vecinos y visitantes del parque vecino.

Inmediatamente se iniciaron los tramites y coordinaciones que permitan la realizacion del
proyecto, habiendo ofrecido la Municipalidad de Chachapoyas la maquinaria necesaria para los
trabajos de remocion de escombros y llegdndose incluso a emitir por parte del INC Amazonas una
resolucion que autoriza su ejecucion. Posteriormente, sin embargo, se hace conocer una
comunicacion proveniente del INC en la que se prohibe la ejecucion de la obra bajo el argumento
de que la iglesia esta considerada como Monumento Histérico y que de ninguna manera procede

la demolicién de un inmueble, correspondiendo por el contrario un proceso de restauracion, previa

60 Este caso estd reconstruido en base a notas de prensa de la Municipalidad de Chachapoyas.
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presentacion de un expediente mas complejo y de la contratacion de un arquitecto restaurador.

Ante esta situacion, la Municipalidad de Chachapoyas convoco al Obispo de la Diocesis, a los
representantes de PROMARTUC, el INC y representantes de la sociedad civil a una reunion, en la
que se dio a conocer las exigencias del INC y de lo inviable de la realizacion del proyecto bajo
estos términos, en primer lugar por que la situacion en que se encuentra la edificacion, cuyos
adobes se encuentran totalmente deteriorados por las lluvias, la humedad y los sismos y luego por
lo costoso de este proceso cuyo presupuesto es insuficiente para su realizacion. Se concluyé que
era necesario enviar al INC Lima un nuevo proyecto que presente la situacion real de la iglesia y

que fundamente con mayor profundidad los alcances.

PROMACTUR tuvo que replantear cuidadosamente un expediente con fotografias de los muros y
filmaciones del estado del conjunto para enviarlo a Lima y lograr que los especialistas del INC
tengan una idea real de la situacién. De manera informal®, se consiguieron observaciones al
proyecto por parte del INC Lima para no incurrir en errores. De no obtener la autorizacion para su

ejecucion hasta octubre de 2006, el Museo de Arte Religioso se tendra que construir en otro lugar.

3.4 Consideraciones preliminares para el analisis a nivel local

Segun la Ley de Bases de la Descentralizacion, las municipalidades no tienen competencias
exclusivas en materia turistica pero si tienen competencias compartidas, las que se refieren
especificamente al turismo, preservacion y administracion de las reservas y dreas naturales
protegidas locales, la defensa y la proteccion del ambiente y la conservacion de monumentos
arqueologicos e historicos. Las competencias y funciones especificas compartidas con los

gobiernos nacional y regional son:

«Promover la proteccion y difusion del patrimonio cultural de la nacioén, dentro de su
jurisdiccion, y la defensa y conservacion de los monumentos arqueologicos, historicos y
artisticos, colaborando con los organismos, regionales y nacionales competentes para su

identificacion, registro, control, conservacion y restauracion.

61 Proyecto de Reconstruccidon de Santa Ana continua estancado, en Radio Reina de la Selva,
<http://www.reinadelaselva.com/index.php?seccion=noticias&tema=ampliar&id=356>, [ 15 de octubre de 2006]
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-Fomentar el turismo sostenible y regular los servicios destinados a ese fin, en cooperacion
con las entidades competentes.

«Promover la cultura de la prevencion mediante la educacion para la preservacion del
ambiente.

«Promover y administrar parques zooldgicos, jardines botanicos, bosques naturales ya sea
directamente o mediante contrato o concesion, de conformidad con la normatividad en la

materia.

Las municipalidades provinciales, en coordinacion con el INC o a su solicitud, pueden establecer
limitaciones especiales por la necesidad de conservacion de zonas monumentales y de edificios
declarados monumentos historicos o artisticos, de conformidad con las leyes sobre la materia y

con las ordenanzas sobre proteccion urbana y del patrimonio cultural.

Los datos de transferencias y gastos fueron extraidos de Transparencia Econdémica del Ministerio
de Economia y Finanzas. Asimismo, se ha extraido informacion sobre las funciones turisticas en
las paginas web de la Municipalidad Provincial de Cusco, de la Municipalidad de Machu Picchu y
de la Municipalidad Provincial de Amazonas. Para documentar los casos de las coordinaciones

institucionales se han usado materiales de los medios de comunicacion.

3.5 Caso Cusco a nivel local

El caso de los gobiernos locales de Cusco esta dirigido hacia los que tienen importancia en las
funciones turisticas. Por lo tanto, tomaremos a la Municipalidad Provincial de Cusco y a la
Municipalidad de Machu Picchu como 6rganos de andlisis. En la primera, se concentran gran
variedad de recursos turisticos arqueoldgicos e iglesias coloniales y en la segunda estd la
ciudadela de Machu Picchu.

3.5.1 Transferencia de funciones

Las municipalidades, al igual que los gobiernos regionales, también tienen que pasar por el

sistema de acreditacion para la transferencia de funciones. Sin embargo, ninguna funcion turistica
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es necesario acreditar puesto que las municipalidades han adquirido por la Ley Orgénica de las
Municiaplidades las funciones de apoyo al turismo. La Municipalidad Provincial de Cusco tiene
una Gerencia de Turismo, Educacion, Cultura y Medio Ambiente cuyas funciones son abundantes
y con resultados en 2004 y 2005 dirigidos principalmente al medioambiente®. En este sentido, las

dos primeras funciones mencionadas en 3.4 han sido asumidas por la Subgerencia de Turismo.

Asimismo, dentro de sus facultades, la Municipalidad de Cusco cred la Empresa Municipal de
Festejos del Cusco (EMUFEC) que se encarga de planificar, organizar y ejecutar las fiestas
contenidas en el Calendario de Eventos Tradicionales del Cusco, con el fin de revalorizar y
proyectar la imagen cultural y turistica del Cusco con la muestra de las costumbres a través de la

cultura viva, el patrimonio cultural, artistico e historico®.

Por otro lado, la Ley Organica de Municipalidades, determina como materia de competencia
municipal la organizacion del espacio fisico y el uso del suelo, la conservacion del patrimonio
historico, cultural y paisajistico. En este sentido, 1a Municipalidad de Cusco ha elaborado el Plan
Maestro del Centro Histérico que orienta sus propuestas y acciones hacia una efectiva proteccion
y revitalizacion del Centro Historico en su conjunto, asi como de sus elementos urbanisticos y
arquitectonicos, actividades sociales, economicas y culturales. En este sentido, el Plan Maestro
define un Plan de Accion expresado en un conjunto de programas, proyectos y actividades, asi
como propuestas normativas que permitiran desarrollar acciones de conservacion y puesta en

valor del patrimonio, asi como mejorar la calidad de vida de sus habitantes y usuarios.

Segun el Plan Maestro, la problematica del turismo en el Centro Historico del Cusco se puede
resumir en la inexistencia de un reglamento especial que regule el desplazamiento, el
comportamiento y las condiciones de realizacion del turismo en relacion a la conservacion de los
monumentos historicos. Influyen también la falta de una zonificacion o sectorizacion, de
sefalizaciones claras y suficientes y un plan o un reglamento de uso turistico. El 88% de las
agencias de viajes y turismo se hallan localizadas en el Centro Histérico al igual que otras

actividades turisticas como es mas del 76 % de la capacidad hotelera que se encuentra

62 Para el detalle de las funciones en estas gerencias ver <http://www.municusco.gob.pe>
63 Creada por Acuerdo Municipal 086/MC-SG-87 del 26 de octubre de 1987
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concentrada en el Centro Historico®.

La concentracion de actividades de turismo en el Centro Histérico ha generado diferentes
fendmenos econdmicos y urbanos, pues de un lado ha aumentado el valor de la propiedad
inmueble y se ha iniciado un fuerte proceso de renovacion inmobiliaria, pero de otro lado ha
generado especulacion y un proceso gradual y preocupante de cambio de uso de los suelos
abandonando el uso residencial a lo comercial, turistico y de servicios casi exclusivamente, con la
consiguiente expulsion de poblacion local o tradicional. La concentracion de las actividades de
turismo en el Centro Histdrico genera flujos de personas, bienes de consumo, transporte y otros
hacia sus principales arterias y espacios publicos generando concentracion, desorden y deterioro
del Patrimonio Cultural y otros impactos como la transculturizacién y la perdida de valores

locales de la poblacion®.

El caso de las agencias de viajes y turismo es similar al de los hospedajes. Existen solamente 127
agencias reconocidas y registradas por la DIRCETUR en el Centro Histérico No obstante, se
calcula que hay mas de 600 agencias entre las que tienen licencia de apertura y las ilegales, que no

cumplen con requisitos basicos como dimension del local y uso exclusivo.

En cuanto a la conservacion del Centro Historico del Cusco tienen competencia el INC y la
Municipalidad Provincial del Cusco. De este modo el ciudadano que quiere remodelar o restaurar
un inmueble en el Centro Historico o en parte del mismo, debe someter su proyecto a revision de
las dos comisiones con lo que se duplican o superponen funciones, se dilata enormemente el

procedimiento administrativo en desmedro de los usuarios y la conservacion del Centro Historico.

En cuanto a la Municipalidad de Machu Picchu, ésta viene trabajando en é&reas como la
participacion ciudadana para la constitucion de un consejo consultivo de turismo, en
ordenamiento urbano para implementar servicios higiénicos para el turismo y una gran cantidad
de obras para la infraestructura, diversificacion promocion, informacion, seguridad y capacitacion

para el turismo®. Por otro lado, muchas obras de infraestructura sanitaria han sido necesarias para

64 Plan Maestro del Centro Historico del Cusco
65 Op. Cit.
66 Plan Estratégico de Desarrollo del Distrito de Machu Picchu 2003-2013
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mejorar los servicios turisticos publicos. La pavimentacion de calles, tratamiento de aguas

pluviales y desagiie han mejorado el entorno urbano y la imagen del distrito.

La Unidad de Gestion del Santuario Historico de Machu Picchu tiene accion sobre la jurisdiccion
de la Municipalidad de Machu Picchu, sin embargo ésta no tiene en su conformaciéon ninguna
representacion. Las decisiones de la Unidad estdn basadas en el cumplimiento del Plan Maestro

del Santuario Histérico de Machu Picchu.

Por otro lado, CONSETTUR MACHUPICCHU S.A.C. es un consorcio de ocho empresas de
transporte turistico, siendo todas ellas del esfuerzo de los ciudadanos del distrito. Actualmente,
cuentan con veintidos unidades vehiculares que prestan servicio de transporte a la Ciudadela de
Machu Picchu desde el pueblo. Asimismo, en coordinacion con la Municipalidad de Machu

Picchu, esta empresa realiza un constante mantenimiento a la carretera Machu Picchu Pueblo -

Ciudadela de Machu Picchu.

3.5.2 Transferencias de recursos

Las principales transferencias que tienen impacto sobre los ingresos de la Municipalidad
Provincial de Cusco, son el Canon, el Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN) y los
recursos ordinarios. Con respecto al primero observamos que se ha incrementado notablemente.
Sin embargo los recursos ordinarios han disminuido de manera que en la compensacion por el
aumento del primero, hay saldo positivo. Por otro lado, el FONCOMUN también se ha

incrementado.

