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PRESENTACION

En marzo de 1979, el Centro de Investigacién de la
Universidad dei Pacifico organizé, con los auspicios de la
Fundaciéon Friedrich Ebert, un Seminario sobre “Estrategias
de Desarrollo Regional”.

En octubre de 1980, con los auspicios del Proyecto de
“Planificaciéon del Desarrollo Regional de Arequipa (PLAN-
DRA)” conjuntamente con ¢l Organismo Regional de Desa-
rrollo  de Arequipa (ORDEAREQUIPA) vy la Fundacién
Friedrich Ebert, se organizé en esa ciudad un Seminario Na-
cional sobre “La Problemadtica Regional del Perir”.

En ambos casos sc¢ dicron cita distinguidas personalida-
des de los ambientes politico, empresarial, laboral y acadé-
mico, para presentar y comentar sus mejores aportes en tor-
no al problema regional del Perti.

En ambas ocasiones, también, s¢ hizo presente la Fun-
dacion Friedrich Ebert, de la Repablica Federal de Alema-
nia, para prestar su importante asistencia que hizo posible
la realizacion de los eventos.

En esta oportunidad, la Fundacion Friedrich Ebert ha
cedido los derechos de reproduccion de algunas de las prin-
cipales ponencias presentadas en uno y otro Seminarios.

El Centro de Investigacidon de la Universidad del Paci-
fico patrocina esta edicion, dentro del convencimiento de
que su distribucion y discusion habran de contribuir a enri-



quecer ¢l debate nacional de un problema que, como el del
centralismo y descentralismo, es vital para el Pert.

Al hacerlo, los editores expresan, asimismo, Ssu convic-
cidbn de que el Perd estara mas cerca de cumplir su destino
histérico cuanto mds cerca s¢ encuentren Sus regiones y sus
pobladores de adoptar las decisiones que les afecten.

Agosto 1981.

Carlos Amat y Ledn Chavez
Luis Bustamante Belaunde



INTRODUCCION

Hablar sobre regionalizacion es tocar un tema a la par emocio-
nante y controvertido, y en todo caso, de interés permanente.

Si bien este tema estuvo ausente de una manera explicita durante
mucho tiempo en la América Latina post-colonial, el problema de fon-
do existi6 antes. En efecto, el fendmeno empieza con la centraliza-
cion del poder politico, econémico y de decision, y con los intentos de
autonomia de las “regiones” en los distintos niveles (es decir, con sus
esfuerzos descentralizadores).

Con todas las restricciones y debilidades que traen consigo las
comparaciones entre los paises industrializados y los paises en desa-
rrollo, me permito hacer una referencia. En la Francia de los reyes,
donde todo gird alrededor de la corte de Versalles y el vecino Paris, se
sientan las bases de una estructura territorial altamente desigual en fun-
cion de la centralizacion politica, econémica y administrativa en la
capital. La existencia actual en Alemania de toda una gama de centros
industriales y comerciales de peso semejante es el reflejo de su estruc-
tura politica al inicio de la industrializacion. En efecto, sélo a princi-
pios del siglo XIX se forma la Confederacion Germanica, una asocia-
cion politica muy laxa.

Los esfuerzos considerables del sistema de  planificacion  fran-
cés en la época del Presidente De Gaulle y los resultados parcialmente
satisfactorios  muestran cuan  dificil es la  descentralizaciéon wuna vez
cimentada la estructura inicial.

Los procesos histéricos de casi todos los paises latinoamerica-
nos parten desde la Colonia del mismo esquema concentrador de los
niveles politico y econdémico. Las tendencias posteriores fueron muy
similares en todo el continente. Las perspectivas son alarmantes ¢ ini-
maginables. ;Como se maneja una ciudad como México que tendra



treinta millones de habitantes a fines del siglo? ;Coémo se consiguen los
recursos para satisfacer las necesidades eclementales de doce millones de
limefios si ya hoy -con menos de la mitad- ningin tipo de servicio es
suficiente?

Las soluciones son sumamente dificiles por varias razones:

- La integracion del territorio mediante la  infraestructura de
transporte es contraproducente, por lo menos a mediano plazo.
Las regiones atrasadas entran en una competencia desigual con la
capital dotada de financiamiento, industria 'y recursos  humanos
calificados. Se producen flujos de ingresos que perjudican a las
regiones.

En la pugna por recursos escasos, los grupos de la ciudad (aso-
ciaciones empresariales, sindicatos, pobladores organizados)
tienen mas experiencia y mas cercania a los polos de decision.
Apaciguar a aquéllos es mas coémodo que jugarse activamente
por el desarrollo de las provincias.

- Corregir el conjunto de atrasos en todos los niveles (infraes-
tructura,  estructura  productiva, condiciones de recreo, etc.) |y
en todas las regiones por igual requeriria un vuelco completo de
la orientacion de los esfuerzos, tanto estatales como privados.

- Por ultimo, un factor sicoléogicamente comprensible, pero suma-
mente grave: Si descentralizar significa entregar algo del propio
poder, jquién lo hace voluntariamente?

Aln cuando las perspectivas son poco halagadoras, los intentos
cuentan. La Fundacion Friedrich Ebert, de 1la Republica rederal de
Alemania ha .dado una alta prioridad a esta problemética en sus progra-
mas de cooperacion técnica en América Latina, y especificamente en
el Perd. Entre un primer Seminario Internacional sobre el tema “Pla-
nificacion Regional 'y Urbana en América Latina”, organizado por
ILPES/ILDIS en abril de 1972 en Vifia del Mar, y el Seminario Nacional
“Problematica  Regional del Pert”, organizado por ORDEAREQUIPA
y la Fundacion en octubre de 1980 en Arequipa, hay una larga cadena
de eventos, proyectos de asesoramiento e investigaciones auspiciadas.

El presente libro recoge algunas ponencias de especial interés del
altimo  seminario mencionado, asi c¢omo del Seminario solre “Estra-
tegias de Desarrollo Regional”, realizado en marzo de 1979 en Lima
En ambos casos, la Universidad del Pacifico mostré su gran eficiencia y

10



su capacidad de convocatoria. De ahi se derivd que los dos eventos reu-
nieran (segin mi conocimiento, por primera vez en el Peri) a los mas
importantes  cientificos, politicos y técnicos conocedores de la  proble-
matica regional desde los distintos angulos (el geografico, el historico,
el institucional, el econdémico y el geopolitico).

El presente libro, realizado por la iniciativa y el esfuerzo del Cen-
tro de Investigacion de la Universidad del Pacifico, cubre estos distin-
tos enfoques del mismo problema. Seria innecesario entrar en detalles
sobre los puntos de vista presentados por los autores en los respectivos
articulos. A todos ellos, como al autor de esta nota, los une el esfuerzo
de estudiar el problema y de presentar soluciones que deben llegar mas
alld de una mera regionalizacién territorial o administrativa. Nos referi-
mos al refuerzo de la autonomia de las unidades inferiores al nivel na-
cional. Si en ellas se logra una participacion justa de todos los estratos
poblacionales existentes en la toma de decisiones, la descentralizacion
serda un vehiculo muy concreto para profundizar y para llenar con mas
vida dos objetivos centrales: la democracia y la cohesion de la socie-
dad peruana.

Diciembre, 1980

Dr. Heinrich Sassenfeld,
Representante de la
Fundacion Friedrich Ebert
en el Peri



DIAGNOSTICO

EL DESARROLLO DESIGUAL
DE LAS REGIONES DEL PERU

Carlos Amat y Ledn
Colaboracion: Ana Maria Tenenbaum
Asistentes:  Edith Alcorta - Juan Ramirez

INTRODUCCION

Este documento se propone ofrecer al lector, de manera simple y
objetiva, un conjunto de caracteristicas sociales 'y econdmicas  que
muestren el desarrollo desigual de las regiones comprendidas en el es-
pacio nacional y las diferentes oportunidades de bienestar que tiene la
poblacién peruana en los distintos centros poblados.

Pondremos especial énfasis en mostrar la polarizacion entre Lima
Metropolitana 'y el resto del pais. La concentracion de los recursos y
las posibilidades de progreso en la capital tienen como contrapartida la
marginalidad y la pobreza de las provincias.

Estos hechos, cuyas magnitudes se precisan en graficos y cuadros,
son el resultado 16gico del modelo de desarrollo aplicado actualmente
en el Peru.

En primer lugar, ordenaremos a la poblacion de acuerdo con el
lugar de residencia, con los departamentos y con el tamafio de los cen-
tros poblados. Mediremos también la distancia de su nivel de vida en
relacion con el de Lima Metropolitana.

En segundo lugar, mostramos las diferentes magnitudes con las
que funciona el aparato productivo y también la distribucion porcen-
tual entre las distintas regiones.

En tercer lugar, describiremos la evolucion de la  concentracion
de la poblacion y las proyecciones de su crecimiento en 1990 en los
centros poblados clasificados de acuerdo con el nimero de habitantes.

Finalmente, quisiéramos sefialar que s6lo presentamos los aspec-
tos mas criticos de las desigualdades regionales con el fin de que los
participantes cuenten con un diagndstico primario y puedan llegar a
adquirir conceptos y elementos de juicio comunes minimos.
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Por lo tanto, este documento es un instrumento de trabajo para
motivar la discusion de las causas que origina esta realidad y también
para inducir a los participantes de este seminario a buscar y a plantear
las soluciones para transformarla.

I. LOS NIVELES DE VIDA

El bienestar es la satisfaccion que experimentan las personas co-
mo resultado de su participacion en las actividades sociales realizadas en
el hogar, en el centro de trabajo y en el ambito comunal a través de las
cuales ejercitan y virtualizan sus capacidades humanas y desarrollan su
personalidad.

Para la realizacion efectiva de estas actividades, las familias requie-
ren de un conjunto de bienes y servicios cuya utilizacion les permite
satisfacer sus necesidades. La mayor o menor disponibilidad de estos
bienes y servicios determinard el nivel de vida que alcance el individuo y
su comunidad.

El ejercicio libre y seguro de todas estas actividades es condicion
esencial para que este individuo y su comunidad puedan percibir y sen-
tir el logro de mayores niveles de vida.

El grafico No. 1 muestra un ordenamiento de los departamentos
de acuerdo con un indice del nivel de vida. Este permite apreciar la
diferencia relativa de cada departamento respecto del de Lima.

Este indice se construyé mediante la suma de los indices de ocho
indicadores, cada uno de los cuales refleja a su vez la distancia entre ca-
da departamento respecto de Lima en cada uno de los aspectos medi-
dos. Los numeros absolutos de los indicadores escogidos se presentan
en el Cuadro No. 1. Ellos son:

Los ingresos promedio (sueldos y salarios);

La esperanza de vida,

— Latasa de mortalidad infantil;

— La proporcion de viviendas sin conexion de agua potable;

El porcentaje de la poblacion econdémicamente activa en la agri-
cultura; y

— Latasa de desocupacion.

A todos ellos se les asigné igual ponderacion.
Para facilitar la lectura y la interpretacion del grafico No. 1, es-
cogimos a Lima como referencia y le sefialamos el nivel de 0.0. De esta



manera el nimero de veces que el nivel de vida de cada departamento
estd por debajo' del de Lima podra identificarse sin dificultad en la li-
nea vertical inferior. Por ejemplo, los residentes del departamento de
Apurimac tienen un nivel de vida de 3.6 veces menor que el de Lima.

Podemos observar claramente la polarizacién de los departamen-
tos de la Sierra Sur, donde reside principalmente la mancha india (Apu-
rimac, Ayacucho, Huancavelica).) Un poco mejor, Cuzco, Puno, Caja-
marca y Huanuco, conforman el area mas deprimida y pobre del Pert.
Los estudios macro-regionales coinciden con esta conclusion que se
refuerza también con los estudios de casos concretos.

En el segundo grupo de marginacién y pobreza (aunque en menor
grado que los anteriores) estarian Amazonas, Ancash, San Martin, Piu-
ra, Pasco, Madre de Dios y Junin. Ellos tienen un nivel de desarrollo
ligeramente superior.

El grupo medio-bajo estaria conformado por Loreto, La Libertad,
Lambayeque, Moquegua y Tumbes;, y el grupo medio-alto comprende-
ria los departamentos de Arequipa, Ica y Tacna.

De esta descripcion (que es bastante amplia) se deducen conclu-
siones bastante obvias. Pero lo mas criticable es que este grado de agre-
gacién y especificacion de la naturaleza del problema en cada departa-
mento no permite explorar y disefiar el contenido de las acciones que
deberan acometerse y mucho menos asignar y desembolsar recursos.
Todos sabemos la gran heterogeneidad que existe dentro de cada depar-
tamento. Los departamentos como unidad de analisis, no son ni operati-
vos ni utiles para disefiar politicas.