Las transferencias por canon, resultan interesantes para los recursos municipales. Es importante
anotar que hay un incremento importante en las transferencias a partir de 2004. Antes de ese aio,
las transferencias se habian mantenido casi constantes, sin embargo a partir de 2004 se
incrementan en promedio un 20%. La explotacion del gas de Camisea es la responsable del
incremento importante desde 2005. El FONCOMUN que proviene del tesoro publico ha
aumentado debido a un incremento de la recaudacion fiscal a nivel nacional y a una mejor

distribucion de los recursos favorable a la Municipalidad Provincial de Cusco. En 2005 la
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recaudacion por tributos internos se incrementd con respecto al afo anterior en 14,7% y entre

enero y setiembre de 2006 se incremento 29,7% con respecto al mismo periodo de 20057

Transferencias a la Municipalidad Provincial de Cusco
(nuevos soles corrientes)

Recurso 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

CANON Y SOBRECANON 39 21775 15.554 1.180.429 | 5.199.740| 6.351.760
PARTICIPACION EN RENTAS DE ADUANAS 1.672 3.167 1.248 4536 2.843 1542 566
FONDO DE COMPENSACION MUNICIPAL 7.187.822| 6.837.631| 6.678.852| 7.636.965| 8.534.184| 9.734.542| 11.351.321
OTROS IMPUESTOS MUNICIPALES 175.487|  427.500| 375.638
gg%?gslgg nggﬁg;os PARALOS 9.214.650| 7.959.587 | 7.296.088
OTROS 1.347.026| 1347.026| 1.234.772| 1.347.025

TOTAL 8.536.560| 8.200.601| 7.930.426| 8.988.528| 19.107.59 | 23.322.91|25.375.375

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas

Los recursos directamente recaudados que tienen que ver con el turismo son: por el
funcionamiento de tragamonedas, el boleto turistico y el terminal terrestre. Estos rubros de

ingreso dependen directamente de la actividad turistica por lo que se aprecia un aumento

sostenido.
Ingresos globales de 1a Municipalidad Provincial de Cusco
(nuevos soles corrientes)
Rubros 2003 2004 2005 2006%
Juegos tragamonedas® 363.378 363.392 427.500 319.804
Boleto turistico™ 3.492.898 4.355.032 9.321.870 8.335.881
Terminal terrestre 1.259.210 1.366.745 1.509.650 1.449.021
Transferencias 8.988.528 19.107.596 23.322.912 25.375.375
Otros 21.067.519 24.311.939 23.343.402 21.685.748
Total 35.171.533 49.504.706 57.925.337 57.165.829

Fuente: Comportamiento de Ingresos y Gastos a Octubre 2006. Municipalidad Provincial de Cusco

En cuanto a los gastos, el presupuesto se ha incrementado en 17,4% en 2006 con respecto a 2005

67 Informe de Recaudacion Ano 2005 SUNAT, Nota de Prensa Nro 006-2006 e Informe de Recaudacion Mensual
Setiembre 2006 SUNAT, Nota de Prensa Nro 188-2006

68 Hasta setiembre de 2006

69 Corresponde el 30% de total recaudado (Ley 27616)

70 Corresponde el 20% de total recaudado (Ley 28719)
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especialmente por el redireccionamiento de los recursos del canon y de los recursos directamente
recaudados. En 2005 se ha considerado en el presupuesto de gastos el fomento del arte la cultura y
la preservacion del patrimonio nacional, y de mantenimiento y restauracion de monumentos
histéricos. En 2006 aparecen otras metas como puesta en valor de la cultura viva y del patrimonio

y recuperacion de la cultura tradicional y el arte vivo.

Presupuesto de Gastos en Turismo de la Municipalidad Provincial de Cusco
(nuevos soles corrientes)

Fuente de Gasto 2005 2006

FOMENTAR EL ARTE LA CULTURA Y LA 485.787 488.740
PRESERVACION DEL PATRIMONIO NACIONAL *
PUESTA EN VALOR DE LA CULTURA VIVA Y EL 262.145 173.878
PATRIMONIO DEL CUSCO
RECUPERACION DEL CENTRO HISTORICO 1.051.320 1.249.314
RECUPERACION DE LA CULTURA TRADICIONAL Y - 200.000
ARTE VIVO EN EL CUSCO"

TOTAL 1.799.252 2.111.932

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas
Elaboracion: propia

Es importante anotar que el financiamiento de los gastos en turismo ha sufrido un cambio en su
composicion. Mientras que la participacion de los recursos directamente recaudados y los recursos

ordinarios ha disminuido, la participacion del canon ha aumentado de manera importante.

71 Aparece como presupuesto sin ejecucion de gasto.
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Financiamiento de los Gastos en Turismo
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Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

Las transferencias a la Municipalidad de Machu Picchu se han incrementado debido a los
incrementos del canon y de los recursos ordinarios. Esto se hace especialmente importante a partir

de 2004.

Transferencias a 1a Municipalidad de Machu Picchu
(nuevos soles corrientes)

Recurso 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

CANON Y SOBRECANON 1 510 364 143.775 594.046 775.841
FONDO DE COMPENSACION
MUNICIPAL 185.384 210.004 292.259 300.000 298.000 319.872 364.989
RECURSOS ORDINARIOS PARA
LOS GOBIERNOS LOCALES 268.332 43.496 40.040
OTROS 37.805 37.805 38.438 42.901

TOTAL 223.190 248.319 331.062 342.901 710.107 957.414|  1.180.870

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas

La recaudacion por boletos a Machu Picchu se puede deducir a partir de los recursos directamente
recaudados por INC Cusco que en 2005 y 2006 fueron S/ 32,5 millones y S/ 33,8 millones
respectivamente. Se sabe que el 10% debe ser destinado a la Municipalidad de Machu Picchu, por

lo que sus ingresos en este concepto para 2005 y 2006 fueron aproximadamente S/ 3,6 millones y
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3,8 millones respectivamente (ver anexos). Cabe destacar que la Municipalidad de Machu Picchu

no participa del control de los boletos de ingreso al complejo arqueologico.

El incremento en las transferencias ha provocado que el gasto se incremente a casi el doble entre
2005 y 2006. Sin embargo, el nivel de inversiones con recursos directamente recaudados en 2006
llegan solo a S/ 2.266.139. Estas inversiones pueden ser o no turisticas, pero entendiendo que
Machu Picchu es un pueblo pequefio en el que cualquier inversiéon beneficia directa o
indirectamente al turismo, la relacion entre ingresos por recursos directamente recaudados y
gastos turisticos en inversion y promocion turistica para 2006 sera del 68%. Por otro lado, el gasto
turistico de la municipalidad comprende la promocion y se financia con recursos directamente

recaudados.

Presupuesto de Gasto en Turismo de la Municipalidad de Machu Picchu
(nuevos soles corrientes)

Fuente de Gasto 2005 2006

PROMOCION TURISTICA 150.342 278.009
Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

3.6 Caso Amazonas a nivel local

En la Municipalidad Provincial de Chachapoyas no existe un area expresa en turismo, sin
embargo, las gerencias de infraestructura y de desarrollo social y productivo tienen a su cargo
algunas funciones turisticas. Este caso esta enfocado al analisis de la Municipalidad Provincial de
Chachapoyas por su influencia sobre los recursos turisticos de la region Amazonas. Cabe destacar
que la Fortaleza de Kuelap y otros monumentos arqueologicos se encuentran en la provincia de
Luya. Sin embargo, las relaciones institucionales se dan frecuentemente entre la Municipalidad
Provincial de Chachapoyas y el gobierno central, ademas, la ciudad de Chachapoyas es la ciudad

soporte del turismo.

3.6.1 Transferencia de funciones

Entre las funciones relacionadas al turismo que la Municipalidad Provincial de Chachapoyas ha
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estado cumpliendo se encuentran:

-Entrega de terreno de las obras de sefalizacion, parador turistico y mejoramiento de la
carretera Tingo Kuelap que contribuira para la infraestructura adecuada para hacer de toda la
zona de influencia un destino turistico que beneficiara a las localidades. Una vez concluidas
las obras, se conformaran empresas municipales que se encargaran de la conservacion
permanente de la porcidon que corresponda a su distrito contando para esto con una
contrapartida de Provias Rural.

«Reconstruccion de la Catedral de Chachapoyas a través de una inversion conjunta de la
municipalidad y el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento.

«Proyecto de Reconstruccion del Centro Historico con el fin de rescatar el pasado
arquitectonico de la ciudad a fin de constituir un modelo que sirva de prototipo para la
restauracion futura de la totalidad del Centro Historico de la ciudad.

«Recuperacion de Arquitectura tradicional en varios pueblos del valle del Utcubamba. En
algunos casos son apoyados directamente por la Municipalidad de Chachapoyas, segun
convenios firmados, a través de su Oficina Formuladora de Proyectos en la aprobacion de sus
perfiles y expedientes.

«Materializacion de los acuerdos contenidos en el Acta de Acuerdos Amazonas-San Martin,
suscrita entre empresarios de Chachapoyas y Tarapoto. Entre estos acuerdos destacan la
organizacion y promocion de circuitos turisticos que incluyan productos turisticos de las
provincias, la gestion conjunta ante MINCETUR para lograr presupuestos que financien
actividades de desarrollo turistico, desarrollo de programas de capacitacion, de fortalecimiento
de gremios y certificacion de calidad para empresas que brindan servicios turisticos y apoyo a
la gestion municipal de Chachapoyas para culminar el asfaltado de la carretera Pedro Ruiz-
Chachapoyas.

«Inclusion de Chachapoyas al Circuito Turistico Binacional del Norte del Perti y Sur del
Ecuador para nuevas oportunidades de desarrollo a la actividad turistica local y promover un
mayor flujo de visitantes. Cada institucion representada elaborard los mapas turistico y vial asi
como el inventario turistico de sus jurisdicciones para integrarlos en un solo documento que

servird de documento base para la elaboracion del proyecto.
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3.6.2 Transferencia de recursos

Las transferencias se han incrementado fuertemente desde el afio 2003 principalmente por el

aumento del FONCOMUN vy de los recursos ordinarios.

Transferencias a la Municipalidad Provincial de Chachapoyas
(nuevos soles corrientes)

Recurso 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
CANON Y SOBRECANON 10.466 63 25.416 18.308 467 1.650
FONDO DE COMPENSACION MUNICIPAL 1.449.370 | 1.385.658 | 1.371.091 | 1.558.860 | 1.728.340 | 2.128.718 | 2.376.931
OTROS IMPUESTOS MUNICIPALES 6.524

RECURSOS ORDINARIOS PARA LOS GOBIERNOS 1531.076| 274.923 262.117

LOCALES
OTROS 213.079| 213.079| 195.323| 213.080
TOTAL 1.672.915| 1.598.737 | 1.566.478 | 1.797.357 | 2.184.250 | 2.404.109 | 2.640.699

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas

De otro lado, existen convenios y transferencias para diversas inversiones:

-Las obras para la sefalizacion turistica, el parador y el mejoramiento de la carretera seran
ejecutadas por MINCETUR por un monto que bordea los S/ 4.000.000.

+El proyecto de remodelacion de la Catedral de Chachapoyas comprende un total de S/.
1.095.692 nuevos soles. El Ministerio de Vivienda, Construccidon y Saneamiento entregd S/.
350.000 y la Municipalidad Provincial de Chachapoyas una contrapartida en agregados de
construccion y maquinaria por un valor de S/. 60.000. Una segunda fase tendrd un costo de
aproximadamente S/ 800.000 que aun no existe financiamiento.

«La reconstruccion del Centro Historico involucra una inversion de alrededor de S/ 900.000
con el aporte del MINCETUR. Esta obra se vera complementada por el Programa de Créditos
de la Corporacion Financiera de Desarrollo COFIDE y COFICASA a fin de otorgar préstamos
de hasta cincuenta mil dolares con un afio de gracia y con un plazo de hasta diez afios para su
cancelacion. Esto permitird mejorar las casonas de la ciudad y al uso de vivienda una utilidad
comercial.

+El financiamiento de arquitectura tradicional de los pueblos del Utcubamba a través de la
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suscripcion de convenios entre MINCETUR y las municipalidades beneficiarias. Esto

permitira la revalorizacion de valiosos monumentos historicos en estas zonas.

El presupuesto de gastos en turismo esta conformado por donaciones del gobierno central a través

del el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento y la contraparte local.

Presupuesto de Gasto en Turismo de la Municipalidad Provincial de Chachapoyas

(nuevos soles corrientes)

Fuente de Gasto 2005 20067
RECUPERACION DEL CENTRO HISTORICO 12.300 50.000
RECUPERACION DE LA CATEDRAL DE CHACHAPOYAS 350.000
TOTAL 12.300 400.000

Fuente: SIAF. Transparencia Economica. Ministerio de Economia y Finanzas

72 Aparecen en el presupuesto inicial modificado pero no registran ejecucion de gasto
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CAPITULO IV
ANALISIS Y PROPUESTA DE GESTION Y POLITICAS PUBLICAS EN TURISMO

Este capitulo esta desarrollado en dos partes. La primera es el andlisis de los aspectos de la
descentralizacion desarrollados en los capitulos precedentes. Este andlisis es realizado extrayendo
lecciones de la institucionalidad central y descentralizada y de los casos presentados con el fin de
comprender algunas caracteristicas de destinos exitosos y no exitosos. La segunda parte consiste
en reflexiones y propuestas de lineamientos de politica ptblica en la descentralizacion del turismo

en las cinco dimensiones de la descentralizacion turistica a partir de las lecciones extraidas.

4.1 Lecciones extraidas de la descentralizacion

4.1.1 En cuanto a las funciones

La creacion del Sistema de Acreditacion no es suficiente para lograr que las regiones asuman
plenamente las transferencias de funciones. Algunos procesos previos, como las capacidades de
recursos humanos, que no se han logrado por la inercia del centralismo hacen que las funciones

turisticas no sean totalmente aprehendidas por las regiones.

La organizacion de la institucionalidad turistica lleva a la eficiencia econdmica si evita duplicidad
de funciones, aprovecha economias de escala y mejora el sistema de participacion ciudadana y la
rendicion de cuentas. Es importante ver cuan claras son las funciones transferidas para ejercerlas

acertadamente. Parece critico el hecho de tener funciones muy claras, transparentes y puntuales
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para que la institucionalidad sea eficiente y evitar la yuxtaposicion de funciones™.

Asimismo, en la organizacidn de los gobiernos regionales se encuentra que hay evidencias que la
coordinacion del gobierno central no considera a la autoridad regional turistica como 6rgano con
funciones transferidas. En términos practicos, MINCETUR no reconoce el nuevo rol de la
DIRCETUR. De otro lado, la coordinacion regional con el sector privado es débil y se limita a los
tramites para las categorizaciones o acreditaciones. Practicamente no existe colaboracion mutua
para crear sinergias o redes y cuando existen, esta colaboracion depende mucho de las relaciones

personales mas que las institucionales.

Mas atin, en el ambito turistico en el Gobierno Regional de Cusco intervienen la DIRCETUR y el
Proyecto Especial Plan COPESCO. No se evidencia una relaciéon de coordinacion entre ellas,
mientras que la primera depende de la Gerencia de Desarrollo Econdémico, el segundo es una
unidad ejecutora de gasto. Por otro lado, también tienen funciones turisticas la Municipalidad
Provincial de Cusco, las municipalidades distritales, el INC, y el INRENA. Esta gran cantidad de

organismos relacionados al turismo multiplica la posibilidad de fallas de coordinacion.

En este sentido, las fallas de coordinacion entre organismos implican que los costos de ponerse de
acuerdo son altos y retrasan el desarrollo turistico. Por mas que se tengan recursos y funciones
transferidas, ante la existencia de fallas de coordinacion, la descentralizaciéon no cumplird el
cometido de beneficio social. Hasta ahora muchos vacios como la obligacion de coordinar
estudios de preinversion entre sectores no se han resuelto. El liderazgo y la iniciativa politica
muchas veces pueden superar las fallas de coordinacion como se ha visto con el plan vial del

MTC, sin embargo, esta no deberia ser una regla.

El Plan COPESCO Nacional tiene un peso importante en la ejecucion de proyectos turisticos que
ha centralizado la accion del Estado en materia turistica. Su funcién deberia ser compatible con
las funciones transferidas a los gobiernos regionales y gobiernos locales a través de un espacio de

coordinacion entre COPESCO vy los gobiernos subnacionales.

73 Por ejemplo, la promocion interna y la informacion centralizada que realiza PROMPERU tiene un cruce con una
de las funciones transferidas.
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La paulatina transferencia de funciones hace que exista todavia una dependencia técnico-
normativa que tienen las DIRCETUR de MINCETUR Yy esto esta afectando su relacion con las
Gerencias Regionales de Desarrollo Econdémico puesto que se estd persistiendo en una
desconcentracion. Sin embargo, a pesar de esto en Cusco se ejerce un liderazgo en cuanto a
iniciativas propias de desarrollo turistico. Las caracterisitcas del gobierno regional y del gobierno
local en cuanto a su organizacién y sus planes de desarrollo reflejan el interés turistico. Asimismo,
como resultado de la autonomia de las decisiones publicas de los gobiernos subnacionales en

Cusco, se han logrado resultados exitosos en el financiamiento turistico.

La excelente iniciativa de coordinar de manera regional la regulacion del Camino Inca que tuvo
como resultado un mejor uso del recurso turistico y la aparicion de nuevos puesto de trabajo para
los porteadores, se vio opacada por la pobre capacidad de hacer una accion colectiva entre los
porteadores con el fin de defender sus derechos. Esto demuestra que la falta de coordinacion entre

privados también provocan deficiencias ante el cuasi monopsonio laboral de las agencias de viaje.

Sin embargo, la falta de coordinacion tiene como resultado leyes que pueden yuxtaponerse y
provocar multiples interpretaciones segun los intereses de cada parte. Un resultado de esto es que
no se sabe cual es el procedimiento exacto para pedir un permiso de vuelo de un helicoptero hacia
Machu Picchu. El otro es que dentro de un mismo organismo se emiten dos normas que se
contradicen. Este problema provocado por el gobierno central puede causar perjuicios al turismo

de altos ingresos que usan helicopteros para viajar a Machu Picchu.

La desarticulacion de los organismos estatales para la gestion de Machu Picchu se debe a la
superposicion de funciones y conflicto de intereses de los numerosos organismos que participan.
Por querer buscar una mayor participacion en la gestion se termind cayendo en la ineficiencia. La
leccion es que los organismos del Estado deberian dedicar mas tiempo en formular politicas
publicas en turismo y buscar nuevos modelos de gestion para los bienes turisticos que todavia el
Estado ofrece. Los multiples organismos publicos que se relacionan con el turismo complejiza el
accionar y hace vulnerable el cumplimiento de las funciones. Esto se agrava cuando los
organismos que tienen que coordinar pertenecen a diferentes niveles de gobierno, puesto que

incrementan los costos de transaccion para ponerse de acuerdo.
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Por esta razon, el caso del puente Carrilluchayoc demuestra que los diferentes niveles de gobierno
tienen formas distintas de resolver los problemas que normalmente siempre estan contrapuestas.
La principal leccion que se puede extraer es que la coordinacion debe ser inmediata respondiendo
a las necesidades de los pueblos alejados. Mientras no se descentralicen las decisiones, sera dificil
que el gobierno central atienda a tiempo las necesidades de todos los pueblos. Este problema
puede haberse solucionado a nivel regional si realmente hubiera una apropiacion de las funciones

transferidas sin necesidad de la intervencion de MINCETUR.

Asimismo, se encuentra que la Municipalidad de Machu Picchu y la de Santa Teresa tienen una
situacion bastante compleja en la apropiacion de sus funciones turisticas puesto que hay intereses
politicos y econémicos que interfieren en su desempefio. Sin embargo, también hay que reconocer
que la desidia del gobierno central por dejar aislado al pueblo de Santa Teresa que necesita
comunicacion™ hace que el gobierno local decida una solucion no Optima a los intereses
nacionales. De esta manera, las decisiones locales se encuentran en conflicto con las decisiones
centralistas del INC, INRENA y MINCETUR que tienen poder de decidir cuando actuar dentro

del conflicto.

A pesar de esto, los costos ambientales y de mantenimiento de recursos turisticos fueron
considerados en el Camino Inca y en Machu Picchu y evitaron llevar a pasivos contingentes los
dafios futuros. Esta medida deberia ser parte de las politicas publicas del turismo. Una solucién
coordinada” es la iniciativa de evitar la construccion del puente Carrilluchayoc, construir un
helipuerto y extender la via férrea en el pueblo de Santa Teresa, lugar proximo a Machu Picchu,
para que no existan dafios a la flora y fauna y en las estructuras arqueoldgicas a causa del ruido.
Estas decisiones fueron acciones coordinadas’™ entre la Presidencia del Consejo de Ministros, el

MTC y la Municipalidad de Santa Teresa’”.

74 En 1998, un deslizamiento de tierras por las lluvias destruy¢ la via férrea y dejo aislado al pueblo de Santa Teresa.

75 Ahora existe una solucién dada por MINCETUR a través del Plan de Desarrollo Turistico de Santa Teresa para
que esta comunidad aproveche su posicion por su cercania con Machu Picchu y ser la ruta de acceso a la selva.
Esto demuestra que no se ha conseguido una solucion impulsada por las autoridades regionales dentro de las
funciones delegadas.

76 Diario El Comercio, dia 19 de octubre de 2006, en
http://'www.elcomercioperu.com.pe/EdicionImpresa/Htm1/2006-10-19/ImEcNacional0599088.html

77 En realidad fue una solucién aparentemente coordinada puesto que no se tomd en cuenta a la Municipalidad
Provincial de La Convencién que estd financiando parte del puente. Entrevista a Fedia Castro, alcaldesa de La
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Por otro lado, en Amazonas, a nivel regional es poco lo que se ha hecho concretamente en favor
del turismo. Las principales funciones turisticas de Amazonas todavia estan siendo desarrolladas
por el gobierno central y por otros organismos. Las necesidades de infraestructura y la poca
riqueza de recursos naturales de la region hacen que el gobierno central intervenga de manera
asistencial a través de grandes obras en conectividad que benefician simultaneamente a otras
regiones y de la ejecucion de proyectos focalizados en Kuelap. Asimismo, otros organismos

privados con proyectos turisticos como Cdritas y el CTN tienen influencia sobre el territorio.

A nivel local, en Chachapoyas se ha avanzado ciertas iniciativas y relaciones interesantes en las
funciones turisticas. En este sentido, se nota un compromiso de la Municipalidad Provincial a
través de redes de involucrados que potencian los resultados posibles. El caso de la Iglesia de
Santa Ana en Chachapoyas es interesante por el rol que juega una municipalidad para lograr
coordinar y dar una solucion temprana convocando a las partes involucradas. La asistencia de
ONG vy la sociedad civil le puede dar mucha fuerza al compromiso de las autoridades locales en

iniciativas turisticas.

Sin embargo, en Amazonas no existe una planificacion del turismo. Depende mucho de lo que el
gobierno central puede hacer en turismo, y aparentemente no hay capacidades de planificacion en
el gobierno regional. También es importante el apoyo de otros organismos privados como Caritas
y el Circuito Turistico Nororiental. Lo que se puede encontrar es que la Municipalidad Provincial
de Chachapoyas tiene cierto empuje en lo turistico pues han conseguido financiamiento para la
restauracion de la catedral y estan gestionando la construccidon de un museo. Ademads tienen mas

acercamiento con los empresarios.