Las afirmaciones anteriores son obvias para todos y constituyen
un tema de discusidn muy antiguo;, sin embargo, toda la estadistica esta
categorizada y procesada en estos términos. A pesar de que existe la
informacién basica, la mayor parte no se ha procesado en un nivel pro-
vincial. Ello haria posible ordenar la realidad espacial y social del pais
en regiones mas homogéneas, lo que permitiria, a su vez, construir la
escala de los niveles de desarrollo regional con mayor realismo y preci-
sion.

A manera de ejemplo, ofrecemos el grafico No. 2 en el cual se
presenta una diferenciacion del espacio nacional mediante la agrupa-
cion de las provincias que tienen rangos similares en la tasa de mortali-
dad infantil.

Quisiéramos subrayar que este indicador, a nuestro juicio, es un
excelente “proxy” para rastrear el comportamiento de otro conjunto
de indicadores econdémicos y sociales, tales como los de educacién, sa-
lud, vivienda, nutricidn, ingreso, gasto ptblico, inversiones, etc.



GRAFICA N? 1
INDICE DE NIVELES DE VIDA :
POSICION RELATIVA DE LOS DEPARTAMENTOS RESPECTO AL DE

LIMA SEGUN NIVELES DE VIDA
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CUADRO No. 1

NIVELES DE VIDA: INDICADORES CRITICOS POR DEPARTAMENTOS

Ingresos (*) Salud (**) ]i?;l;f)' \éla‘(’ir;'
Departamentos
1 2 3 4 5 6 7 8

Amazonas 4000 310 52 141 30 92 77 1.2
Ancash 3800 460 51 146 36 90 50 5.1
Apurimac 3700 170 45 199 61 95 78 1.8
Arequipa 4000 410 56 119 15 59 29 6.8
Ayacucho 3700 190 45 197 56 92 73 22
Caja marca 3800 220 50 155 42 93 76 1.9
Cuzco 3200 200 43 218 48 83 62 37
Huancavelica 3700 530 42 227 56 95 70 27
Huéanuco 3800 300 48 170 42 90 71 21
Ica 3600 370 56 98 9 63 32 6.0
Junin 3500 370 51 153 24 76 46 4.8
La Libertad 3600 390 54 113 23 74 43 57
Lambayeque 3300 360 53 119 18 68 35 6.5
Lima/Callao 4100 560 58 72 5 29 6 8.6
Loreto 3600 420 53 131 21 86 48 49
Madre de Dios 3500 350 50 149 20 88 54 2.7
Moquegua 4100 740 51 130 19 71 39 4.7
Pasco 3900 740 49 168 31 83 48 58
Piura 3700 360 48 151 31 79 50 59
Puno 3400 210 45 196 45 94 66 31
San Martin 3800 400 54 126 21 91 68 21
Tacna 4200 480 54 111 14 42 27 4.4
Tumbes 4100 370 55 107 13 80 39 53

1 Sueldos (soles/mes) percibidos mensualmente por empleados mayores de 15 afios de la Republica

(1972).
2 Salarios (soles/semana) percibidos semanalmente por obreros mayores de 6 afios de la Republica
(1972).

3 Esperanza de Vida (afios), 1967-1968.

4 Tasa de Mortalidad Infantil (0/00), 1967-1968.

| Tasa de Analfabetos (porcentajes) de la poblacion mayor de diez afios de la Republica (1972).

o Proporeion de viviendas sin conexion de agua potable (porcentajes), en 1972,

7 Porcentaje de la PEA en Agricultura en 1972 (***).

t Tasa de desocupacion (porcentajes) (*) de la poblacion mayor de 15 afios de la Republica (1972).

FUENTES:

(*)  ONEC: "Peru, Caracteristicas Educativas y Econdémicas de la Poblacion” (Boletin Especial No. 4).

(**) INE: "La Mortalidad en las Provincias del Pert” (Boletin de Analisis Demografico No. 18).

(A AA) INE: "La Mortalidad en los Primeros Afios de Vida, 1967-1968” (Boletin de Analisis Demografico
No. 17).

Elaboracion - S.T.E.ER. - CIUP
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GRAFICO N2 2

PERU: MORTALIDAD INFANTIL POR _PROVINCIAS (1967 — 1968)
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La tasa de mortalizad infantil aglutina con bastante efectividad
las areas con similar nivel de desarrollo. Nuevamente la Sierra es el drea
mas deprimida (y particularmente la Sierra Sur). :

1.1 Indicadores de Niveles de Vida segun Grados de Urbanizacion

Creemos que es mucho mas importante y util ordenar la informa-
cién de la realidad peruana en funciéon del grado de urbanizaciéon de los
centros poblados donde residen las personas estudiadas. El proceso so-
cial mas importante experimentado actualmente por la sociedad perua-
na es la migracion hacia los grandes centros urbanos, principalmente ha-
cia aquellos ubicados en la Costa.

Lima Metropolitana es el receptor mas importante. El 48 por
ciento de los migrantes se dirigen a esta ciudad.

Por otro lado, la dinamica del proceso economico, particularmen-
te la asignacion de los recursos nacionales (divisas, crédito, gasto publi-
co, inversiones, etc.), también se centra en esta direccion, lo cual trae
como consecuencia natural la intensificacion de los movimientos de
poblacion en este sentido.

La conclusion mas importante que se deduce del grafico No. 3 es
que la diferencia entre los ingresos reales de una familia de Lima y los
de las de otras dreas de residencia en el pais se debe principalmente a
las desigualdades del acceso a los servicios urbanos (agua, desagiie,
electricidad, educacién) y al equipamiento del hogar. En consecuencia,
uno de los principales factores que explicaria la corriente migratoria a
Lima seria la voluntad de mejorar los niveles de vida en términos de
acceso a estos servicios. En el nivel nutricional hay una ligera diferencia
entre un lugar y otro. Sin embargo, esto no quiere decir que en algunos
grupos de las poblaciones de Lima y otras ciudades no existan situacio-
nes de critica desnutricion. La solucion de éstas implica diseniar proyec-
tos muy concretos que beneficien directamente a los grupos mas depri-
midos que no tienen posibilidad inmediata de resolverlas por su propio
esfuerzo. '

Otras conclusion importante que puede sacarse de este grafico es
que si queremos disefiar una estrategia rapida y eficaz para mejorar los
niveles de vida y las desigualdades que existen entre las regiones, debe-
mos programar con prioridad proyectos y programas que tiendan a pro-
porcionar a la poblacién los servicios basicos que se han sefialado. Evi-
dentemente, el efecto politico que tendran estos proyectos sera suma-
mente positivo en la medida en que solucionen necesidades expresadas
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a través de muchas formas por las poblaciones y las provincias del pais.
El indicador mas dramatico es el proceso migratorio.

El indice de transporte muestra que las familias de Lima se ven
obligadas a gastar en este servicio cuatro veces mas que los residentes
de las otras ciudades y cinco veces mas que los que viven en el drea ru-
ral. Para poder llegar a los centros de trabajo, los que residen en Lima
tienen que sustraer del 7 por ciento al 10 por ciento de sus ingresos.
Este es un costo que impone la ciudad. Asimismo, podriamos cuantifi-
car todos aquellos gastos extras que las familias de Lima estan obliga-
das a realizar para poder subsistir en esta ciudad, y que no realizarian
si residieran en otras ciudades o en otros centros poblados del pals.
Este es el caso, por ejemplo, de los mayores gastos en arrendamiento
por el mismo tipo de casa; de los gastos adicionales en equipos para ase-
gurar las casas y evitar robos; de los mayores gastos para mantener la
buena salud debido a la mayor diversidad de enfermedades y la mayor
frecuencia de las mismas en las grandes urbes; de los mayores gastos
para disfrutar de areas verdes, sol y aire puro, de las mayores exigencias
en el gasto de ropa, de movilidad extra y de otros articulos decorativos
que el ritual social de la ciudad impone a las familias.

Por otro lado, también deberemos construir algunos indices y
ponderar la importancia de muchas actividades y oportunidades que se
obtienen en Lima y que no existen en los otros lugares del pars. Proba-
blemente un migrante percibe que Lima ofrece diversidad de ocupacio-
nes y mayor certidumbre de que sus hijos van a obtener mayores opor-
tunidades de ascenso social. Pero nos intriga saber cuantos migrantes
logran en la préctica alcanzar estas oportunidades. A manera de hipote-
sis podriamos decir que el drama del migrante es que sus ilusiones no
se cristalizan. Pero lo que tienen y lo que les ofrecen Lima y algunas
otras ciudades es mucho mejor que el futuro que les espera si regresa-
ran a su pueblo.

La explicacién anterior es precisamente la gran conclusion del
grafico No. 3. En relacion con las oportunidades de acceso a los servi-
cios mas esenciales, hay una diferencia abismal entre Lima y algunas
ciudades, donde reside el 31 por ciento de las familias y los centros po-
blados y el drea rural, donde reside el 55 por ciento de las familias del
pais.

Se vive mal en Lima y se vive mal en el drea rural. La congestion
y la psicosis de Lima no constituyen un ideal de desarrollo, pero tam-
poco lo es el aislamiento y la vida tan precaria que ofrece el area rural.
Ambas condiciones son dos caras del mismo proceso histérico de acu-
mulacién. Son el resultado de la manera como creci¢ la economia del
pais en los ultimos cuatrocientos afos. Tenemos que concentrar a la po-
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CUADRO No. 2-A

NIVELES DE INGRESO REAL:
PROPORCION DE FAMILIAS QUE NO SATISFACEN
LAS NECESIDADES BASICAS EN CADA AREA DE RESIDENCIA
INDICES DE PROPORCIONES DE FAMILIAS QUE NO SATISFACEN
LAS NECESIDADES BASICAS EN LOS LUGARES DE RESIDENCIA
CON RESPECTO A LIMA METROPOLITANA

Gasto Promedio

Areas/Regiones Viviendas que no tienen familiar en trans-
porte
1 2 3 4 5 6 7 8
LIMA METROPOLITANA 259 100.0 39.4 100 16.6 100.0 610 1,605
Grandes Ciudades
Costa Norte 55.5 214 54.9 139 25.3 152 296 779
Costa Centro 26.0 100 41.3 105 19.1 115 106 279
Costa Sur 39.9 154 45.1 114 20.6 124 259 682
Selva Baja 63.5 245 70.2 178 24.6 148 384 1,011
Sierra Centro 47.9 185 63.7 162 26.9 162 164 432
Sierra Sur 41.1 159 60.3 183 24.8 149 446 1,174
Centros Poblados
Costa Norte 66.8 258 75.9 193 28.4 171 198 521
Costa Centro 60.2 232 71.0 180 25.5 154 253 666
Costa Sur 55.9 216 65.5 166 28.4 171 165 434
Selva Alta 79.2 306 86.9 221 43.4 261 289 761
Selva Baja 83.8 324 94.1 239 38.2 230 184 484
Sierra Norte 84.7 327 88.0 223 46.8 282 89 234
Sierra Centro 66.4 256 81.3 206 40.5 244 122 321
Sierra Sur 90.9 351 93.3 237 50.2 302 31 89
Area Rural
Costa Norte 85.4 330 89.3 227 46.1 278 123 324
Costa Centro 67.3 260 78.6 199 30.9 186 249 655
Costa Sur 78.5 303 82.9 210 37.1 225 117 308
Selva Alta 93.1 359 94.7 240 61.2 369 214 563
Selva Baja 93.9 363 98.8 251 53.7 323 146 384
Sierra Norte 96.9 374 97.1 246 68.4 412 46 121
Sierra Centro 94.4 364 95.9 243 65.5 395 102 268
Sierra Sur 96.0 371 96.6 245 67.0 404 38 100
TOTAL PERU 67.9 262 74.7 190 42.0 253 _ ——

Alumbrado eléctrico (proporcién).

Alumbrado eléctrico (indice). -
Agua potable por red de tuberia interna (proporcion).
Agua potable por red de tuberia interna (indice).
Artefactos del Hogar (proporcion).

Artefactos del Hogar (indice).

Soles/mes.

Indice.