4.1.2 En cuanto a los recursos

La descentralizacion del turismo en Pert tiene aspectos mas operativos que politicos, es decir, que

hay una provision local de bienes publicos desde el gobierno central mas que una decision local

de gasto y financiamiento del turismo. Por ejemplo, la UGM es un servicio claramente definido en

Convencion, en http://www.tnews.com.pe/entrevistas/en3 1.htm
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el gobierno central a través del INC, INRENA y MINCETUR. La Region Cusco y otros 6rganos

locales solo participan en la administracion.

En este sentido, la DIRCETUR tiene funciones todavia desconcentradas de MINCETUR y
depende de la asignacion del presupuesto del gobierno regional que proviene de las transferencias
centrales. Si bien las municipalidades y los gobiernos regionales estin obligados a tener
presupuestos participativos, €stos, en general, no definen prioridades en turismo sino en
infraestructura que tiene externalidades positivas al turismo (obras viales, saneamiento, etc). Los
comités de los presupuestos participativos tampoco eligen el nivel de impuestos para sostener el

gasto puesto que la ley de descentralizacion fiscal atin no se implementa.

Asimismo, otro argumento mas por una descentralizacion operativa es la decision de proveer
infraestructura turistica en Choquequirao y en el Valle del Vilcanota, obras que MINCETUR esta
realizando actualmente a través de COPESCO vy la unidad ejecutora de Vilcanota. El Fondo para
la Promocion y Desarrollo Turistico y la promocion turistica de PROMPERU son otros ejemplos
de provision de bienes publicos desde un o6rgano central que demuestra un peso importante en la

descentralizacion operativa del turismo.

Por otro lado, es interesante notar que el impacto en el desempefio del turismo por la
descentralizacion se ha dado principalmente por las transferencias de recursos y no tanto por las
transferencias de funciones. Es indudable que hay una mejor distribucion de los recursos del
canon a favor del turismo en Cusco. Esto abre una ventana de posibilidades para el
fortalecimiento institucional turistico regional y ha podido incrementar los gastos en turismo.
Seria interesante que ese gasto se vea fortalecido a través del Proyecto Especial Plan COPESCO a

través de inversion publica socialmente rentable.

En este sentido, la transferencia de funciones a los gobiernos regionales en todos los sectores ha
estado acompanada de una transferencia de recursos, principalmente del canon y del FONCOR.
En el caso de Cusco, se evidencia que el aumento del gasto en turismo ha ido en funcion del
aumento de las transferencias de recursos. Esto no quiere decir que necesariamente el Gobierno

Regional esté cumpliendo con todas las funciones transferidas, pues hay ain dependencia
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funcional de la DIRCETUR con MINCETUR.

Asimismo, hay una mejora de la capacidad de gasto de la DIRCETUR Cusco durante el proceso
de descentralizacion que puede estar relacionada con la diversificacion del gasto en bienes y
servicios e inversiones. Probablemente porque estas ultimas son declaradas viables por el mismo
gobierno regional y los montos s6lo exigen la formulacion de estudios a nivel de perfil, de manera
que la ejecucion del gasto es mas segura. La diversificacion del gasto en turismo se debe a que
existe ahora mas recursos provenientes del FONCOR que es un fondo que so6lo se destina hacia

las inversiones publicas.

Sin embargo, no hay claridad de las necesidades de recursos para el desarrollo turistico de la
Region Cusco a largo plazo. A pesar de tener documentos como planes maestros y la Estrategia de
Desarrollo Regional Concertado al 2012, no se aprecian los proyectos propuestos como planes
integrales y coordinados, y que ademads revelen las necesidades de gasto e inversiones en el
mediano plazo. El Plan Maestro de Choquequirao es el que tiene esas caracteristicas pero la

intervencion esta centralizada.

Por otro lado, es posible que el desarrollo turistico en la Region Cusco en los ultimos afos tenga
que ver con algin grado de autonomia, pero hay evidencias que ya habia mecanismos fiscales
interesantes creados por la coordinacion institucional. Si bien hay fallas de coordinacion entre
organismos, también han actuado para superarlas. Por ejemplo, el Boleto Turistico es una
creacion regional de Cusco que se formalizé en 2006, después de mas de 20 afios. Es una muestra
de éxito en la coordinacién regional para obtener recursos que benefician a diferentes organismos
publicos relacionados al turismo. Sin embargo, la ley que formaliza el boleto turistico,
paraddjicamente, a pesar del éxito que se obtuvo con el esquema cusquefio, esta centralizando en

el INC la administracion y la recaudacion.

Asimismo, los ingresos del boleto turistico deberian estar destinados a financiar todo el gasto
turistico. Esto no sucede porque el ingreso turistico es mayor que el gasto turistico. Parte de lo que
se recauda por boleto turistico esta financiando otro tipo de gasto o no se gasta. Se aprecia ademas

una falta de un apropiado direccionamiento de los recursos puesto que hay otras fuentes de
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financiamiento para el gasto turistico que deberian ser complementarias.

El INC extrae excedentes por el boleto a Machu Picchu y del Camino Inca, sin embargo, el
retorno a la region es menos del 50% de lo que se recauda. El resto es redistribuido a otras
regiones y al 6rgano central. Ademas, es incierto cuanto destina el INRENA a la preservacion del
Santuario Histérico de Machu Picchu puesto que no existen cifras desagregadas de su gasto en
preservacion de recursos naturales. En cuanto al Boleto Turistico, este reporta un 70% a la region.
La desconfianza entre organismos estatales conlleva a que dediquen gran parte del tiempo al
conflicto en detrimento de la ejecucion de las politicas piblicas’™. Asimismo, hay incertidumbre
en la continuidad de las politicas publicas en turismo luego de los cambios de gobiernos regional

y local en noviembre de 2006.

Las tarifas diferenciadas para el cobro de boletos por organismos estatales relacionados al turismo
en Peru fueron aplicados inicialmente en la Region Cusco. Se trata de la discriminacion de precios
entre turistas extranjeros, nacionales y regionales para extraer todo el excedente al turista segin su
disposicion a pagar. Puede también interpretarse como que las demandas son distintas entre cada
tipo de turista, de manera que ante una oferta fija, los turistas extranjeros que tienen una demanda
menos elastica pueden estar dispuestos a pagar mas que el turista nacional que tiene la demanda

mas elastica.

Por otro lado, las funciones y recursos transferidos estan condicionados al desarrollo de otros
sectores como transportes y servicios basicos. El Estado se ha preocupado en crear otro polo
turistico en el norte y ha escogido a Amazonas como pivote junto a Lambayeque y Cajamarca. El
problema es que la conectividad y los servicios basicos de agua, desagilie y electricidad son

insuficientes en los pueblos donde se encuentran los atractivos turisticos.

En este sentido, los recursos que dispone la region Amazonas provienen, esencialmente, de las

donaciones del gobierno central a través de MINCETUR. Cabe destacar que gran parte del Fondo

78 La descoordinacion de las politicas publicas llevan a enfrentamientos entre organismos estatales como el que
sucede con la Municipalidad de Machu Picchu que reclama que el INC Cusco no ha le transferido el 10% de los
recursos recaudados en setiembre de 2006 por el ingreso al Santuario de Machu Picchu. Solicitdé también un
informe sobre los ingresos y las obras ejecutadas por el INC—Cusco a favor del distrito con los mas de 75 millones
de soles que ha manejado en los afios 2004, 2005 y en lo que va del 2006.
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se destina a la region a través de sus diversos programas”. Incluso, a nivel local, las donaciones
también se han transferido desde otros sectores que también benefician al turismo. De este
perspectiva, Amazonas es una region privilegiada en captacion de recursos para el turismo. Esto
demuestra una politica turistica muy clara en favor de la region. Sin embargo, también demuestra
un sesgo centralista de las funciones turisticas porque no hay un programa paralelo de desarrollo

de capacidades.

Por otro lado, el Fondo para la Promocion y Desarrollo Turistico promueve las capacidades
regionales al premiar el esfuerzo por obtener el financiamiento para la ejecucion de proyectos. Por
lo tanto, el Fondo es una medida acertada para la obtencion de recursos publicos al sector turismo.
La proporcion del Fondo que se reparte entre COPESCO y PROMPERU puede contradecir la

logica de invertir primero y luego promocionar lo invertido.

La mala regulacion de las concesiones constituye un desalineamiento entre los objetivos que
persigue el Estado en beneficio de los consumidores con los objetivos empresariales que es el de
lucro brindando una cantidad de servicio a una tarifa establecida. La falta de competencia en la
operacion de trenes a Machu Picchu no se debe a una deficiencia de las leyes sino a una pobre

informacion y promocion de las inversiones o a la captura del organismo regulador.

Sin embargo, las concesiones otorgadas por INRENA para la inversion en lodges amazonicos y
andinos son las mas exitosas. El ecoturismo que se genera con esto tiene una externalidad positiva
puesto que se convierte en una herramienta efectiva para la conservacion de los bosgues debido a
que €l inversionista se vuelve un defensor de lo que le genera ganancias. Los inversionistas han
encontrado su nicho en € turista que vigja grandes distancias solo para ver fauna silvestre en su
medio natural.

Por ultimo, una politica de fomento al turismo no debe basarse en la reduccion de precios de los
servicios de hospedaje y alimentos que consumen los turistas extranjeros via eliminacion de
impuestos. No estd demostrado que esto beneficie a la poblacién. Los empresarios ganaran lo

mismo y el Estado no percibird recaudacion que la puede usar para financiar la provision de

79 En 2006, el Fondo ha destinado el 44% de sus recursos en la Region Amazonas.
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bienes y servicios publicos (funcion de asignacion). La competitividad del pais también depende
de la oferta turistica que tiene, es decir de las ventajas comparativas de bienes exclusivos.
Ademads, es un tema que complicard la recaudacion regional cuando se implemente la

descentralizacion fiscal.

4.1.3 Otras razones del desarrollo turistico

Es importante aclarar que la idea de destino exitoso se refiere al de desarrollo turistico
competitivo. Por lo tanto, para comprender las razones por las cuales una region se ha
desarrollado turisticamente mejor que otra en un escenario que no depende necesariamente de la
descentralizacion, hay algunos factores que reflejan sus resultados en indicadores de
competitividad del destino como el volumen de turistas. Cusco recibe 630.000 turistas extranjeros
al afilo y Amazonas un poco mas de 10.000 al afio. Con esta gran diferencia se demuestra que

Cusco es un destino mas competitivo y por lo tanto mas exitoso.

A pesar de buscar la descentralizacion del turismo, algunos factores son necesarios que ocurran
para que éste se desarrolle: coincidencia de recursos naturales-culturales, infraestructura publica
basica y planta turistica, desarrollo de proveedores del turismo, organismos publicos que han
desarrollado capacidades administrativas en ordenacion del territorio, hacienda y turismo, y

promocion.