[=-IEN B N BN 2 S

FUENTE: Amat y Ledn Ch., Carlos & Ledn H., Héctor; “‘Distribucién del Ingreso Familiar en el Peru'’; Lima,
1980.
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CUADRO No. 2-B

NIVELES DE INGRESO REAL:
PROPORCION DE FAMILIAS QUE NO SATISFACEN
LAS NECESIDADES BASICAS EN CADA AREA DE RESIDENCIA
INDICES DE PROPORCIONES DE FAMILIAS QUE NO SATISFACEN
LAS NECESIDADES BASICAS EN LOS LUGARES DE RESIDENCIA
CON RESPECTO A LIMA METROPOLITANA

Ingestion de

Areas/Regiones Poblacion de individuos de: Sub-emplec
calorias
1 2 3 4 5 6 7 8
LIMA METROPOLITANA 47.9 100 27.3 100 46.7 100 23.7 100
Grandes Ciudades
Costa Norte 61.1 128 32.6 119 42.8 92 44.6 186
Costa Centro 62.4 130 26.2 96 25.0 54 23.6 121
Costa Sur 50.6 106 31.9 117 48.3 103 28.0 118
Selva Baja 61.1 128 29.7 109 65.2 140 35.3 149
Sierra Centro 40.9 85 42.4 155 25.8 55 43.7 184
Sierra Sur 50.9 106 29.7 109 78.8 169 39.0 160
Centros Poblados
Costa Norte 68.4 143 31.8 117 42.3 91 55.6 235
Costa Centro 66.2 138 31.7 116 30.8 66 33.4 141
Costa Sur 63.6 133 39.3 144 58.5 125 31.4 132
Selva Alta 62.2 130 21.4 78 62.3 133 33.3 141
Selva Baja 84.0 175 46.9 172 81.8 175 54.1 228
Sierra Norte 64.4 134 60.2 111 60.0 128 79.1 234
Sierra Centro 635.0 132 36.4 135 46.1 99 69.0 291
Sierra Sur 82.4 172 37.1 136 68.7 147 86.7 366
Area Rural
Costa Norte 183 47.9 176 54.5 117 60.0 253
Costa Centro 168 54.5 126 44.0 94 60.6 256
Costa Sur 164 %9.6 144 82:3 112 35.5 150
Selva Alta 176 39.8 146 11.6 89 82.6 319
Selva Baja 193 56.6 207 72.6 155 77.6 327
Sierra Norte 185 11.1 162 49.2 105 88.5 373
Sierra Centro 175 47.4 174 60.6 130 72.2 305
Sierra Sur 190 51.0 187 56.2 120 87.7 370
I'OTAL PERU 65.7 137 38.8 142 52.3 112 61.1 258

I Mas de 15 afos de edad s educacion primaria completa (proporcion).
Mas de 15 anos de edad sin educacion primaria completa (indice).
De 5 a 14 anos de edad sin algun nivel de educacion primaria (proporcion).
I De 5a 14 ahos de edad sin algin nivel de educacion primaria (indice).
% Proporcion.
a Indice.
I'tabajadores ocupados que perciben menos del salario minimo (proporcion).
7 Trabajadores ocupados que perciben menor del salario minimo (indice).

| tIIENTE: Amat y Leon Ch., Carlos & Leon H., Héctor; “*Distribucion del Ingreso Familiar en el Peru'™;
Lima, 1980.
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CUADRO No. 3

NIVELES DE VIDA DE LAS FAMILIAS:
INDICADORES SEGUN LUGARES DE RESIDENCIA

(1972)
Centros Area TOTAL
INDICADORES Lima Ciudades Poblados Rural PERU
1 VIVIENDA (*)
Proporcion de Viviendas:
1.1 Sin agua potable 33 29 43 86 56
1.2 Sin electricidad 27 32 44 90 56
2. EDUCACION (**)
Proporcidn de Individuos:
2.1 Jefes de hogar sin primaria
completa 22 35 46 72 49
2.2 Cényuges sin primaria corm-
pleta 47 60 68 87 69
2.3 Hijos de 7 a 17 afios que no
asisten al colegio 6 8 11 25 15
3. NUTRICION
3.1 Proporcion de nifios malnu-
tridos 19 34 41 60 42
3.2 Proporcion de familias mal-
nutridas (calorias) 39 56 49 54 52
4. MORTALIDAD (***)
4.1 Tasa de mortalidad infantil
(porcentaje) 46 8.8 14.6 158 1.6
5. ESPERANZA DE VIDA(***)
5.1 Esperanza de vida en afios 64 58 51 50 55

NOTA:
Ejemplo ilustrativo: la columna de Lima (item 1.1) indica que el 33 por
ciento del total de viviendas de esta ciudad no tiene agua potable.

FUENTES:

(*) INE: “Censo de Poblacion y Vivienda", Lima, INE: 1972.

(**) Amat y Leodn, Carlos; Curonisy, Dante; Lanao, Iris; Leén, Héctor, “Es-
tudio sobre Niveles de Vida por Regiones y Grupos Ocupacionales”,
Lima, Direccion de Investigaciones D.G.A.F., Datos de la ENCA.

(***) ONEC: “Perspectivas de Crecimiento de la Poblacion del Perd”; Boletin
de Analisis Demogréfico No. 16.
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blacion en varias ciudades y por lo menos orientar la migracion de la
nueva poblacion hacia cincuenta o cien centros poblados. Esto supone
cambiar la estrategia de inversion e industrializacion, y sobre todo, el
planteamiento de una movilizacion masiva de los recursos humanos 'y
fisicos que existen en el pafs.

1.2 La Tasa de Analfabetismo

En el grafico No. 4, podemos observar la diferencia entre la tasa
de analfabetismo del area rural y la del area urbana. Por otro lado, po-
demos  comprobar  también una  evidentemente  mayor  discriminacion
de la mujer respecto del hombre en este sentido. Sin embargo, debemos
notar que las mujeres del 4rea urbana tienen una menor proporcion de
analfabetismo que los hombres del area rural.

Otro hecho interesante que se deduce de este grafico es la dismi-
nuciéon de la tasa de analfabetismo cuanto mas joven es la poblacion.
Esta tendencia es similar en todas las dareas y sexos. Esto significa en-
tonces que las nuevas generaciones encuentran mayores posibilidades
de instruccidon y es una prueba del esfuerzo que han realizado los ulti-
mos gobiernos para ampliar la cobertura de los servicios de educacion.
Sin embargo, no podemos decir nada sobre la calidad y relevancia de
la instruccion obtenida.

1L NIVELES DE INGRESO FAMILIAR SEGUN EL GRADO DE
URBANIZACION EN EL PERU

En el grifico No. 5, mostramos los niveles de ingreso que obtie-
nen en promedio las familias residentes en las diferentes areas, regiones
y zonas de residencia del Per, durante el periodo comprendido entre
agosto de 1971 y agosto de 1972. De su observacion podemos concluir
lo siguiente:

1. El ingreso promedio mensual de las familias del Perd es de 4,500
soles. Sin embargo, es importante considerar la gran heteroge-
neidad de los niveles de ingreso de las familias del pais. Por lo
tanto, el conocimiento del ingreso promedio de una familia perua-
na no nos da una percepcion suficiente de nuestra realidad. Asi,
si deseamos tener un conocimiento cabal de la realidad socio-
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econdmica del pais, serd importante entonces conocer la distri-
bucion del ingreso segin los diferentes grupos de poblacion y se-
gun las regiones del pais.

2. Hay wuna clara vinculacion entre los mayores niveles de ingreso
familiar y el mayor grado de urbanizacion. Las familias que re-
siden en Lima Metropolitana tienen en promedio un ingreso de
9,800 soles al mes.

3. El grupo que recibe un menor ingreso promedio es el que reside
en el area rural, con 2,200 soles mensuales.

4. La trayectoria del migrante en el pais sigue precisamente el pro-
ceso de urbanizacion que se da actualmente en el Peru. Esta mi-
gracion puede explicarse por la bulsqueda sistematica de mayores
ingresos 'y mejores niveles de vida por las familias. Ello explica
la trayectoria del migrante: del area rural a los centros poblados,
a las grandes ciudades y finalmente, a Lima Metropolitana. Esta
es el area de mayor atraccion.

En 1972, el 45 por ciento de la poblacion de Lima era migrante.
Las consecuencias de este movimiento migratorio constituyen un
costo elevado para el desarrollo del resto del pais. En efecto, se
obliga a asignar recursos cada vez mas costosos para Lima con el
fin de poder proporcionar servicios de educacion, salud y acondi-
cionamiento urbano a la nueva poblacion que se viene asentando.

5. Debemos aclarar que aqui indicamos-solamente los niveles de in-
greso promedio que existen en cada una de las areas de residencia
del pais y excluimos el costo que le supone a una familia vivir
en cada una de estas arcas. Indudablemente, vivir en Lima Metro-
politana cuesta mucho mas que vivir en la zona rural. En esta ciu-
dad, con el objeto de generar su ingreso, los miembros de una fa-
milia tienen que tomar dos o tres conexiones para transportarse
al lugar de su trabajo, cosa que no sucede en el resto del pais.
Ademas, el costo de alquileres y, en general, los mayores precios
que se pagan en Lima se deben al continuo crecimiento de la po-
blacion que compite todos los dias por obtener los bienes y servi-
cios basicos. Cada vez hay mas poblacion que presiona por casas,
areas verdes, alimentos, transporte, etc.

6. Tampoco indicamos algunos beneficios y costos que no tienen
precio de mercado, pero que definitivamente explican gran parte
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del nivel de vida de una poblacion. Hay mayores oportunidades
en Lima  Metropolitana  para  progresar  profesionalmente,  por
ejemplo. Pero también la contaminacion ambiental, la aglomera-
cién, la criminalidad, las distancias, la falta de sol y dareas verdes,
etc., son costos que no existen en otras ciudades y que represen-
tan un ingreso real o mejores niveles de vida respecto de Lima.

Del grafico No. 5 deducimos las siguientes conclusiones:

1.

En Lima Metropolitana reside el 20 por ciento de las familias y

sin embargo, éstas captan el 44 por «ciento del ingreso familiar
total del pais.

2. El hecho anterior implica lo siguiente:

a) Casi la mitad de la capacidad de compra del pais se concen-
tra en Lima.

b) Al ser tan preponderante el mercado limefio, la formacion de
los precios esta determinada por las caracteristicas de la de-
manda de Lima. Esto significa que los gustos y las preferen-
cias, los habitos de consumo y la distribucion del ingreso de
Lima gravitan en la estructuracion tanto del intersecto como
de la pendiente de la curva de la demanda del Perd. En resu-
men, el 20 por ciento de la poblacion del Perd impone la for-
macion de los precios en todo el pais.

¢) Por lo tanto, no debe extrafiar que el 64 por ciento de la in-
dustria esté instalado en Lima. Asimismo, la expansion indus-
trial se orienta precisamente a este mercado.

d) En la evaluacion de los beneficios y los costos de los proyec-
tos de inversion se utilizan principalmente los precios presen-
tes y futuros del mercado. Nuevamente, podemos observar
como el mercado de Lima determina la viabilidad financiera
de los proyectos y de los programas de inversion que se iden-
tifican y se priorizar! en funcion de los precios de mercado,
mientras que la justificacion surge de las necesidades de la po-
blacion que reside fuera de Lima.

3. La mayor parte de las familias del pais (el 55 por ciento) reside en
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el area rural. Sin embargo, estas familias solo obtienen el 27 por
ciento del ingreso. Evidentemente, esta poblacion no tiene capa-
cidad de compra. En consecuencia, la produccion y la inversion
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GRAFICO N2 5
INGRESO FAMILIAR

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL NUMEROQ DE FAMILIAS POR ESTRATOS DE INGRESO MENSUAL  SEGUN
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no estan orientadas hacia este mercado porque simplemente no
resultan rentables, ya que no hay compradores efectivos.

Al comparar la dindmica econémica de Lima Metropolitana con
la del area rural, podemos comprender mejor la continua polarizacion

entre Lima y el resto del pais en lo referente a las oportunidades de
obtener mejores niveles de vida.

III. EL GASTO FAMILIAR

Las familias obtienen el conjunto de bienes y servicios necesarios
para el desenvolvimiento de su vida familiar, laboral y social de wvarias
fuentes:

1. El ingreso familiar, cuya fuente es el trabajo de algunos miembros
de la familia, la propiedad de capital, las transferencias y el auto-
consumo.

2. Las empresas, que proporcionan un conjunto de bienes y servicios
llamado “condiciones de trabajo’’.

3. El Gobierno Central, los municipios y otras instituciones publicas,
que proporcionan también otro conjunto de Dbienes y servicios,
principalmente de uso colectivo.

Los grupos de gasto mostrados en el grafico No. 6 son los que sa-
tisfacen las necesidades de la vivienda familiar. Es decir, s6lo compren-
den una parte del universo de bienes y servicios utilizados por los miem-
bros de las familias.

Para determinar los niveles de vida y las desigualdades del ingreso
real de los grupos sociales y las regiones del pais, habria que conocer
ademas, las condiciones de trabajo que ofrecen las empresas y el grado
de acceso efectivo que tienen los peruanos a los servicios que ofrece el
Estado.

El grafico No. 6 confirma la teoria. Los grupos de ingresos mas
altos destinan una proporcion menor de su gasto total a la adquisicon
de alimentos y bebidas. Cuanto mas pobre sea la poblacion, los alimen-
tos y bebidas tienen mayor importancia relativa. En Lima, el 38 por
ciento del presupuesto familiar corresponde a este rubro. En el area ru-
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ral, el 63 por ciento. Por otro lado, la proporcion del gasto en vivienda
(alquileres) y en transporte (pasajes) tiene relacion con el grado de urba-
nizacion. En Lima es mayor que en el area rural. Esta es une compro-
bacion que refuerza nuestro cuestionamiento de las comparaciones ex-
clusivamente monetarias. En efecto, el tener mas soles en Lima no im-
plica necesariamente un mejor nivel de vida.

En las grandes metropolis, una parte importantes de las horas de
trabajo tiene que ser destinada a financiar el costo de ir al trabajo y los
sobre-costos de la aglomeracion y el hacinamiento. Esto se refleja en los
mayores gastos hechos con el objeto de evitar robos, mantenerse en
buen estado de salud y tener acceso a las areas verdes. Asimismo, se re-
flejan en la construccion de casas de mayor valor que garanticen intimi-
dad, ventilacion y proteccion de las otras personas. La proteccion del
clima no es tan importante en Lima ni, en general, en el resto del Peru.
Los materiales de construccion de la zona y los disefios tradicionales de
vivienda son suficientemente adecuados para cumplir esta funcion.

Conviene incluir aqui también a los sobre-gastos de la indumenta-
ria 'y el mobiliario. Todo ello depende, evidentemente, del ritual social
en el que uno esté envuelto.

Lo que queremos subrayar es el hecho de que se podria “vivir me-
jor” si adecuaramos nuestros patrones de consumo a formas de vida mas
sobrias e imaginativas, sin tener que sacrificar necesariamente el buen
gusto.

Con los actuales recursos, es posible ofrecer mejores condiciones
de vida a mas peruanos, si estos recursos se orientan a producir el con-
junto de Dbienes y servicios indispensables para la satisfaccion de las
necesidades mas elementales de toda la poblacion. Y se podria hacer
mucho mas aun si el aparato productivo se organiza con mas eficiencia.

Cuando sefialamos que habria que vivir con mas sobreidad, nos
referimos al grupo de familias que dan cuenta de la mayor parte del
gasto y del consumo del pais. Este es el 10 por ciento superior de la es-
cala de ingresos y el que reside principalmente en Lima y en algunas ciu-
dades (los graficos Nos. 7y 8 son la mejor evidencia).

Es en Lima donde circulan dos tercios del parque automotriz y
donde existen las facilidades de todos los servicios publicos. Es en esta
ciudad, en consecuencia, donde se utiliza la mayor proporcion de los
bienes importados. Los dodlares que se obtienen mediante la venta del
cobre y la anchoveta son acaparados por los consumidores de Lima,
mas precisamente, por las familias de mas altos ingresos. Conviene re-
cordar que el cobre, los otros minerales, el petroleo y el pescado fueron
nacionalizados porque legalmente son de propiedad de TODOS los pe-
ruanos.
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BRAFICA N2 6
_GASTO FAMILIAR :

COMPOSICION PORCENTUAL DEL GASTO FAMILIAR
POR AREAS DE RESIDENCIA

1972
100 - oTROS
SALUD
EDUCACION
90 | MOBILIARIO Y EQUIPO
RECREACION
TRANSPORTE
8o |
INDUMENTARIA
7o
VIVIENDA
60 | .
63 %
58%
80 |
o,
49% ALIMENTOS Y
40 _ BEBIDAS
38%
30 |
20
1o ]
4
LiIMA GRANDE®  CENTROS AREAS

METROP, CNIDADES POBLADOS RURALES

GASTO FAMILIAR

PROMEDIO/ANO $/93,000 S/ 36,000 S/ 48,000 8/.27,000

FUENTE: ESTRUCTURA DEL GASTO FAMILIAR : CARLOS AMAT Y LEON y DANTE CURONISY.
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SGRAFCOS N8 7

T C.SACION PORCENTUAL EN EL CONSUMO DE ALGUNOS BIENES Y SERVICIOS IMPORTANTES,

FOR I.AS FAMILIAS JEFES DE LIMA METROPOLITANA RESPECTO AL TOTAL NACIONAL
1972

ITEMS DISTRIBUCION PORCENTUAL
. RESTO DEL
LitAA oh 1S TOTAL
% % %
o GASTO EN ELECTRICIDAD, TELEFONO Y
BAJA FOLICIA 7c 30 100
o PARGUE AUTOMOTRIZ, AUTOMOVILES Y
VERKULOS COMERCIALES (&) 61/ 39 100
o GASTO EN COMBUSTIBLE 59 41 10C
o GASTO EN LECHE EVAPORADAY MANTE
QUILLA 57 43 100
o GASTO EN PRODUCTOS DERIVADOS DEL
TRIGO 34 66 100
o BASTC EN ARROZ 27 73 100

(#) Datos de |97 7.
FUENTE: Amat y Ledn Carlos y Dante Curonisy. Estructurg del Gasto Familiar, Lima,
Eiagboracion: STSER-CIUP.




GRAFICA N2 &
GASTO FAMILIAR :

COMPOSICION PORCENTUAL DEL GASTO FAMILIAR
POR AREAS DE RESIDENCIA
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FUENTE: ESTRUCTURA DEL GASTU FAMILIAR : CARLOS AMAT Y LEON y DANTE CURONISY.
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GRAFICO N% 7
PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL CONSUMO DE ALGUNOS BIENES Y SERVICIOS IMPORTANTES,

FOR LAS FAMILIAS JEFES DE LIMA METROPOLITANA RESPECTO AL TOTAL NACIONAL
1972

ITEMS DISTRIBUCION PORCENTUAL
RESTO DEL
LIMA PAIS TOTAL
% % %
o GASTU EN ELECTRICIDAD, TELEFONO Y
BAJA POLICIA 70 30 100
o PARQUE AUTOMOTRIZ, AUTOMOVILES ¥
VEHICULOS COMERCIALES (#) 61 39 100
o GASTO EN COMBUSTIBLE 59 4! 106
o GASTO EN LECHE EVAPORADAY MANTE
QUILLA 57 43 100
o GASTO EN PRODUCTOS DERIVADOS DEL
TRIGO 34 66 100
o GASTC EN ARROZ 27 73 100

(#) Datos de 137 7.
FUENTE: Amat y Ledn Carlos y Dante Curonisy. Estructura del Gasto Familigr, Lima,
Elaboracicn: STSER - CIUP.
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GRAFICO N° 8
DIVISAS .

DISTRIBUCION DE LA UTILIZACION DE DIVISAS SEGUN LUGARES
DE RESIDENCIA Y ESTRATOS DE INGRESO

LUGARES DE RESIDENCIA ESTRATOS DE INGRESO
TOTAL DE TOTAL DE
i AMA/UAS DOLARES UTILIZADOS FAM,’O 14§ DOLARES %TILIZADOS
(] 2 0

LIMA
ESTRATO
SUPERIOR

RESTO DEL 90 %

PERU 80 %
ESTRATO

60 % INFERIOR

46 %

FUENTE: Amat y Ledn, Carlos y Walter Peche. Balance Social de Divisas. Lima, DIAF-MEF, 9.
Elaboracidn : STSER - CIUP.



IV. EL APARATO PRODUCTIVO

En Lima esta el 44 por ciento de la capacidad de compra del
pais y el 70 por ciento del mercado de los bienes manufacturados, co-
mo los de consumo durable (automoviles, regrigeradoras, etc.). Aqui
esta el mercado interno del Pertl.

Este es el resultado de la idea que gobierna el funcionamiento del
sistema econdémico del Peri desde la irrupcion en este territorio de los
centros de poder mundial. La construccion de la infraestructura urbana
e institucional en Lima era la condicion necesaria para asegurar ¢l con-
trol de los recursos del interior y su comercializacion hacia la metropo-
li. Este proceso, acumulado en el tiempo, acelerd las diferencias en las
oportunidades y las ventajas comparativas entre Lima y provincias.

La idea que norma el comportamiento de los grupos de poder es
el de obtener el maximo Dbienestar, expresado en prestigio social y po-
der. Esto implica consumir mas como consumidores y  obtener mas
ganancias como empresarios. Para asegurar y legitimar estos beneficios
tienen que tener bajo su comando los instrumentos del poder. Esto es,
el control de las empresas (especialmente las exportadoras) el control de
los bancos, el control de la opinion publica (a través de los periddicos y
la television), el control de la Fuerza Armada y el control del Estado.

La concentracion del poder en un reducido nimero de personas
y el ideal, la razén de su comportamiento son la raiz del problema que
se manifiesta en todos los graficos y cuadros de este trabajo.

El sector industrial - particularmente la manufactura- estd loca-
lizado en Lima.

Los organismos maximos del gobierno, de la gran empresa y de
las instituciones financieras estan en Lima.

Los servicios de salud y de educacion, y los eventos culturales es-
tan en Lima.

Los servicios y la infraestructura urbana de agua y desagie, elec-
tricidad y teléfonos se encuentran con mayor facilidad en Lima.

si se quiere vivir mejor y progresar, hay que ir a Lima.
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GRAFICO N2 9
APARATO PRODUCTIVO

CONCENTRACION PORCENTUAL EN LIMA METROPOLITANA
DEL VALOR BRUTO DE PRODUCCION 'Y
DE_OCUPACION (SECTOR INDUSTRIAL)
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FUENTE : INP , PLAR DE MEDIANO PLAZO. ﬂlﬂ_AQTERIZACION DE LA PROBLEMATICA Y PROYECCIONES 1978 - 1982,

LIMA, JULIO DE 1978.
ELABORACION :  STSER - CIUP.
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CUADRO No. 4

CONCENTRACION PORCENTUAL DE LAS VARIABLES ECONOMICAS
EN LIMA METROPOLITANA Y EL RESTO DEL PAIS

ANOS 1965-1975
(Sector Industrial)

1965 1975
Unidad de Lima Resto Lima Resto
VARIABLES Medida Metrop. Pais TOTAL Metrop. Pais TOTAL
ESTABLECIMIENTOS Numero 70 30 100 71 29 100
VALOR BRUTO DE PRODUCCION ~ ————--—— 64 36 100 70 31 100
VALOR AGREGADO  ——————— 66 34 100 70 30 100
OCUPACION Trabajadores 73 27 100 74 26 1¢0

FUENTE: INP: “Plan de Mediano Plazo.
ma, julio de 1978.

Caracterizacion de la Problematica y Proyecciones 1978-1982"". Li-
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CUADRO No. 5

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA SUPERFICIE CULTIVADA
DE LA MANO DE OBRA Y DEL VALOR BRUTO DE PRODUCCION
POR REGIONES DE ANALISIS: 1975
(Sector Agropecuario)

Superficie Mano Valor Briito
REGIONES DE ANALISIS Cultivada(*) de Obra de Produccié:
PIURA 8 8 6
CAJAMARCA 9 12 7
JAEN — BAGUA 8 6 4
TRUJILLO 8 4 8
LIMA 7 - 6 14
HUANCAYO 9 9 10
ICA 5 3 6
CUZCO 5 11 5
PUNO 5 10 5
OTROS (**) 36 31 35
TOTAL RELATIVO 100 100 100
ABSOLUTO(Miles de Has.) 2,476 1,612 78,277

(*)  No incluye superficie de pastos.
(**) Otros: Chiclayo, La Merced, Tarapoto, Huaraz, Huanuco, Arequipa,
Quillabamba, Iquitos.