Es evidente que tanto Cusco como Amazonas poseen suficientes recursos naturales y culturales
pero se diferencian mucho en infraestructura bésica y en planta turistica. Cusco ha tenido apoyo
del Estado desde hace mas de 30 afios con la operacion de COPESCO Cusco que se encargo de la
planificacion y ejecucion de inversiones en materia de infraestructura turistica y otras de
infraestructura basica como restauracion arqueoldgica, paradores, carreteras, habilitacion de
accesos, etc. Amazonas recién se estd beneficiando con las concesiones de la Carretera Marginal
de la Selva y del aeropuerto y con la decision del Estado en asfaltar el desvio a Chachapoyas. El
apoyo estatal, que en una primera etapa impulso el desarrollo turistico de Cusco, esta también
reflejado en las transferencias al Gobierno Regional de Amazonas para la rehabilitacion de

Kuelap y la construccion de infraestructura turistica.
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El desarrollo de encadenamientos productivos en Cusco se ha facilitado por la coordinacion de
gremios regionales y nacionales muy bien organizados® que ven al turismo como potencial de
desarrollo. Hay un gran desarrollo de proveedores de servicios de la planta turistica que hace que
Cusco cada vez dependa menos de Lima. La conversion de empresas para proveer a los hoteles,
restaurantes y turistas se ha orientado fuertemente hacia los recursos humanos (guias de turismo,
porteadores del Camino Inca, servicios mecanicos y confort de vehiculos, cocineros profesionales,
artesanos, técnicos informadticos, profesores de espaiiol, mano de obra para puestos de poca

calificacion, etc.).

Cusco ha tenido un desarrollo muy importante de los gobiernos locales y 6érganos publicos dado
que se han organizado considerando que el turismo es parte de su quehacer publico. Ademas han
permitido transformar los recursos asignados por el gobierno central hacia inversiones turisticas
rentables y capitalizar recursos provenientes del turismo para potenciarlos a través de mas
infraestructura, coordinacidon y reglas de juego para el turismo sostenible. En Amazonas se
percibe una débil institucionalidad turistica que todavia depende de la asistencia central y con
poca iniciativa innovadora para generar turismo pues no existen planes de desarrollo turistico ni

ordenamiento territorial.

La promocion, tradicionalmente manejada por el gobierno central, también ha favorecido a Cusco
por excelencia. En las politicas publicas desde hace mas de 30 afios Cusco y Machu Picchu han
estado presentes como iconos del turismo en Peru. Desde 2003, MINCETUR ha estado
cambiando esta politica en favor de otros destinos y especialmente de Amazonas con el icono de
Kuelap. Por otro lado, € turismo receptivo presenta estacionalidad segin los lugares donde

proviene.

Podemos apreciar que Cusco es un producto impulsado inicialmente por el gobierno central y
posteriormente apoyado por sus autoridades locales y la organizacion de los privados que han
visto rentable el negocio turistico. Sin embargo, este no deberia ser el inico modelo de desarrollo

turistico puesto que se toman mejores decisiones publicas para proveer bienes y su financiamiento

80 Por ejemplo véase <http://www.cartuc.org>
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cuando se estd mas cerca de los problemas y necesidades.

Es este sentido, se plantea la siguiente pregunta: ;Por qué una descentralizacion deberia favorecer
el desarrollo turistico? La descentralizacion como un medio para conseguir eficiencia en las
decisiones de las politicas publicas en turismo deberia definir politicas de fomento més efectivas,
mejor regulacion, mejor planificacion, funciones turisticas mas especificas y delimitadas, mejor

coordinacion y mayor captacion de recursos.

4.2 Propuestas de gestion y lineamientos de politicas publicas

En base al aprendizaje de las lecciones del proceso de descentralizacion en Pert, se extraen
algunas ideas para disefiar politicas publicas para una mejor descentralizacion del turismo. Estas
propuestas se han expresado en las cinco dimensiones de la descentralizacién y en sus

modalidades.

4.2.1 Dimension administrativa de la descentralizacion del turismo

Procurar que la descentralizacion tenga aspectos mas politicos que operativos en turismo, v.g. que
el Fondo transfiera los recursos para que las regiones decidan en qué ejecutan proyectos turisticos.
Asimismo, se propone entregar a las regiones la modalidad de devoluciéon de la promocion
turistica interna debido a que ésta cumple con los argumentos en favor de la descentralizacion: la
preferencias locales son tan particulares que en cada regién conocen lo que tienen como recursos
turisticos porque dominan su propio territorio y saben como promocionarlo, casi siempre los
recursos turisticos estdn definidos dentro de las jurisdicciones de las regiones, no existen
economias de escala en cuanto a la provision de recursos turisticos y la competencia puede ser
fuerte entre gobiernos subnacionales para atraer turistas (los turistas pueden “votar con los pies”).
De esta manera, existen argumentos sustentados teéricamente para que la promocion interna sea

realizada por los gobiernos subnacionales.

La promocion turistica externa tiene caracteristicas diferentes que hacen que ésta deba ser

proveida por el gobierno central a través de PROMPERU. El argumento mas fuerte es el de las
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economias de escala que trae promocionar un pais en el exterior puesto que seria mas costoso que
cada region opte por la promocion externa a través de ferias internacionales. En resumen,
PROMPERU seria mas eficiente si se especializa en la promocioén externa del Pert y los

gobiernos subnacionales se dedican a la promocion interna y a brindar informacion®'.

Dentro de las funciones transferidas se deben reconcer cudles de ellas son estratégicas, es decir las
que provocan cambios, las que pueden agregar valor a través de la innovacion. Es importante
rescatar las experiencias en turismo de las regiones puesto que el capital social generado
provocara la agregacion de valor a las funciones que cumplan las DIRCETUR. En este sentido, es
necesario que las DIRCETUR tengan una dimension delegativa en cuanto a sus funciones para
contar con mayor poder de decision y romper el nexo desconcentrado con MINCETUR. Sin

embargo, hay recomendaciones importantes a nivel de funciones turisticas:

«Impulsar la reforma del empleo publico para dotar al gobierno central y a los gobiernos
subnacionales de capacidades institucionales que soporten las funciones transferidas.

«Promulgar la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo para marcar diferencia con las funciones
transferidas porque como se ha analizado, éstas no son muy precisas, ambiguas y

yuxtapuestas.

Este ultimo punto ha provocado una ambigiiedad en la relacién que tienen los gobiernos
regionales y MINCETUR con las DIRCETUR, ya que no existe claridad sobre de quién
dependen, si del nivel nacional o regional e incluso los gobiernos regionales han creado
subgerencias que duplican actividades de las direcciones. La relacion entre las DIRCETUR y

gobierno regional deberia ser de dependencia a través de la Gerencia de Desarrollo Econdmico.

Como se ha visto, las funciones turisticas, en el caso de Cusco tienen mayores recursos, lo cual no
debe ser un patron a nivel nacional. Sin embargo, estos recursos transferidos dependen de la
suerte que tengan las regiones en cuanto a los recursos naturales que poseen. Una unidad de
gestion debe transferirse con personal, presupuesto (que en estricto ya estd en el gobierno

regional), procedimientos y equipos, con lo cual las capacidades se transfieren con las funciones.

81 De esta manera, se evitarian omisiones graves en la promocion interna como los que suceden con los calendarios
turisticos de PROMPERU vy la ausencia de iPert en Tacna, ciudad que registra 300 mil turista anuales.
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(Qué pasard con las regiones que tienen transferidas las funciones y no tienen recursos naturales
de extraccion (caso Amazonas)? Este tema serd abordado cuando se hagan las recomendaciones

sobre la descentralizacion fiscal.

Es necesario también coordinar la transferencia de funciones entre diversos sectores relacionados
con el turismo como el MTC y el Ministerio de Vivienda y Construccion. Asimismo, buscar
formas simples de gestion de productos turisticos donde no estén involucrados muchos
organismos y organizar internamente los gobiernos locales para que puedan responder
favorablemente al turismo como por ejemplo, crear enlaces funcionales entre DIRCETUR vy el

Plan Especial COPESCO.

4.2.2 Dimension economica de la descentralizacion del turismo

En cuanto a las concesiones, es recomendable plantearse la posibilidad de extenderlas hacia los
bienes publicos que actualmente son ofrecidos por el Estado. Se propone hacer una
descentralizacion econdmica de manera que los privados financien y tomen decisiones sobre la
administracion. Lo que ocurre en la realidad es que la mayoria de los recursos turisticos estan
siendo administrados por el Estado, sin embargo, la mayoria no se comporta como bienes
publicos puros, sino que son de facil exclusion y pueden proveerse por el mercado. La razon de
esto es la dificultad de financiamiento y la produccion de este tipo de bienes. Los lugares mas
conocidos, tanto arqueologicos como naturales son de facil exclusion y su rivalidad en el consumo
depende en cierto grado por la congestion que puedan presentar de acuerdo a una demanda
turistica estacional. Desde este punto de vista, es posible la concesion privada de los recursos
turisticos de facil exclusion. En este sentido, las concesiones se deben coordinar con las regiones a

través de la integracion y colaboracion de PROINVERSION.
4.2.3 Dimension regulatoria de la descentralizacion del turismo
Dada la problematica que se viene presentando en el desarrollo de la actividad por lainformalidad

y la persistencia de algunas empresas de eximirse del &mbito de la autoridad competente, es
necesario que la regulacion de tragamonedas requiera de la coordinacion de las autoridades del
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sector turismo, de las municipalidades, de INDECOPI y del Poder Judicial. El funcionamiento de
estos negocios debe considerar, por 1o menos, un plan de zonificacion y el cumplimiento de

contratos.

En este sentido, ya existen organismos que hacen cumplir las reglas de juego. Sin embargo,
paraddjicamente, hay mecanismos judiciales que imposibilitan el cumplimiento tanto al usuario
como al Estado. La recomendacion es que exista transparencia en la informacion de
incumplimientos para que la sociedad civil ejerza un control moral sobre el poder judicial. Mas
bien se trataria de crear una regla de juego no formal que puede empujar la eficiencia de los
organismos de control estatales. Ademas es recomendable la coordinacion entre la SUNAT,

MINCETUR vy las municipalidades.

Si bien las funciones correspondientes a casinos y tragamonedas no han sido transferidas a las
regiones, aun se corre el riesgo de tener la misma experiencia que la regulacion centralizada. Por
otro lado, la regulacién de las empresas relacionadas al hospedaje y restaurantes se ejercen a
través de certificaciones otorgadas por el MINCETUR o DIRCETUR. El cumplimiento de estas

reglas de juego estd expresamente delegada a las regiones.

El asunto estd en que tanto la SUNAT como INDECOPI son organismos centralizados y
desconcentrados. No existen mecanismos regionales que puedan hacer cumplir las reglas de juego
referidas a la proteccion de los consumidores. La SUNAT es més efectiva en este sentido porque
tiene el rol de recaudar impuestos. Sin embargo, estdn latentes los mecanismos judiciales que
agudizan las fallas de coordinacion. Es muy importante la decision que tome el Tribunal
Constitucional respecto a la demanda presentada por MINCETUR en contra del Poder Judicial
puesto que si falla a favor se crearia un precedente no menor para garantizar la institucionalidad

del cumplimiento y la confianza.

De otro lado, € rol reglamentador en € caso de las agencias de vige, restaurantes,
establecimiento de hospedajes, guias de turismo y montafia esta bien definido puesto que degja a
las DIRCETUR la responsabilidad de aplicar los reglamentos correspondientes. Esto se define
dentro de la dimension de la descentralizacion regulatoria en un intermedio entre
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desconcentracion y delegacion. Es claro que no se ha planteado una dimension devolutiva. Si
MINCETUR, como principal, otorga el marco legal y las regiones |o aplican como agentes, puede
crearse un problema de agencia, puesto que los burdcratas tratardn de maximizar su autonomia
ante la discrecionalidad de los reglamentos cuando hay contingencias o casos particulares. Esto no
€S un argumento en contra de la descentralizacién, sino que significa que la relacion agente
principal tendria menos riesgo si laDIRCETUR o s la Gerencia de Desarrollo Econémico fuesen

los principales.

La regulacion de la actividad econdmica del turismo puede estar centralizada siempre y cuando
esto represente mayores beneficios que costos en el objetivo de incrementar la competencia y
eficiencia empresarial. En el caso de hospedajes, agencias de viaje, restaurantes y tragamonedas
comunmente existen fallas de mercado como asimetria de informacién por lo que se justifica que
exista una regulacion de estas actividades econdmicas para equilibrar la cantidad de informacioén
entre el consumidor (turista) y el empresario. El asunto estd en que en el turismo la produccion y
el consumo ocurren en el lugar visitado, entonces los visitantes siempre tienen menos informacion
antes de viajar. Por lo tanto, es mejor descentralizar la regulacion de estas inversiones. En este
sentido, las normas de MINCETUR han dado un paso adelante con la descentralizacion de

modalidad delegativa respecto a estas inversiones.

Las reglas de juego actuales no son muy claras en cuanto a los mecanismos de proteccion del
consumidor pero se pueden perfeccionar y se deben utilizar los organismos existentes y analizar
qué nivel de gobierno es el mas adecuado para intervenir. Es posible que INDECOPI tenga
economias de escala para regular a nivel nacional de manera que no esté descentralizado, sin

embargo, una modalidad de delegacion o devolucion seria una opcion para analizar.

En el caso de las concesiones de aguas minero medicinales lo que se conforman son monopolios
que tienen que estar regulados. El rol de MINCETUR como reglamentador de las concesiones de
aguas minero medicinales convierte a las DIRCETUR en intermediarios de la informacion entre
los privados y MINCETUR de manera que va en contra de la descentralizacion de las funciones.
Por otro lado, en la LOGR s6lo estan contempladas como parte de las funciones transferidas las

concesiones forestales, de telecomunicaciones, de pequefia mineria y mineria artesanal. De esta
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manera, las concesiones de aguas minero medicinales a nivel nacional siguen formando parte de
las funciones de MINCETUR. La recomendacion es que esto sea parte de las funciones
reguladoras de las DIRCETUR. Existen razones técnicas para su descentralizacion como las
preferencias locales heterogéneas, pocas externalidades interjurisdiccionales asociadas a este

recurso, pocas economias de escala en la explotacion y competencia interjurisdiccional.

Por otro lado, es necesario que en favor a un turismo sostenible, el INC debe transferir funciones a
sus organos desconcentrados en cuanto a la regulacion de la capacidad de carga de los lugares
turisticos. En las regiones donde sea posible seria interesante delegar estas funciones a los

gobiernos regionales.

4.2.4 Dimension politica de la descentralizacion del turismo

Si bien la dimension politica se refiere a la autoridad y control politico, la planificacion del
turismo es parte de las decisiones politicas regionales y centrales. EIl PENTUR fue elaborado para
que trascienda en e mediano y largo plazo. Los nuevos gobiernos no deben retroceder 1o
avanzado. El turismo ofrece posibilidades de desarrollo que nunca se van a gjecutar si no tenemos
la certeza de que iremos en una misma direccién agunos afios después. Por lo tanto, el PENTUR
debe tener un caracter de marco general para las politicas publicas en turismo a nivel nacional. Es
decir, debe ser un referente obligatorio para la elaboracion de proyectos, promocion y desarrollo

de circuitos turisticos econdémicos, donde estén involucrados |os gobiernos regionales y locales.

La recomendacion de politica es que se dé continuidad al PENTUR para lograr la sostenibilidad y
competitividad del turismo en Pert, propiciando que el sector contribuya a transformar y mejorar
los niveles de bienestar de los ciudadanos, especialmente aquellos del ambito rural. La
planificacion del turismo es una politica de Estado que busca el desarrollo congruente con las
posibilidades locales, el uso racional de los ecosistemas turisticos, el respeto al entorno y a las

culturas locales.

En este sentido, en Peru se ha adoptado una planificacioén centralizada del turismo, sin embargo,

el PENTUR proviene de las politicas de desarrollo sostenible del Acuerdo Nacional que fue un
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consenso que buscaba una vision compartida del Pert. En el PENTUR se recogi6 la participacion
publica y privada de todas las regiones del pais buscando el consenso nacional del sector, por lo
que su importancia es que sea el soporte para la ejecucion de politicas publicas en turismo en el

largo plazo™.

La planificacion puede descentralizarse hasta una modalidad delegativa, de manera que el
PENTUR sea el documento base para que los gobiernos subnacionales planifiquen
contextualizando su propia realidad. De hecho, el PENTUR tiene lineamientos tan generales que

facilmente los municipios y las regiones podrian materializarlo a través de proyectos.

La continuidad de la medicidn de la CST debe formar parte de la politica turisticade MINCETUR
de manera que es correcto su centralismo. Los gobiernos subnacionales deben beneficiarse de la
informacion que arroja la CST para dar incentivos 'y corregir fallas en e mercado. Por otro lado,
el SNIP cumple un rol fundamental para la identificaciéon de los proyectos de inversion publica
sustentables a través de la evaluacion social. Es necesario un mayor grado de descentralizacion
del SNIP para que la agenda de ejecucion de los planes sea mas realista y tenga mayor precision y
certeza de cumplimiento. La evaluacién social que considere los costos ambientales podria
demostrar la no rentabilidad de proyectos ambiciosos relacionados al turismo pueden tener

impactos ambientales que resulten adversos.

El Fondo de Promocion y Desarrollo Turistico es una herramienta para la planificacion de la
inversion publica centralizada. Desde este punto de vista, los cinco programas nacionales ordenan
las propuestas de inversion en las regiones y en MINCETUR en el mediano plazo. La
centralizacion de este fondo responde a su financiamiento bajo la recaudacion de la SUNAT. Lo
que hace falta es la priorizacion objetiva de las propuestas y premiacion del esfuerzo de los
gobiernos subnacionales por plantear inversiones que estén sujetas a los planes regionales basados
en el PENTUR. En este sentido, es positivo que exista la asistencia estatal inicial a un turismo
emergente y con el apoyo de ONG. Es una forma de cumplir la funcién de distribucion del

Estado.

82 Puede ser que el consenso nacional sea una razén justificada para que la planificacién del turismo se haya
centralizado por la necesidad de gobernabilidad por la situacion politica del pais en el 2001.
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Por ultimo es importante que la autonomia de las regiones se vea reflejada por la capacidad para
resolver problemas a través de las decisiones para mantener la gobernabilidad ante los conflictos

de los gobiernos locales que pueden afectar el turismo.

4.2.5 Dimension fiscal de la descentralizacion del turismo

La transferencia de recursos tiene que ver con el financiamiento de la provision de los bienes
publicos. En este sentido, las recomendaciones vienen por la aplicacion de la descentralizacion
fiscal en vista que el aumento de recursos no va acompafiado del ejercicio efectivo de las
funciones turisticas. Las normativa sobre descentralizacion fiscal esta dada®, sin embargo, esta
condicionada actualmente a la integracion de regiones. Este condicionamiento no deberia frenar la

descentralizacion fiscal.

Como las funciones turisticas estan transferidas, las autoridades regionales y locales deben tener
acceso a los recursos necesarios para ejercer esas funciones. Una regla de la descentralizacion
fiscal es que los recursos financieros deben moverse junto con las responsabilidades, es decir s6lo
deben transferirse recursos con funciones, y transferirse funciones s6lo con recursos. Pero hasta
ahora no se ha cumplido esta regla, es decir se tienen mas recursos pero sin destino definido hacia
las funciones turisticas. Entonces, es altamente probable que exista una mala distribucion de los

recursos dentro de los gobiernos subnacionales.

En este sentido, la descentralizacion fiscal es un mecanismo interesante para que el turismo se
beneficie de los recursos. La primera etapa estd cumplida con la transferencia del FONCOR. En la
segunda etapa, hay procesos interesantes que empoderan a los gobiernos subnacionales para tomar
decisiones de gasto. Por ejemplo, se crean los recursos recaudados por impuestos del gobierno
central y los incentivos como mantener el ahorro en gastos corrientes para gastarlo en otro periodo

presupuestal y los premios al esfuerzo fiscal.

Si consideramos que con la descentralizacion fiscal las regiones deben recibir el 50% de los

impuestos por IGV, ISC e impuesto a la renta de personas naturales recaudados en sus territorios

83 D. Leg 955 Ley de Descentralizacion Fiscal y D. Sup 114-2005-EF Reglamento de la Ley de Descentralizacion
Fiscal.
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para reemplazar las transferencias del FONCOR y de los recursos ordinarios, y que ademds se
crean las transferencias complementarias para cubrir las necesidades de gasto que no sean
cubiertas por los impuestos recaudados en las regiones, las regiones no recibiran mas recursos de
lo que ya estan recibiendo. Este es el principio de neutralidad fiscal. De esta manera, las regiones
con menos recursos naturales tienen la garantia de poder seguir recibiendo transferencias
complementarias como compensacion de los desequilibrios horizontales y verticales. Por lo tanto,
se deben evitar las exoneraciones al IGV para promover el turismo porque distorsionan el criterio

de descentralizacion fiscal.

Con el principio de neutralidad fiscal, el efecto neto del financiamiento de las funciones turisticas
parece ser neutro en la medida en que todavia no hay un destino especifico de esos recursos. Con
la descentralizacion fiscal las regiones contarian con mayores recursos propios y no dependeran
del MEF y tendran mas libertad en su uso. Con un criterio bien planificado y responsable del
gasto, la prioridad de las regiones con ventajas comparativas en turismo podrian dar importancia a
las politicas en turismo, de manera que efectivamente existan recursos destinados especificamente

al gasto en turismo.

En consecuencia, la descentralizacion fiscal tiene en parte una modalidad de devolucion a la
generacion del uso de los recursos propios y otra de delegacion en cuanto al compromiso de un
esfuerzo fiscal disminuyendo el riesgo de pereza fiscal y el “fly paper effect”. Pero para que esto
beneficie al turismo, es necesario que la politica fiscal regional se complemente con un
compromiso funcional, es decir que las 18 funciones transferidas deben tener un financiamiento
expreso en los presupuestos subnacionales. Por ejemplo, el ingreso por boleto turistico debe ser
destinado en 100% al gasto turistico, y sobre eso, si se quiere impulsar mas el turismo, otras
fuentes de las transferencias o de los RDR pueden complementarse. Se trata de calzar

explicitamente los ingresos con sus respectivos gastos.

Por otro lado, COPESCO deberia especializarse en la administracion del Fondo. A pesar de estar
centralizado, éste constituye una fuente de financiamiento importante para proyectos turisticos a
nivel nacional. De esta manera, el Fondo constituye un recurso para formular y ejecutar proyectos

de inversion publica en turismo a nivel nacional. Pero este caracter nacional deberia obligar a que
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el Fondo pueda apoyar propuestas integrales de inversion publica. Ademads es necesario replantear

la proporcion del Fondo que se destina a las inversiones.

Por esta razon, el uso del Fondo esta condicionado por el SNIP, el que actualmente esta siendo
cuestionado por su poca flexibilidad en la viabilidad de proyectos. Una recomendacion es
descentralizar el SNIP hasta la modalidad delegativa entregando a los gobiernos subnacionales
autonomia para aprobar proyectos de inversion cualquiera sea el monto, cumpliendo con las
normas técnicas del SNIP y se dé cuenta a éste. El SNIP debe orientarse a fortalecer capacidades

técnicas, brindar asistencia técnica, supervisar y hacer evaluacion ex-post de la inversion publica.

También es necesario focalizar los recursos del Fondo hacia las mayores necesidades. La
propuesta es que el Fondo constituya un fondo concursable, es decir, que los gobiernos
subnacionales presenten proyectos para ser financiados de manera que sea una transferencia cuyo
método de asignacidn sea a través de la evaluacion de proyectos. El fondo concursable es una via
para que el Estado cumpla mejor su funcion distributiva puesto que los recursos serian para los
mejores proyectos, es decir los que tengan mayor impacto turistico. La declaracion de viabilidad
en el SNIP debe ser uno de los criterios para la seleccion de los proyectos. Ademas pueden haber
incentivos para que los privados se involucren en turismo a través de donaciones al Fondo, a

gobiernos subnacionales, INC, INRENA, etc.