FUENTE: INP: “Plan Nacional de Desarrollo a Largo Plazo, 1978-1990. Estu-

dio de Base. Area Tematica: Organizacion del Territorio. Recursos Na-
turales y Medio Ambiente’’. Lima, diciembre de 1978.
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CUADRO No. 6

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA MANO DE OBRA
Y DEL VALOR BRUTO DE PRODUCCION
SEGUN REGIONES DE ANALISIS:

ANO 1974
(Sector Minero-Metalurgico)

Valor Bruto de

REGIONES DE ANALISIS Mano de Obra
Produccién

TRUJILLO 4 3
LIMA 12 8
ICA 13 12
HUANCAYO 18 17
HUANUCO 33 28
AREQUIPA 6 4
TACNA 6 24
OTROS 8 4
TOTAL 100 100

FUENTE: INP: “Plan Nacional de Desarrollo a Largo Plazo 1978-1990. Estu-
dios de Base. Area Tematica: Organizacion del Territorio. Recursos Na-
turales y Medio Ambiente’’. Lima, diciembre de 1978.
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GRAFICO N¢ 10
GOBIERNO CENTRAL :

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL PRESUPUESTO DEL GOBIERNO CENTRAL ENTRE LIMA Y EL RESTO DEL PAIS
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FUENTE :  {) DIRECTION GENERAL DE CONTRIFUCIONES / MEF
2] MEFC. EL PRESUPUESTO BIENAL (975 - 1976 (CONFERENCM UICTADA EN EL CAEM, MAYO !975.)
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V.LA INVERSION PUBLICA

La presion de la poblacion marginada de Lima Metropllitana, que
tiene una mayor conciencia y una mayor organizaciéon politicas que
otras poblaciones, obliga a los goberantes a prestarles mejor atencion y
a atender sus pedidos con preferencia a los del resto del pais. Por otro
lado, Lima sigue creciendo. Cada afio hay en esta ciudad una poblacion
adicional similar a la de Chiclayo.

Se necesita, en consecuencia, ampliar los servicios de agua, elec-
tricidad y transporte, y contar con mas doélares para comprar la maqui-
naria y la consultoria necesarias para realizar estas obras y para comprar
los insumos y equipos con los que funciona la industria manufacturera
nacional. Son necesarios mas doélares (por lo menos al ritmo con el que
crece la poblacién urbana). Hay que exportar mas y esto implica tam-
bién invertir en nuevos proyectos: en la gran mineria, en la pesca, en el
petréleo, etc.

En el grafico No. 12 hemos localizado los quince proyectos de
mayor significacion en la cartera del sector publico. Todos ellos repre-
sentan el 37 por ciento del financiamiento comprometido para el perio-
do 1978-1982.

La primera impresién recibida es que todos ellos estan fuera de
Lima. Sin embargo, es la poblacion de Lima la que al final de cuentas
sera la beneficiada. En efecto, es en esta ciudad donde esta la mayor
proporciéon del consumo de combustibles, electricidad, papel periddico,
pescado, leche, aceite, etc. Asimismo, es en Lima donde se utiliza la ma-
yor parte de los doélares generados por la exportacion. En consecuencia,
la metrépoli extiende sus brazos sobre todo el territorio para captar los
recursos en funcion de sus necesidades futuras.

De esta conclusion no se deduce que todos estos proyectos no
deban llevarse a cabo. Lo que queremos sefialar es que el hecho de estar
localizados fuera de Lima no implica que se tenga una politica efectiva
tic regionalizacién. Evidentemente, la construccion y la operacion de
los mismos son factores que impulsan la demanda regional. Estos pro-
yectos proporcionan empleo, pagan planillas y activan el comercio y la
industria artesanal local.

Sin embargo, las preguntas centrales del problema son las siguien-
tes:

1 ;Si la poblacién - objetivo de la cartera de proyectos del Sector
Publico- fuera la constituida por los grupos mas deprimidos (es
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decir, la poblacion de la Sierra Rural), por qué se utilizd una parte
de estos recursos en otro tipo de proyectos’

2. ;Por qué no se surpimi6 alguno de los complejos pesqueros y no
se postergd el Proyecto de Majes para la década de los afios no-
venta?

3. ;Por qué no se fue mas estricto en exigir una mayor eficiencia del

manejo de los proyectos para evitar la escalada de sus costos que
alcanzaron tasas muy superiores a las de la inflaciéon internacio-
nal, de tal manera que se pudieran liberar recursos para atender
los proyectos orientados a la Sierra Rural”

4. ;Por qué no se movilizd y organizé a la poblacion rural y a los
pueblos jovenes de Tryjillo, Chimbéte, Arequipa y Lima para
ejecutar proyectos masivos de construccion rural 'y de servicios
urbanos?

5. ;Por qué no se escogiod esta estrategia para aumentar la produc-
ciébn agropecuaria’ ;No hubiera sido igualmente importante con-
centrar esfuerzos en la organizacion de los wvalles para aumentar
la productividad de las 2°900,000 hectareas que se cultivan en la
actualidad y especialmente para mejorar la eficiencia de los siste-
mas de riego del millon de hectareas actualmente en uso?

Las regiones deberan movilizar todos sus recursos internos - tanto
humanos como materiales - con el objeto de organizar un conjunto de
empresas que se apoyen mutuamente para prodeir los bienes basicos
que satisfagan las necesidades de alimentos, vivienda, mobiliario, recrea-
cién, etc., y para emplear a la poblacion de la region. Esto no se contra-
dice con las exigencias que tiene el pais de establecer una gran industria
que produzca los bienes estratégicos, los bienes de capital y los insumos
sobre los cuales se sustenta la produccion de los bienes finales necesa-
rios parq/él bienestar del pueblo. Tampoco se opone a ello la instalacion
de una industria especializada de exportacion para obtener dolares y
reemplazar en importancia relativa al cobre y a la harina de pescado co-
mo generadores de divisas. Necesitamos divisas para importar los bienes
de capital (y otros bienes), pues simplemente no podremos producirlos
en el futuro cercano. La tecnologia cambia dramaticamente todos los
afios y algunas de las innovaciones ofrecen bienes y servicios de gran uti-
lidad para mejorar mas rapidamente los niveles de vida de toda la pobla-
ciéon. Es potestad nuestra escoger lo que mas nos conviene de lo que
ofrece el mercado internacional.
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GRAFICA N% iI
INVERSION :

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA INVERSION PUBLICA POR
SECTORES Y POR TIPO DE INVERSION:
1978 - 1990
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PLANTA

NEGRO DE HUMO
IRRIGAGION

CHIRA - PIURA
COMPLEJO PESQUER@
DE PAITA

BAYOVAR

QAUNEOLTNADAUN =

IRRIGACION
TINAJONES

PAPEL
PERIODICGO

COMPLEJO PESQUERC SAMANCD
SIDERPERU

REFINERIA LA PAMPILLA

HIDROELECTRICA MANTARC T

COMPL EJO PESQUERQ

LA PUNTILLA

GRAFICO N2 |2
LOCALIZACION DE LOS PRINCIPALES PROYECTOS DE [NVERSION PUBLICA COMPROMETIDA
PERIQDO 1978 - /980

PROYECTOS - [978 - 1982 oGSTo MiLL.
PLANTA NEGRCO DE HUMO 2
IRRIGACION CHIRA - PIURA 206
COMFLEJO PESQUERO DE PAITA 13
BAYOVAR 304
DLEOCDUCTO NOR- PERUANO 254
IRRIGACION TINAJONES 132
PAPEL PERIDDICO 96 IRRIGACION
COMPLEJO PESQUERO SAMANCO i MAJES SIGUAS
SIDERPERU /,693
REFINERIA LA PAMPILLA 2
CENTRAL HICROELECTRICA MANTARO I 138 CERRO VERDE
COMPLEJD PESQNJERD LA PUNTILLA 4
IRRIGACION MAJES — SIGUAS 336
CERRO vERUE 252 REFINERIA 1LO O
REFINERIA DE iLO _ 104
TOTAL 3,586
PORCENTAJE DEL TOTAL NACIONAL 37%

COSTA

SIERRA SELVA

FUENTE:INP, PLAN MEDIANG PLAZO I978 - 1982 /PROGRAMA DE INVERSION PUBLICA /LIMA; ENERD 1979.

ELABORACION: STSER -CIUP.
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CUADRO No. 7

DISTRIBUCION REGIONAL DE LOS PROYECTOS PUBLICOS PRODUCTIVOS
COMPROMETIDOS POR SECTORES PRODUCTIVOS

(1978-1982)
Agricultura Industria Pesqueria I;’;inte;liarg Hidrocarburos TOTAL
REGIONES o o v etae o
No. /o No. /o No. c)/o No. /o No. /o No. c)/o
PIURA 1 2.5 — - 1 2.5 - - 3 7.5 5 12.5
CHICLAYO 1 2.5 1 2.5 — —— — —— - —_ 2 5
JAEN-BAGUA 2 5 - - — - - — — e 2 5
TRUJILLO — - 9 22.5 1 2.5 — —- — — 10 25
TARAPOTO 1 2.5 — - — e - - — —— 1 2.5
LIMA — —— 1 2.5 — —— 1 2.5 1 2.5 3 7.5
Ica - - — — 1 2.5 — —— — — 1 2.5
HUANUCO — —— — —— - —— 1 2.5 — — 1 2.5
LA MERCED — - 1 2.5 — — - — — —— 1 2.5
HUANCAYO — —— — — — — 3 7.5 — —— 3 7.5
AREQUIPA 3 7.5 1 2.5 — — — 2.5 — - 5 12.5
TACNA 1 2.5 — — 1 2.5 — — — — 2 5
IQUITOS 1 2.5 - — 1 2.5 — —— 1 2.5 3 7.5
PUCALLPA — —— — — — — — —— 1 2.5 1 2.5
TOTAL 10 25 13 32.5 5 12.5 6 15 6 15 40 100.0

FUENTE: INP: “Programa de Inversiones Publicas para el Periodo 1977-1990"'; Lima, julio de 1978.



CUADRO No. 7-A
DESCRIPCION DE LOS PRINCIPALES PROYECTOS(*)

PERIODO 1978-1982

1. SECTOR AGRICULTURA

El 25 por ciento de la inversion publica se concentra en este sector. Una
gran proporcién de dicho porcentaje se concentra en la ampliaciéon de la  fronte-
ra agricola. Tres son los grandes proyectos de irrigacion:

a) Chira—Piura:
Mejoramiento de riego en 115,000 Has.
Ampliacién de la frontera agricola en 35,000 Has.
Asentamiento de 15,000 familias.
Aumento de la produccién agricola en 800,000 Tons.

b) Tinajones (I Etapa):
Regularizacion del riego de 70,000 Has.

¢) Majes Siguas:
Incorporacion de 60,000 Has. a la produccién agricola.
Produccién de energia eléctrica a 620,000 Kw.
Instalacién de industrias de insumos y de transformacion de produc-
tos del agro para el consumo final.
En plena produccién, el proyecto integral permitira sostener a una

poblacion  de  doscientas mil personas que tendran todos los  servicios
vecinales.

(*) Esta informacién se extrajo del documento: MEF, “Fecha Probable de En-
trada en Operacion de los Principales Proyectos de Inversiéon Publica (Cos-

tos de Inversion y  Efectos  Econdémicos)”.  Lima, Direcciéon  General de
Asuntos  Econémicos —  Direccién  de  Analisis de  Inversiones; Abril de
1978.

2. SECTOR PESQUERIA

Solo el 2 por ciento de la iversion publica se dedica a la construccion de
complejos pesqueros.
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a) Complejo Pesquero de Paita:
Terminal pesquero para procesar 60,000 Tons. al afio de pescado
fresco  (consumo  interno); planta  industrial ~PEPESCA  para
congelado de 48,000 Tons. al aflo (mercado externo).
Planta industrial CHALLPESA para el congelado de 100,000 Tons. al
afio de merluza y otras especies marinas (consumo interno).

b) Complejo Pesquero La Puntilla:
Construccion de un puerto pesquero y de instalaciones industriales de
conservacion y procesamiento.
Produccién de 75,000 Tons. al afio de pescado fresco y de 24,000
Tons. al afio de conservas.
Produccién de 960,000 cajas al afio de conservas de diversas especies.

¢) Complejo Pesquero Samanco:
Puerto pesquero con capacidad de desembarque de 65,000 Tons.
Terminal pesquero con capacidad de recepeién de 24,000 Tons. al ©
afio.

3. SECTOR INDUSTRIA

El 4 por ciento de la inversion publica se destina para aumentar la capacidad

productiva de este sector.

a) Papel periodico:
Capacidad de produccion de 110,000 Tons. de papel periédico, median-
te la utilizacién del bagazo de la cafia de azucar como nsumo.
Generacion de empleo: 356 puestos directos y 1,200 indirectos.

b) Ampliacién integral de SiderPert:
Sin informacion.

4. SECTOR MINERIA
EL 10 por ciento de la inversién publica se dedica a este sector.

a) Cerro Verde (II Etapa):
El objetivo es producir 52,000 Tons. anuales de Blister.
La vida util del Proyecto es de quince afios.
Empleo directo: 2,353 personas.

enlatado

y
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b) Refineria de Ilo (I Etapa):
Objetivo: Producir 150,000 Tons. anuales de cobre electrolitico con
una pureza de 99.9 por ciento.
La vida util del proyecto es de veinte afios.
Empleo directo 426 personas.

c) Bayovar:
Planta de Fertilizantes, Refineria de Petréleo.