Con respecto al financiamiento regional, es necesario replicar el modelo cusquefio del boleto
turistico. En este sentido, es necesario modificar la Ley del Boleto Turistico en cuanto a la
responsabilidad de recaudacion que deberia tener la modalidad de devolucion. Asimismo, es
necesario tener tarifas diferenciadas en los boletos y transparencia en la recaudacion de los boletos

a Camino Inca y Machu Picchu.

117



CUADRO RESUMEN DE LA PROPUESTA

DIMENSION \ Devolucion Delegacion Desconcentracié Centralizacion
MODALIDAD g n
Promocion Funciones Funciones INC e | Promocion externa
ADMINISTRATIVA turistica interna DIRCETUR INRENA (PROMPERU)
PROINVERSION
ECONOMICA Concesion de
productos
turisticos
Control ciudadano | Tragamonedas, Proteccion del
casinos, hoteles, Consumidor
restaurantes, (INDECOPI)
agencias de viaje y
REGULATORIA aguas minero
medicinales.
Uso de sitios
turisticos
(capacidad de
carga)
Planificacion CST
POLITICA turistica Fondo concursable
SNIP (COPESCO)
Recaudacion y Esfuerzo fiscal Recaudacion
gasto del boleto (SUNAT)
FISCAL turistico Recaudacion y
Decision de gasto gasto de otros
en turismo boletos
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CAPITULO V
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 Conclusiones

1.La descentralizacion no es un fin en si, sino un medio por el cual se puede lograr un destino
exitoso. Las decisiones de qué bienes publicos relacionados al turismo deben ser ofrecidos en
cada nivel de gobierno y como éstos se financian son claves para el desarrollo turistico. Sin
embargo, este desarrollo puede ocurrir también en un sistema poco descentralizado pero los

procesos son deficientes y mas costosos.

2.La descentralizacion del turismo deberia provocar procesos por los cuales las localidades se
insertan dentro de la economia a través de las estrategias de desarrollo turistico. Los procesos
se caracterizan por encadenamientos productivos localizados en la comunidad que crean

empleo, microemprendimientos, autoempleo y “chorreo” del gasto turistico.

3.Las experiencias del turismo rural se fundamentan en la descentralizacion puesto que las
decisiones auténomas de las culturas ancestrales, que normalmente son menos favorecidas,
pueden lograr beneficios econdmicos a través de encadenamientos productivos en los que la

propiedad es de los pobladores.

4.La transferencia de funciones lleva a plantear el mejoramiento de las capacidades de gestion
y ejecucion en los gobiernos subnacionales, a organizarse mejor internamente, asi como a
coordinar entre varios niveles de gobierno. Esto exige el reconocimiento del gobierno central

sobre sus limites en el ejercicio de sus competencias.
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5.El planteamiento de las funciones transferidas es un aspecto critico que necesita ser lo
suficientemente explicito y preciso para no presentar ambigiliedades ni yuxtaposiciones entre

los diferentes niveles de gobierno.

6.La autonomia de las decisiones publicas de los gobiernos subnacionales pueden lograr
resultados exitosos en el financiamiento turistico y evitar pasivos contingente como costos

ambientales y de deterioro de recursos turisticos.

7.En el caso del turismo emergente, la descentralizacion ayuda al desarrollo pero también es
necesaria la intervencion del Estado para las inversiones de infraestructura publica soporte

para el turismo.

8.La planificacion turistica a nivel local y regional implica un proceso de participacion publica
y privada y una serie de acuerdos para las acciones concretas muy particulares en el ambito

territorial en el desarrollo turistico que responden a un esquema nacional.

9.La descentralizacién del turismo en Peru tiene aspectos mas operativos que politicos, es
decir, que hay una provision local de bienes publicos desde el gobierno central méas que una

decision local de gasto y financiamiento del turismo.

10.E1 impacto en el desempefio del turismo por la descentralizacion se ha dado principalmente
por las transferencias de recursos y no tanto por las transferencias de funciones, sin embargo,

las transferencias no tienen un destino especifico para las funciones turisticas.
11.Los mecanismos fiscales creados por la coordinacion institucional mejoran el
financiamiento de las funciones turisticas. Asimismo, las concesiones de productos turisticos

constituyen mecanismos para liberar recursos publicos y descentralizar la gestion publica.

12.La descentralizacion fiscal es una dimension en que los gobiernos subnacionales consiguen

autonomia en sus decisiones de recaudacion y gasto turistico. Por lo tanto, las politicas
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publicas de fomento del turismo no deben fundamentarse en excepciones en la recaudacion.

5.2 Recomendaciones

1.Es posible desarrollar el turismo rural en un contexto descentralizado del turismo, pero es
necesario promocionarlo a través de la politica de fomento del turismo en el extranjero y del
acercamiento a redes de organismos estatales y ONG a fin de conseguir recursos. La
innovacion para el desarrollo del turismo rural no debe alterar las culturas originarias sino

conservar sus principios y valores.

2.No existen razones teodricas ni practicas para que la promocion del turismo interno sea
ejercida por PROMPERU. Se propone que esta promocion deberia ser realizada de manera
devolutiva por las regiones a través de las DIRCETUR siendo consistente con las funciones
turisticas transferidas. Sin embargo, las economias de escala que se consiguen en la

promocion externa justifica que €sta sea centralizada.

3.Las concesiones de productos turisticos, incluyendo las de los lodges amazdnicos, pueden
estar desconcentradas con la administracion de PROINVERSION. Todavia hay economias de
escala para que esta funcion sea ejercida por tal organismo, sin embargo es necesaria la

consulta y el acuerdo con los gobiernos subnacionales y el INC.

4.El control ciudadano es un mecanismo de vigilancia para proteger al consumidor. En este
sentido, los gobiernos regionales deben facilitar y canalizar la participacion con el fin de
proteger al turista y a su vez coordinar con los 6rganos desconcentrados de INDECOPI. La
regulacion de los servicios turisticos deben tener alguna independencia de MINCETUR
porque a pesar que existe un estandar de categorizaciones, hay realidades muy distintas que
las regiones podrian contextualizar y a su vez tercerizar el servicio de inspeccion. Asimismo,
la regulacion de la capacidad de carga puede ser ejercida por las regiones a través de las

DIRCETUR.

5.La planificacion turistica regional se desprende del marco general del PENTUR. En este
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sentido, los proyectos turisticos deben constituir las acciones concretas particulares de la
planificacion regional que responden a objetivos nacionales. Por lo tanto, la planificacion
tiene caracteristicas delegativas. El SNIP es una herramienta que debe estar delegada también
para que la planificacion tenga un horizonte menos incierto de cumplimiento. Por otro lado, es
mejor convertir a COPESCO en un administrador centralizado del Fondo que debe tener

caracteristicas de fondo concursable.

6.El boleto turistico debe ser un modelo generalizado en todas las regiones. Es conveniente
que la recaudacion y gasto del boleto turistico sea una funcidén devolutiva, es decir que las

regiones decidan como recaudar y gastar esos ingresos.

7.Los ingresos por transferencias del gobierno central deben estar disponibles para asignar un
presupuesto a cada funcidn turistica. Por otro lado, el esfuerzo fiscal es un incentivo de la
descentralizacion fiscal para mejorar las rentas regionales en cuanto a que se pueden conseguir

mas recursos para el turismo.
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ANEXOS

Presupuesto de la DIRCETUR Cusco (2005)

(nuevos soles)

Nombre

Devengado

Girado

Pagado

2005 - : TOTAL 45.135.597.981,49 | 45.011.573.699,91 | 40.974.139.679,35
2005 - Sector 99: GOBIERNOS REGIONALES 9.006.458.596,38 | 8.977.332.733,01 | 8.360.982.542,61
2005 - Pliego 446: GOBIERNO REGIONAL CUSCO 511.235.913,55 510.719.704,19 480.318.854,65
2005 - Unidad Ejecutora 001-789: REGION CUSCO-SEDE CENTRAL 61.388.467,68 61.168.815,16 38.582.331,45
2005 - Funcion 11: INDUSTRIA, COMERCIO Y SERVICIOS 2.384.681,06 2.376.084,64 2.279.693,30
2005 - Programa 042: TURISMO 1.093.331,38 1.089.416,59 1.091.224,91
Agrupacion por Fuente de Financiamiento - Para el afio 2005

09 RECURSOS DIRECTAMENTE RECAUDADOS 430.456,00 430.456,00 430.456,00

15 FONDO DE COMPENSACION REGIONAL 566.284,97 562.380,18 564.193,50

16 RECURSOS ORDINARIOS PARA LOS GOBIERNOS REGIONALES 96.590,41 96.580,41 96.575,41

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas

Presupuesto de la DIRCETUR Cusco (2006)

(nuevos soles)

Nombre

2006 - : TOTAL

Devengado

16.890.535.280,33

Girado

16.652.490.528,05

14.789.304.876,11

2006 - Sector 99: GOBIERNOS REGIONALES

3.489.767.513,31

3.416.159.363,47

3.085.630.062,16

2006 - Pliego 446: GOBIERNO REGIONAL CUSCO

205.062.666,10

201.182.737,43

182.235.304,55

2006 - Unidad Ejecutora 001-789: REGION CUSCO-SEDE CENTRAL

20.185.160,01

19.970.280,14

10.511.988,83

Fuente: Transparencia Econdmica. Ministerio de Economia y Finanzas

2006 - Funcion 11: INDUSTRIA, COMERCIO Y SERVICIOS 984.689,16 965.024,62 915.979,07
2006 - Programa 042: TURISMO 414.575,19 397.252,62 379.243,02
Agrupacion por Fuente de Financiamiento - Para el afio 2006
00 RECURSOS ORDINARIOS 264.125,19 246.802,62 228.793,02
01 CANON, SOBRECANON Y REGALIAS 0,00 0,00 0,00
09 RECURSOS DIRECTAMENTE RECAUDADOS 150.450,00 150.450,00 150.450,00
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Presupuesto del Plan COPESCO Cusco (2005)

(nuevos soles)

Devengado

Girado

Pagado

2005 - : TOTAL

45.135.597.981,49

45.011.573.699,91

40.974.139.679,35

2005 - Sector 99: GOBIERNOS REGIONALES

9.006.458.596,38

8.977.332.733,01

8.360.982.542,61

Fuente: Transparencia Econdmica. Ministerio de Economia y Finanzas

Presupuesto del Plan COPESCO Cusco (2006)

(nuevos soles)

Nombre

Devengado

Girado

2005 - Pliego 446: GOBIERNO REGIONAL CUSCO 511.235.913,55 510.719.704,19 480.318.854,65
2005 - Unidad Ejecutora 002-790: REGION CUSCO -PLAN COPESCO 8.801.647,99 8.801.528,09 7.068.241,85
2005 - Funcién 11: INDUSTRIA, COMERCIO Y SERVICIOS 98.792,09 98.792,09 98.792,09
2005 - Programa 042: TURISMO 98.792,09 98.792,09 98.792,09
Agrupacion por Fuente de Financiamiento - Para el afio 2005