5. SECTOR HIDROCARBUROS

El 7 por ciento de la inversion publica se dedica a aumentar la produceion

de este sector. Entre los principales proyectos tenemos:

a) Oleoducto Nor-Peruano:
En su primera etapa esta en condiciones de transportar 200,000 barri-
les diarios de petroleo.
Cuando el mimero de estaciones de bombeo pase de seis a diez, la capa-
cidad de transporte serd de 500,000 barriles diarios.
Surecorrido es de 852.4 Kms. con tuberia de 24 x 36 pulgadas de dia-
metro.

b) Negro de Humo (II Etapa):
Incrementar la produccion de la Planta de Negro de Humo en 7,300

Tons al afio y elevarla a 15,000 Tons. al afio.

¢) Ampliacion de la Refineria La Pampilla:
— Sin informacién.

De estos proyectos el mas costoso es el Oleoducto Nor-Peruano.

6. SECTOR ENERGIA

Del total de la inversién publica, el 18 por ciento se destina a este sector.

a) Hidroeléctrica del Mantaro I:
— Se divide en dos etapas.
— Se busca ampliar la potencia instalada (en la primera etapa) de 342 Mw.
a 798 Mw.
En total, el proyecto dara empleo directo a 350 personas.

48



7. SECTOR TRANSPORTES

En este sector se concentra el 11 por ciento de la inversién publica compro-
metida.

a) Carretera Oroya-Husnuco:
— Su costo es de 11,226 millones de soles.

b) Carretera Olmos-Corral Quemado:

Construccion  y  mejoramiento  de una carretera de 192 Kms. de  longi-
tud que une la localidad de “El Cruce”, en el Km. 856 de la Carrete-
ra Panamericana Norte, y el Puente “24 de Julio”, sobre el Rio Mara-
fion, en el sector denominado “Corral Quemado™.

Su costo es de 12,800 millones de soles.

DISTRIBUCION POR TIPO DE INVERSION

Del total de la inversiéon publica, el 52 por ciento se dirige a los sectores pro-
ductivos: Agricultura, Mineria, Hidrocarburos, Industria, Pesqueria, Alimenta-
cién y Turismo.

El 30 por ciento se dirige a ampliar la infraestructura econdmica: Electrici-
dad, Transportes, Comunicaciones.

El resto de la inversion publica se .dirige hacia sectores de infraestructura so-
cial (12 por ciento): Vivienda, Educacion, Seguro Social del Perd y Salud; y hacia
eservicios (6 por ciento): ODECOB y ORDEZA.
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GRAFICA N213

CAPACIDAD INSTALADA EN LAS CENTRALES ELECTRICAS : 1974

MAXIMA DEMANDA DE ELECTRICIDAD : 1990
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SRAFICA N2 I4
FINANCIAMIENTO REGIONAL :

PORCENTAJE DE LA DISTRIBUCION DE LOS DEPOSITOS Y

COLOCACIONES POR CIUDADES Y EL RESTO DEL PAIS

o pe—
| [P

2% U CHICLAY O ” 2%
1% 1QuiTOS 2%

1% PIURA 1%

18 % OTROS 13 %

CIUDADES

NOTA: LOS PORCENTAJES DE LAS CIUDADES ESTAN EN RELACION AL TOTAL DE LA
REPUBLICA .

FUENTE : SUPERINTENDENCIA DE BANCA Y SEQURO.
BOLETIN ESTADISTICO.
MARZO, 1978.
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CUADRO No. 8

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS DEPOSITOS

Y COLOCACIONES POR CIUDADES
(Marzo 1978)

CIUDADES DEPOSITOS COLOCACIONES
Total Ahorros

Lima Metropolitana 72.9 60.1 76.2
Chimbote 0.9 1.4 0.4
Arequipa 2.7 2.6 1.0
Cuzco 0.8 0.8 0.9
Huancayo 0.8 - 1.0 0.7
Trujillo 1.6 0.1 3.0
Chiclayo 1.6 1.3 1.5
Iquitos 1.3 0.9 1.7
Piura 1.1 0.7 1.2
SUB-TOTAL 83.7 68.8 86.7
RESTO DEL PAIS 16.3 31.2 13.3
TOTAL RELATIVO 100.0 100.0 100.0
TOTAL ABSOLUTO (en

millones de soles) S/.118,866’ $/.23,807’ $/.91,347

NOTA: Los porcentajes de las ciudades estan en relacién con el total

de la Republica.

FUENTE: Superintendencia de Banca y Seguros, ‘‘Boletin Estadis-

tico” (Lima, marzo de 1978).

ELABORACION: S.T.S.E.R./CIUP
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VI. LA POBLACION

El crecimiento de la poblacion y la migracion interna estd deter-
minando profundos cambios estructurales en la sociedad pervana. El
dinamismo de estos procesos origina graves problemas urbanos en las
ciudades receptoras. La magnitud de las nuevas demandas excede larga-
mente a los recursos asignados para expandir los servicios mas elementa-
les. Asimismo, la complejidad y la rapidez con que se presentan estas
exigencias estin muy por encima de la organizacion, de la funcionalidad
y de la flexibilidad de las instituciones encargadas de solucionar estos
problemas. Y sobre todo, estos problemas han adquirido tales dimensio-
nes que ponen en ridiculo la capacidad de respuesta de los cuadros ge-
renciales instalados en los gobiernos locales. Sin embargo, los problemas
se siguen acumulando. La observacion de los casos de Lima, Chimbote,
Trujillo, Chiclayo, Arequipa y Cuzco es suficiente prueba de la realidad
que comentamos.

En la distribucion de la poblacion del Pert en 1990, por el tama-
fio de los centros poblados, se manifestarda la acentuacion de los proble-
mas que observamos hoy. El Peru tendra en total veintitrés y medio
millones de habitantes. La poblacion se aglutinara ain méas en Lima. Del
23 por ciento en 1972, pasara al 35 por ciento en 1990. La poblacion
rural en cambio, reducird su participacion del 47 por ciento en 1972
al 26 por ciento en 1990.

Es importante sefialar que en 1990 el 46 por ciento de la pobla-
ciéon del Perti residirda en centros urbanos mayores de quinientos mil ha-
bitantes; es decir, en las ciudades de Lima, Trujillo, Arequipa y Chicla-
yo. Estas ciudades son un problema aparte. Hay que conformar gobier-
nos municipales con la organizacion y los cuadros gerenciales compati-
bles con la magnitud y la complejidad del reto que tienen hoy y mas
aun, por el crecimiento que tendran en los proximos diez afios. Los
problemas ya estin en marcha y fuerzan sus propias consecuencias,
las cuales estan a la vista de todos.

Esta, pues, en curso una tendencia de ordenamiento y aglomera-
ciéon de la poblacion en el territorio nacional. Los centros poblados que
tienen una escala mas humana y gobernable de de cien mil a quinien-
tos mil habitantes parecen ser lugares de transito del area rural hacia
las grandes metropolis. De una mala situacion pasan a otra mala situa-
cion. La pregunta pertinente seria entonces: jPor qué migran?

Si queremos lograr mejores niveles de bienestar y una vida mas
humana para la poblacion del Pert, hay que acomodar a la nueva po-
blacion en habitats de tamaifio intermedio. Esto supone generar recur-
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sos adicionales para concentrarlos en la construccion de la infraestruc-
tura urbana y en los servicios sociales, con el fin de facilitar mas inver-
siones y atraer a la poblacion a estos lugares. Hoy, el migrante tiene
muy pocas opciones. El 48 por ciento de ellos decide ir a Lima.

En el Cuadro No. 9 observamos que las grandes tendencias de la
polbacion peruana se orientan hacia la Costa y hacia el Centro. En
1990 seremos un pais mayoritariamente urbano, costefio, en el centro
del pais, principalmente en el area de Lima Metropolitana.

Los cuadros sobre migraciones proporcionan la pruecba de todas
las afirmaciones que hemos sostenido en este trabajo:

— El destino de mayor atraccion para los migrantes es Lima. El 48

por ciento se dirige a esta ciudad.

— El lugar de origen que expulsa la mayor proporcion de migran-
tes es la Sierra. El 43 por ciento de los migrantes salio de esa re-

gion.

El proceso migratorio se aceler¢ en las Gltimas décadas. Este es
un fenémeno general en todas las ciudades.

Si  aceptamos que las causas que explican el proceso migratorio
son comunes para todas las ciudades, el paralelismo indicado pro-
baria que estamos ante un mismo proceso social que afecta por
igual a todo el pais: el abandono provinciano y la orientacion de
los recursos del pais hacia unos pocos centros urbanos.

Los migrantes son cualitativamente diferentes del promedio de la
poblacion de la cual salen. Por lo general, son mas jovenes y tie-
nen un mayor nivel de educacion. No hay mayores diferencias

entre los sexos.
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CUADRO No. 9

DISTRIBUCION DE LAS PRINCIPALES CIUDADES SEGUN EL TAMANO DE LA POBLACION
EN LOS ANOS 1940, 1961 y 1972

{con proyeccion a 1990)

Tamafio del Centro

Poblado - No. de ha- 1940(*) 1961(*) 1972(*) 1990(**)
bitantes
Mas de 1'000,000 Lima Lima Lima
Trujillo
De 500,001 a Lima Arequipa
A1'000,000 £ Chimbste
Chiclayo
Arequipa Cuzco
Trujillo Huancayo
Chiclayo Iquitos
De 100,001 Arequipa Chimbote Piura
A 500,000 Trujillo Piura Pucallpa
Cuzco Ica
Huancayo Tacna
Iquitos Cerro de Pasco
Arequipa Chiclayo Ica Pisco
Trujilio Cuzco Sullana Juliaca
Chiclayo Piura Pucallpa Ayacucho
Cuzco Huancayo Tacna Puno
Iquitos Chimbote Huanuco Cajamarca
De 20,001 Piura Iquitos Ayacucho Jaen
A 100,000 Huancayo Ica Pisco Ilo
Sullana Suliana Puno Tumbes
Ica Pucallpa Cajamarca Huacho
Tacna Huaral
Ayacucho Moquegua
Puno Nazca
Pisco Tarma
Cerro de Pasco Chepén
Talara
Cerro de Pasco Chulucanas Jaén
Ayacucho Chosica San Juan
Cajamarca Chepén Yurimaguas
Pisco Bellavista Catacaos
De 2,001 Puno Tarma Otros
£20,000 Huanuco Nazca
Tacna Tarapoto
Chimbote Barranca
Chosica
Barranca
Nazca

Menos de 2,000 To

NOTA: Se estima que Chiclayo tendra 454,418 habitantes en 1990.

FUENTES:

(*) ONEC, “Boletin de Anilisis Demografico” {Contribucién al Estudio de la Concentracion Urbana en el
Peni: 1940-1972, No. 14).

(**) INP, “'Plan Nacional de Desarrollo a largo plazo: 1978-1990" (Lima, s/f).

ELABORACION: S.T.S.E.R. - CIUP
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CUADRO No. 10
DISTRIBUCION DE LA POBLACION Y EL NUMERO DE LOCALIDADES SEGUN EL TAMANO DE LOS CENTROS POBLADOS
EN LOS ANOS 1940, 1961 Y 1972 (Y CON PROYECCIONES A 1990)

(en miles de habitantes)

Tamafio de los 1940 (*) 1961 (*) 1972 (%) 1990 (**)

Centros Poblados Poblacién Nimero Poblacion Namero Poblacién Nimero Poblacién Numero
(miles de habitantes) Absoluto o/o delocalidades Absoluto o/o delocalidades Absoluto o/o  delocalidades Absoluto o/o delocalidades
Mas de 1’000, - —— - 1'693 17 1 3'158 23 1 8'188 35 1
500, — 1'000 602 10 1 - - —— - - - 2’126 9 4*
100, — 500, —_— — — 262 3 2 1'370 10 8 2'152 9 8
20, — 100, 307 5 9 860 9 23 1'005 7 27 1'853 8 43
2,—-20 763 12 177 1160 12 242 1’666 12 311 3'046 13 —
Menos de 2, 4’537 13 —— 5'933 59 - 6’373 48 —— 6'183 26 ——
Total Relativo 100 100 100 100
Total Absoluto 67209 9908 13’572 23’548

(*) Seestima que para 1990 Chiclayo tendra 454.4 habitantes.

FUENTES:
(*) O.N.E.C., “Boletin de Analisis Demografico” (Contribucién al Estudio de la Concentracién Urbana en el Peria: 1940-1972, No. 14).
(**) LN.P., "‘Plan Nacional de Desarrollo a Largo Plazo, 1978-1990"", Lima, setiembre 1978.

I.N.E., “Proyeccién de Poblacion Total, Urbana y Rural: 1972-2,000", Lima, setiembre 1978.

ELABORADQ:S.T.S.ER. - C.LUP.



CUADRO No. 11-A

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION TOTAL
POR REGIONES GEOGRAFICAS

Afio 1972
Regiones Costa Sierra Selva PERU
NORTE 15 13 4 32
CENTRO 30 15 1 46
SUR 2 16 1 19
ORIENTE 3 3
PERU 47 44 9 100

NOTA: Los porcentajes estan en relacion con el total de la poblacion.

FUENTE: INP, ‘“‘Plan Nacional de Desarrollo a Largo Plazo, 1978-1990"", Lima, s/f.

ELABORACION: 5.T.S.E.R. - CIUP

CUADRO No. 11-B

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION TOTAL
POR REGIONES GEOGRAFICAS

Aiio 1990
Regiones Costa Sierra Selva PERU
NORTE 16 8 6 30
CENTRO 40 11 2 53
SUR 2 12 1 15
ORIENTE 2 2
PERU 58 31 11 100

NOTA: Los porcentajes estan en relacion con el total de la poblacion.

FUENTE: INP, “Plan Nacional de Desarrollo a Largo Plazo, 1978-1990"", Lima, s/f.
ELABORACION: S.T.S.E.R. - CIUP
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mero de Indices — Base: Lima : 100

1TICOS POR DEPARTAMENTOS

Ingresos (*) Salud (**) Educacién (¥) Vivienda(**) Ocupacion Promedio Total
Departamentos

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AMAZONAS 103 181 112 196 600 317 1.283 14 351 2.5
ANCASH 109 122 114 203 720 310 833 59 309 2.1
APURIMAC 111 329 129 276 1,220 328 1,300 21 464 3.6
AREQUIPA 103 137 1c4 165 300 203 483 79 197 0.9
AYACUCHOC 111 295 129 274 1,120 317 1,217 26 436 3.4
CAJAMARCA 109 255 116 215 840 321 1,267 22 393 2.9
CcuzCo 128 280 135 302 960 286 1,033 43 396 3.0
HUANCAVELICA 111 106 138 15 1,120 328 1,167 31 415 3.2
HUANUCO 109 187 121 236 840 310 1,183 24 376 2.8
ICA 114 151 104 136 180 217 533 70 188 0.9
JUNIN 117 151 114 213 480 262 767 56 270 1.7
LA LIBERTAD il4 144 107 157 460 255 717 66 253 1.5
LAMBAYEQUE 124 156 109 165 360 234 583 76 226 1.3
LIMA Y CALLAC 100 100 100 100 100 100 100 100 100 0.0
LORETO 114 133 109 182 420 293 300 57 264 1.6
MADRE DE DIOS 117 160 116 207 400 303 900 31 279 1.8
MOQUEGUA 100 76 114 181 380 245 650 55 225 1.3
PASCC 108 76 118 233 620 286 800 67 288 1.9
PIURA 111 156 121 210 620 272 833 69 299 2.0
PUNO 121 267 129 272 900 324 1,100 36 394 2.9
SAN MARTIN 109 140 107 175 420 314 1,133 24 303 2.0
TACNA 98 116 107 154 280 145 450 51 175 0.8
TUMBES 100 151 105 149 260 276 650 61 219 1.2

1) Sueldos (soles/mes) percibidos mensualmente por empleados mayores de quince afios de ta Republica, 1972
2) Salarios (soles;semana) percibidos semanalmente por obreros mayores de seis afios de la Republica, 1972,
(3) Esperanza de Vida {en afios) - 1967/1968.
(4) Tasa de mortalidad infantil (0/100) - 1967/1968.

(5) Tasa de analfabetos (porcentaje) de la poblacién mayor de diez aftos de la Republica, 1972.
6) Proporcién de viviendas sin conexién de agua potable (porcentaje), 1972,

) Porcentaje de la PEA en Agricultura (***) (porcentaje), 1972.

(8) Tasa de Desocupacion (*) (porcentaje) de la poblacién mayor de quince afios de la Republica, 1972.
) L1-2-.

(
7

9

.. —8/8

(10) Numeros indices.

FUENTES:

] ONEC, "Peru: Caracteristicas Educativas y Econdmicas de la Poblacion’ (Boletin Especial No. 4).

**) INE. "La Mortalidad en las provincias del Peri"” (Boletin de Analisis Demografico No. 18).
“) INE, “La Mortalidad en los primeros afios de vida, 1967-1968" (Boletin de Analisis Demografico No. 17).



DISTRIBUCION DE LAS PROVINCIAS SEGUN LAS TASAS DE
MORTALIDAD INFANTIL:
NUMERO DE MUERTES POR CADA MIL NACIDOS VIVOS

Provincia

GRUPQ A: Tasa - 60-100

Contralmirante Villar

Talara
Trujillo

Rodriguez de Mendoza

Lima

Ica
Nazca
Arequipa
Callao

GRUPO B: Tasa - 101-140

Zarumilla
Tumbes
Chiclayo
Pacasmayo
Contumaza
San Miguel
Santa Cruz
Cutervo
Bongard
Rioja
Moyobamba
Lamas
Huallaga
Mariscal Céceres
San Martin
Oxapampa
Leoncio Prado
Recuay
Corongo
Santa
Casma
Chancay
Canta
Canete
Maynas
Chincha
Pisco

Palpa
Caraveli
Camand
Islay
Mariscal Nieto
llo

Tacna
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ANEXO
CUADRO No. 1-A

1967-1968*
Poblacién
1972 1980
4328 32
8.4 9.3
65.4 82.6
394.3 570.5
15.8 20.8
2,981.3 4,490.9
150.6 187.5
49.5 124
352.8 510.8
321.2 436.1
2'307 17
10.2 13.6
57.9 75.7
3354 482.3
90.7 102.8
37.8 43.0
51.8 57.5
41.6 472
110.4 122.9
10.4 16.2
10.4 13.8
20.8 26.5
58.4 74.4
26.8 324
36.6 54.3
71.5 96.0
39.8 48.0
59.6 88.4
22.6 24.6
8.7 9.3
208.8 327.2
37.8 49.5
190.1 250.3
13.4 14.8
90.6 108.3
203.5 277.5
98.6 128.9
63.4 92.3
3.0 9.8
23.6 29.2
23.7 29.7
319 38.8
30.5 41.6
25.2 41.3
59.5 1134

Departamento

Tumbes

Piura

La Libertad
Amazonas

Lima

Ica

Ica

Arequipa
Prov.Const.Callao

Tumbes
Tumbes
Lambayeque
La Libertad
Cajamarca
Cajamarca
Cajamarca
Cajamarca
Amazonas
San Martin
San Martin
San Martin
San Martin
San Martin
San Martin
Pasco
Hudnuco
Ancash
Ancash
Ancash
Ancash
Lima

Lima

Lima
Loreto

Ica

Ica

Ica
Arequipa
Arequipa
Arequipa
Moquegua
Moquegua
Tacna



Pravincia 1972
GRUPO C: Tasa - 141-180 3'466
Sullana 145.8
Paita 44.0
Ayabaca 114.5
Morropén 116.0
Piura 283.1
Lambayeque 131.3
Otuzco 74.7
Santiago de Chuco 63.7
Sanchez Carrion 77.1
Bolivar 12.1
Cajabamba 61.3
Chota 129.6
Jaén 94.2
San Ignacio 57.6
Bagua 93.2
Chachapoyas 349
Alto Amazonas 66.1
Loreto 30.7
Requena 38.7
Ucayali 35.9
Coronel Portillo 120.5
Ambo 40.0
Pachitea 38.2
Hudanuco 122.0
Alja 13.6
Huaraz 85.1
Huaylas 38.4
Sihuas 28.4
Pallasca 26.7
Bolognesi 30.6
Cajatambo 28.3
Huarochiri 50.7
Yauyos 35.2
Huancayo 269.9
Concepcidn 54.4
Jauja 98.9
Yauli 54.2
Satipo 37.7
Huamanga 97.2
Abancay 53.9
Castilla 279
Cuzco 1433
Condesuyos 16.7
Tahuamani 5.3
Tambopata 14.8
San Roman 65.8
GRUPQO D: Tasa- 181 y mas 3437
Huancabamba 283.1
Ferrefiafe 479
Pataz 51.1
Cajamarca 207.7
Hualgayoc 62.2
Celendin 64.9
Luya 40.2

Poblacién

1980
26

192.2

124.2
130.4
381.4
170.6
102.2

25

381.4
59.7

2472
70.7
73.6
48.8

Departamento

Piura

Piura

Piura

Piura

Piura
Lambayeque
La Libertad
La Libertad
La Libertad
La Libertad
Cajamarca
Cajamarca
Cajamarca
Cajamarca
Amazonas
Amazonas
Loreto
Loreto
Loreto
Ucayali
Ucayali
Huanuco
Huénuco
Huanuco
Ancash
Ancash
Ancash
Ancash
Ancash
Ancash
Lima

Lima

Lima

Junin
Junin
Junin
Junin
Junin
Ayacucho
Apurimac
Arequipa
Cuzco
Arequipa
Madre de Dios
Madre de Dios
Puno

Piura
Lambayeque
La Libertad
Cajamarca
Cajamarca
Cajamarca
Amazonas
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Provincia

Pasco

Daniel Carrién
Marafiéon
Huamalies
Dos de Mayo
Huari

Carhuaz
Antonio Raimondi
Mariscal Luzurriaga
Yungay
Pomabamba
Junin
Tayacaja
Huancavelica
Acobamba
Angaraes
Castrovirreyna
Caylloma

La Unién
Parinacochas
Lucanas
Victor Fajardo
Cangallo
Huanta

La Mar
Andahuaylas
Aymaraes
Antabamba
Cotabambas
Grau

La Convencion
Calca
Urubamba
Anta

Paruro
Chumbivilcas
Espinar

Canas
Acomayo
Canchis
Quispicanchi
Paucartambo
Manu
Carabaya
Sandia
Huancané
Azangaro
Melgar

Lampa

Puno
Chucuito
Gral. Sanchez Cerro
Tarata

FUENTE:

1972

101.2
35.6
311
48.7
94.7

31.4
18.6
29.3
34.4
24.7
29.5
116.7
84.4
36.9
38.6

Poblacién

178.1
190.2
20.7
171

3

Departamento

Pasco

Pasco
Huanuco
Huénuco
Hudnuco
Ancash
Ancash
Ancash
Ancash
Ancash
Ancash
Junin
Huancavelica
Huancavelica
Huancavelica
Huancavelica
Huancavelica
Arequipa
Arequipa
Ayacucho
Ayacucho
Ayacucho
Ayacucho
Ayacucho
Ayacucho
Apurimac
Apurimac
Apurimac
Apurimac
Apurimac
Cuzco

Cuzco

Cuzco

Cuzco
Cuzco
Cuzco

Cuzco
Cuzco
Cuzco
Cuzco
Cuzco
Cuzco

Madre de Dios
Puno

Puno

Puno

Puno

Puno

Puno

Puno

Puno
Moguegua
Tacna

INE: La Mortalidad en las Provincias del Peri (Boletin de Analisis Demografico No. 18).
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CUADRO Ne. 2

APARATO PRODUCTIVO:
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL
/MANO DE OBRA, VALOR AGREGADO, VALOR BRUTO DE PRODUCCION DESAGREGADO)
POR AREAS URBANAS

(Afio 1974)
AREA URBANA Mano de Valor Valor Bruto Valor Bruto de Produccién
Obra Agregado de Produccién Consumo Intermedio Capital

TALARA 1 2 3 0 7 -
PIURA 1 1 1 1 2 0
TRUJILLO 2 1 1 2 0 1
CASAGRANDE 1 4 3 4 1 3
CHICLAYO 2 3 3 4 0 6
SANA 1 1 1 1 0 -
CHIMBOTE 3 5 4 1 7 13
BARRANCA 1 2 1 1 3 0
LIMA Y CALLAO 81 69 72 79 57 76
SAN LUIS 1 1 1 2 1 0
LA OROYA 1 7 8 0 18 0
PUCALLPA 1 1 1 0 1 1
AREQUIPA 4 3 4 5 3 0
TOTAL RELATIVO 100 100 100 100 100 100
TOTAL ABSOLUTO {en

millones de soles) 222,885 90,368 197,813 109,105 85,407 8,923

-

NOTA: No incluye a la industria pesquera.