16 RECURSOS ORDINARIOS PARA LOS GOBIERNOS REGIONALES 98.792,09 98.792,09 98.792,09

2006 - : TOTAL

16.890.535.280,33

16.652.490.528,05

14.789.304.876,11

2006 - Sector 99: GOBIERNOS REGIONALES

3.489.767.513,31

3.416.159.363,47

3.085.630.062,16

2006 - Pliego 446: GOBIERNO REGIONAL CUSCO

205.062.666,10

201.182.737,43

182.235.304,55

2006 - Unidad Ejecutora 002-790: REGION CUSCO -PLAN COPESCO 1.472.250,21 1.385.148,04 1.217.033,33
2006 - Funcion 11: INDUSTRIA, COMERCIO Y SERVICIOS 43.077,97 13.130,23 0,00
2006 - Programa 042: TURISMO 43.077,97 13.130,23 0,00
Agrupacion por Fuente de Financiamiento - Para el afio 2006
00 RECURSOS ORDINARIOS 0,00 0,00 0,00
01 CANON, SOBRECANON Y REGALIAS 43.077,97 13.130,23 0,00

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas
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Presupuesto del INC- Cusco (2005)

(nuevos soles)

Nombre

Devengado

Girado

Pagado

2005 - : TOTAL

45.135.597.981,49

45.011.573.699,91

40.974.139.679,35

2005 - Sector 10: EDUCACION

3.691.003.472,17

3.673.946.450,13

3.016.475.367,69

2005 - Pliego 110: INSTITUTO NACIONAL DE CULTURA

78.487.495,50

78.483.487,66

75.077.103,09

2005 - Unidad Ejecutora 002-506: INSTITTUO DEPARTAMENTAL DE
CULTURA DEL CUSCO

36.778.648,65

36.778.348,65

33.650.754,74

2005 - Funcion 09: EDUCACION Y CULTURA

36.601.675,69

36.601.375,69

33.475.047,55

Agrupacion por Programa - Para el afio 2005

003

ADMINISTRACION

3.613.175,42

3.613.175,42

2.787.831,17

034

CULTURA

32.988.500,27

32.988.200,27

30.687.216,38

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas

Presupuesto del INC- Cusco (2006)

(nuevos soles)

Nombre

Devengado

Girado

2006 - : TOTAL

16.890.535.280,33

16.652.490.528,05

14.789.304.876,11

2006 - Sector 10: EDUCACION

1.419.990.084,75

1.392.915.913,01

1.136.537.851,39

2006 - Pliego 110: INSTITUTO NACIONAL DE CULTURA 25.540.623,17 24.618.397,78 22.992.685,62
2006 - Unidad Ejecutora 002-506: INSTITTUO DEPARTAMENTAL DE
CULTURA DEL CUSCO 8.939.455,64 8.276.061,27 7.012.548,88
2006 - Funcién 09: EDUCACION Y CULTURA 8.864.945,79 8.201.551,42 6.939.102,83
Agrupacion por Programa - Para el afio 2006
003 ADMINISTRACION 1.551.128,46 1.532.369,76 1.359.946,12
034 CULTURA 7.313.817,33 6.669.181,66 5.579.156,71

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas
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Presupuesto del INRENA (2005)

(nuevos soles)

Nombre

Devengado

Girado

Pagado

2005 - : TOTAL 45.135.597.981,49 | 45.011.573.699,91 | 40.974.139.679,35
2005 - Sector 13: AGRICULTURA 470.848.338,78 469.549.175,44 423.019.583,16
2005 - Pliego 162: INSTITUTO NACIONAL DE RECURSOS NATURALES 79.046.817.37 79.000.750,83 68.831.766,48
- INRENA

2005 - Unidad Ejecutora 001-159: INSTITUTO NACIONAL DE RECURSOS

NATURALES 79.046.817,37 79.000.750,83 68.831.766,48
2005 - Funcién 04: AGRARIA 79.046.817,37 79.000.750,83 68.831.766,48

2005 - Programa 011: PRESERVACION DE LOS RECURSOS NATURALES
RENOVABLES

71.280.564,65

71.235.915,59

61.054.502,43

2005 - Fuente de Financiamiento 09: RECURSOS DIRECTAMENTE

RECAUDADOS 47.914.830,99 47.887.200,97 49.043.518,35
Agrupacion por Grupo de Gasto - Para el ailo 2005
5-1 PERSONAL Y OBLIGACIONES SOCIALES 2.698.490,31 2.698.490,31 2.611.058,12
5-3 BIENES Y SERVICIOS 27.588.203,35 27.563.473,33 28.199.618,68
5-4 OTROS GASTOS CORRIENTES 266.576,00 266.576,00 266.576,00
6-5 INVERSIONES 16.779.587,31 16.776.687,31 17.384.291,53
6-7 OTROS GASTOS DE CAPITAL 581.974,02 581.974,02 581.974,02

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas
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Presupuesto del INRENA (2006)

(nuevos soles)

Nombre

Devengado

Girado

Pagado

2006 - : TOTAL 16.890.535.280,33 | 16.652.490.528,05 | 14.789.304.876,11
2006 - Sector 13: AGRICULTURA 174.455.230,44 170.420.393,08 149.011.814,50
2006 - Pliego 162: INSTITUTO NACIONAL DE RECURSOS NATURALES 30.562.011,19 29.777.809.84 24.019.973.13
- INRENA

2006 - Unidad Ejecutora 001-159: INSTITUTO NACIONAL DE RECURSOS

NATURALES 30.562.011,19 29.777.809,84 24.019.973,13
2006 - Funcion 04: AGRARIA 30.562.011,19 29.777.809,84 24.019.973,13

2006 - Programa 011: PRESERVACION DE LOS RECURSOS NATURALES
RENOVABLES

27.928.282,05

27.322.038,69

21.503.458,61

2006 - Fuente de Financiamiento 09: RECURSOS DIRECTAMENTE
RECAUDADOS

18.384.365,46

18.060.472,70

17.818.849,75

Agrupacion por Grupo de Gasto - Para el ailo 2006

5-1 PERSONAL Y OBLIGACIONES SOCIALES 855.063,85 804.147,70 776.403,48
5-3 BIENES Y SERVICIOS 10.363.405,44 10.140.963,13 9.848.483,44
5-4 OTROS GASTOS CORRIENTES 34.797,70 34.797,70 3.403,02
6-5 INVERSIONES 7.114.250,47 7.063.716,17 7.176.888,81
6-7 OTROS GASTOS DE CAPITAL 16.848,00 16.848,00 13.671,00

Fuente: Transparencia Econdémica. Ministerio de Economia y Finanzas
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Impulsara turismo interno, en Economia On Line,
<http://www.peru.com/finanzas/idocs2/2006/9/13/DetalleDocumento _337315.asp>, [13 de
setiembre de 2006]

Instan a cruzada nacional en contra de maquinas tragamonedas informales, en radio RPP,

<http://www.rpp.com.pe/portada/nacional/46442 1.php>, [12 de agosto de 2006]

Invertirian S/.6 millones en zonas aledafias a Kuélap, en diario El Comercio,

<http://www.elcomercioperu.com.pe/Edicionlmpresa/Htm1/2006-07-
08/impEconomia0537023.html>, [7 de agosto de 2006]
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http://www.24horaslibre.com/nacionales/1155326190.php
http://www.peru21.com/P21Online/Html/2006-10-17/OnP2Economia0597809.html
http://www.peru21.com/P21Online/Html/2006-10-17/OnP2Economia0597809.html
http://www.larepublica.com.pe/content/view/124159/30/
http://www.tnews.com.pe/noticias/unot300506.htm
http://www.cpnradio.com.pe/html/2006/09/25/6/116.htm

La nueva estrategia del Mincetur apunta al turismo especializado, en diario El Comercio,
<http://www.elcomercioperu.com.pe/Edicionlmpresa/Html/2006-10-
10/imEcEconomia0593462.html>, [10 de octubre de 2006]

Lamentable falta de compromiso, entre las 20 medidas descentralizadoras del gobierno ninguna se

refiere a turismo, en Tnews, <http://www.tnews.com.pe/not_am/nm191006.htm> [19 de octubre

de 2006]
Mincetur establece feriados no laborables para 2006 y 2007, en portal de noticias 24 Horas Libre,

<http://www.24horaslibre.com/nacionales/1156249967.php>, [22 de agosto de 2006]

Mincetur establece feriados no laborables para el afo 2007, en radio RPP

<http://www.rpp.com.pe/portada/economia/47306_1.php>, [21 de agosto de 2006]

Mincetur respalda aprobacion de ley que exonera del IGV al turismo receptivo, en CPN Radio,
<http://www.cpnradio.com.pe/html/2006/05/25/6/1.htm>, [25 de mayo de 2006]
Mincetur-Copesco niegan apoyo al proyecto arqueoldgico Bandurria, en Indymedia Colombia,
<http://colombia.indymedia.org/news/2006/05/44224.php>, [31 de mayo de 2006]

Para evitar exigencia de puente que amenazaria Mapi, DISTRITO DE SANTA TERESA SERA
INCLUIDO EN PROYECTO VILCANOTA Y TENDRA HELIPUERTO, en Tnwes,

<http://www.tnews.com.pe/not_am/nm191006.htm>, [19 de octubre de 2006]

Pert: Sanciones a Empresas Turisticas, en Revista Digital de Turismo y Ambiente,
<http://www.latitud2000.com.ar/index.php?option=com_content&task=view&id=4591&Itemid=4

1>, [agosto de 2006]

Pide mas sanciones, en Economia On Line,
<http://www.peru.com/finanzas/idocs2/2006/7/9/DetalleDocumento_318655.asp>, [9 de julio de
2006]

Piden  mayor  severidad para  malos hoteles, en  diario La  Primera,

<http://www.ednoperu.com/noticia.php?IDnoticia=26363>, [julio de 2006]

Piden sancionar hoteles que estafan, en diario La Primera,

<http://www.ednoperu.com/noticia.php?IDnoticia=24632>, [julio de 2006]

Poder  Judicial impide  fiscalizar = tragamonedas, en diario El = Comercio,

<http://www.elcomercioperu.com.pe/Edicionlmpresa/Htm1/2006-08-01/impLima0550695.html>,
[1 de agosto de 2006]

Promesa verde, en diario El Comercio,
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<http://www.elcomercioperu.com.pe/Edicionlmpresa/Htm1/2006-10-30/ImEcDial0605526.html>,
[30 de octubre de 2006]

Rechaza afirmaciones de alcalde de Machu Picchu INC—Cusco afirma que reclamos forman parte
de campaia electoral, en Tnews, <http://www.tnews.com.pe/noticias/unot191006.htm>, [19 de
octubre de 2006]

Sancionardn hasta con 34 mil nuevos soles a prestadores de servicios turisticos que incumplan la
ley, en diario Pert 21, <http://www.peru21.com/P210nline/Html/2006-08-
09/0OnP2Actualidad0555931.html>, [9 de agosto de 2006]

Si no se invierte en la cultura, el turismo no sera sostenible, entrevista a Cecilia Bakula, Directora
del INC, en diario El Comercio, <http://www.elcomercioperu.com.pe/EdicionImpresa/Html/2006-
09-5/ImEcPolitica0584154.html>, [5 de setiembre de 2006]

Tragamonedas generan US$683 mil al dia pero el 96% va a los informales, en diario El Comercio,
<http://www.elcomercioperu.com.pe/Edicionlmpresa/Htm1/2006-07-30/impLima0549613.html>,
[30 de julio de 2006]

Un total de 2.732 maquinas tragamonedas fueron incautadas en lo que va del afio, en CPN Radio,
<http://www.cpnradio.com.pe/html/2006/09/11/3/352.htm>, [11 de agosto de 2006]

Volver a pisar tierra firme, en diario La Primera,

<http://www.ednoperu.com/noticia.php?IDnoticia=30222>, [setiembre de 2006]
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