FUENTE: INP, ‘“Plan Nacional de Desarrolio a Largo Plazo 1978-1990. Estudio de Base, Area Tematica: Organizacidn del Territorio, Recur-
sos Naturales y Medio Ambiente’”, Lima, diciembre 1978,

ELABORACION: S.T.S.E.R. - CIUP



ANEXO

CUADRO No. 3

APARATO PRODUCTIVO:

POTENCIAL INSTALADO EN LAS CENTRALES ELECTRICAS

(Y MAXIMA DEMANDA PARA 1990)
POR DEPARTAMENTOS

Total Potencial Maxima Proporcion potencial

Departamentos Instalado(kw) Demanda(kw) Instalado — Maxima
1974 1990 Demanda

TUMBES 0 0 40
PIURA 2 7 12
LAMBAYEQUE 3 3 46
CAJAMARCA 1 1 20
AMAZONAS 0
LA LIBERTAD 5 6 36
ANCASH 9 7 64
LIMAY CALLAO 32 42 35
ICA 5 4 55
HUANUCO 0
PASCO 6 10 28
JUNIN 5
HUANCAVELICA 16
AYACUCHO 0 1 13
AREQUIPA 3 6 24
MOQUEGUA 5 3 72
TACNA 2 3 30
PUNO 1 2 51
cuzco 2 3 35
APURIMAC 0
MADRE DE DIOS 0 0 27
LORETO 1 2 26
SAN MARTIN 0 0 19
TOTAL RELATIVO 100 100
TOTAL ABSOLUTO 2'233,432 4'888,923

FUENTE:

INP, ‘‘Plan Nacional de Desarrollo de Largo Plazo, 1978-1990"
Estudios de Base. Area Tematica. Organizacion del Territorioc. I¥=
cursos Naturales y Medio Ambiente. Lima, diciembre de 1974

ELABORACION: S.T.E.S.E.R. - CIUP
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CARACZTERISTICAS DE LOS PRINCIPALES PROYECTOS DE INVERSION PUBLICA COMPROMETIDA
PERIODC 1978-1982
(Millones de soles de 1978 — Tipo de cambio : 160 soles por dolar)

Costo Total

Cosea Total(mills. S/.)

Total en mi-

Efecto empleo enla

Proyectos Sectoriales {mill.US$) Moneda Moneda llones soles etapa de operacion Ubicacion
Nacional  Extranjera
SECTOR AGRICULTURA (Irrigaciones)
Chira-Piura 206 33,018 30,906 63,924 1,500 Personas Piura
Tinajones 132 21,100 6,300 27,400 500 Personas Lambayeque, Cajamarca
Majes-Siguas 336 53,752 54,248 108,000 28,000 Personas Arequipa, Cajamarca
SECTOR PESQUERIA
Complejo Pesquero de'Paita 13 1,868 173 2,041 Mano de Obra directa: 793 Piura
Complejo Pesquero La Puntilla 14 1,992 221 2,213 Mano de Obra directa: 2,665 Ica
Complejo Pesquero de Samanco 11 872 908 1,780 - Ancash
SECTOR INDUSTRIA
Papel Periddico 96 4,200 11,229 15,429 Mano de Obra directa: 365 La Libertad
Ampliacion Integral SiderPeru (Etapa I}
(Inversion nueva) 1,695 71,682 199,566 271,248 Mano de Obra directa: 1,500 Chimbote
SECTOR MINERIA
Cerro Verde IT (Fase 1} 252 21,625 18,763 40,388 Mano de Obra directa: 2,353 Arequipa
Refineria de Ilo (Etapa II) 104 6,703 9,992 16,695 Mano de Obra directa: 426 Mogquegua
Baydvar 304 19,800 28,805 48,605 Piura
SECTOR HIDROCARBUROS
Oleoducto Nor Peruano 254 21,886 18,761 40,647 Mano de Obra directa: 419 Loreto y otros
Negro de Humo 2 79 280 359 Mano de Obra directa: 33 Piura
Ampliacién Refineria La Pampilla 29 2,532 2,037 4,569 Mano de Obra directa: 74 Lima
SECTOR ENERGIA o
Mantaro I (Etapa 1) 79 5,243 7,322 12,565 Mano de Obra directa: 200 Huancavelica
Mantaro I {Etapa 2) 59 3,019 6,392 9,411 Mano de Obra directa: 150 Huancavelica

PORCENTAJE DEL TOTAL

665,274 37 v/o

1'806,853 100 v/o

FUENTE:

-——— Plan de Mediano Plazo,1978-1982. Programa de Inversién Pliblica, Lima, enero 1979.
—-- MEF, Direccion de Analisis de Inversiones, Lima abril 1978.
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ANEXO

CUADRO No. 5

POBLACION:

INDICADORES DEMOGRAFICOS DE PROYECCIONES DE LA
POBLACION TOTAL URBANA Y RURAL POR QUINQUENIOS

PROMEDIO DEL PERIODO

INDICADORES DEMOGRAFICOS 1980 -1985 1985—-1990
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
L CRECIMIENTO
Crecimiento Natural Anual (miles) ° 262.2 338.6 185.8 292.2 397.3 187.0
Tasa de Crecimiento Natural (Promedio anual - ~ /o) 28.8 26.0 31.7 28.4 25.7 31.0
II. MORTALIDAD
Defunciones Anuales (miles) 193.4 105.8 87.6 97.5 116.6 78.3
Tasa bruta de mortalidad (Promedio anual - c’/o) 11.6 8.2 14.9 10.3 7.5 13.0
Esperanza de vida al nacer (en afios) o 58.3 61.8 54.8 60.5 63.5 57.5
Tasa de mortalidad infantil (Promedio anual - ~ /o) 95.8 70.2 121.4 82.8 62.2 103.3
III. MIGRACION
Inmigrantes Anuales (miles) ° 151.6 151.6 151.6 156.5 156.5 156.5
Tasa de Inmigracion {Promedio anual - ~/o) 18.8 11.7 25.8 18.0 10.1 259
IV. POBLACION EN MEDIO PERIODO (°/o)
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
0 — 14 anos 42.4 39.4 48.8 41.3 38.5 48.6
15 — 64 arios 54.2 57.5 46.9 55.2 58.4 47.0
65 y mds aflos 3.4 3.1 4.3 3.5 3.1 4.4

FUENTE:

INE, ‘‘Proyecciones de Poblacion Total Urbana y Rural: 1972-2000"

Lima, setiembre de 1978.

ELABORACION: S.E.T.S.ER. - CIUP



REGION Y REGIONALISMO EN EL PERU

Alberto Flores Galindo

El problema regional es uno de los aspectos basicos para la com-
prension de la “realidad peruana”, o por lo menos de la realidad perua-
na a partir de la década de 1920. Durante los aflos veinte -y a pesar
del centralismo generado por el régimen de Leguia - surgen dinamicas
expresiones intelectuales en  provincias, circulos culturales, revistas y
libros, muchos de los cuales provienen del Sur y se inscriben en la co-
rriente  indigenista. La proximidad a los medios rurales y el trasfondo
provinciano tal vez ayuden a entender el persistente “voto en contra”
al centralismo, a la cultura criolla y a Lima. Es asi como se generaliza
una imagen del pais en la que la capital y las provincias se contraponen.
El centralismo -para muchos jovenes intelectuales de entonces—  se
identificaba con la “plutocracia” y de esa manera, como lo planteaba
por ejemplo Manuel Seoane, se argumentaba que “las provincias han
desempefiado un rol proletario frente al orgulloso y necio centralismo
de la capital” (Amauta, No. 9, 1927).

Consciente de estas circunstancias, José Carlos Maridtegui no pu-
do omitir el tratamiento de la cuestion regional en sus “Siete Ensayos”
(Lima, 1928). Si revisamos las resefias y los comentarios motivados por
este  libro, podremos comprobar rapidamente que la atencion de los
criticos se dirigid6 precisamente al sexto ensayo, “Regionalismo y Cen-
tralismo”. Para Raul Porras era indiscutiblemente “uno de los mejores
y mas imparciales" (Mercurio Peruano, 1929) y Victor Andrés Belaun-
de, en las paginas de “La Realidad Nacional” (Lima, 1930), admitid
que en lo sustancial nadie podia discrepar de sus “ponencias basicas”.
;Cuales eran éstas? Sin negar el arraigo del sentimiento regional en las
capas intelectuales de provincias, Mariategui cuestiona la facil identi-
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ficacion entre la actitud regionalista y la posicidon politica progresista,
y muestra que por el contrario, en el pasado los defensores del federa-
lismo en el Peri fueron aquellos terratenientes interesados en preser-
var la autonomia de su poder local. Sobre este aspecto hubiera podido
afiadir muchos ejemplos. A nosotros nos viene a la memoria el caso de
Lizares Quifiones, terrateniente de Azangaro que en 1919  argumentd
la necesidad de la descentralizacion y la' edificacion de un estado fede-
ral inspirado en los principios que supuestamente rigieron al Tahuantin-
suyo, es decir, en la division del territorio nacional en cuatro estados, a
su vez divididos en cuatro departamentos, cada uno de los cuales se di-
vidiria en cuatro provincias y asi sucesivamente. Al igual que los Liza-
res Quifiones, la familia Luna y otros terratenientes de Puno respalda-
ron todo proyecto descentralista. Un Estado fuerte, segin ellos, era
una amenaza para la relativa autarquia de sus haciendas y especialmen-
te para el ejercicio del poder local, sin el cual el gamonalismo estaria
condenado a desaparecer. Aflos antes, en 1894-1895, la revolucién pro-
vinciana que secundd a Piérola y que permitidé el derrocamiento de Ca-
ceres y del militarismo (respaldada por gamonales como los Seminario
de Piura, los Durand de Huanuco o los de Oré de Ica) enarbold también
elementos federalistas en su programa politico. Fueron todos estos an-
tecedentes los que llevaron a Maridtegui a sostener que ‘el federalismo
no aparece en nuestra historia como una reivindicacion popular”’.

La proposicion anterior no significa negar la existencia de un
problema regional, mas bien, como consecuencia del desarrollo desigual
y de las deformaciones de nuestra historia y en su trasfondo estaba la
contraposicion entre lo occidental y lo indigena o entre la Sierra y la
Costa. Si se dejan de lado los reparos que Belainde puso a esta contra-
posicion dualista, ambos autores podian coincidir en considerar que las
regiones no se confundian con los departamentos. Precisamente si exis-
tia un problema regional era, entre otras razones, porque funcionaba
una division administrativa, impuesta por encima de los intereses loca-
les. Una prueba de esto podria encontrarse en las reiteradas modifica-
ciones de la organizacion departamental: cinco departamentos en 1821;
once en 1822; siete en 1825; ocho en 1834; once en 1850; catorce en
1856; trece en 1862; dieciocho en 1876, veintiuno en 1904 (Carlos
Bachmann, citado por Macera). Sin discutir la validez de esta tesis,
aqui se planteaba un tema de investigacion: la distribucion de los crite-
rios que llevaron a la demarcacion de los departamentos durante la
Republica (y anteriormente, durante el Virreynato, a la division por
Intendencias y  Corregimientos). Belaunde, en sus comentarios a los
“Siete Ensayos”, intenté resucitar la logica utilizada por los Borbones
para la formacion de las Intendencias. Recientemente, Pablo Macera ha
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insistido en el tema: “Esas intendencias no fueron inventadas al capri-
cho. Y el Archivo General de Indias guarda numerosos informes sobre
las economias regionales del Peru que podrian explicar muchos proble-
mas de hoy” (véase el Mapa No. 1).

Mariategui no fue mas alla de la negacion. En otras palabras, no
encontramos ninguna propuesta de regionalizaciéon, tal vez para evitar
una excesiva audacia porque reconocia implicitamente toda la comple-
jidad del problema o porque no tenia suficientemente claro lo que era
una region en el Perd. Solo se limitd a sefialar al Sur como el ejemplo
por excelencia de region. Este no fue el derrotero de Victor Andrés
Belaunde, quien mediante la combinacion de criterios econdémicos e
historicos-  acabd  proponiendo  la  conformacion  de  siete  regiones.
Los criterios econdémicos eran consecuencia del producto de exporta-
ciéon dominante en la zona y los criterios histéricos se referian a la anti-
gua division en Intendencias, de manera que no fue una alternativa de-
masiado elaborada. La region del petrdleo estaria compuesta por Piura
y Tumbes; la del azucar, por La Libertad y Lambayeque, Cajamarca y
Amazonas mantenian su autonomia; la vid y el algodon sustentarian
a la region de Lima, la que respetaria los limites de la Intendencia co-
lonial; el cobre articularia a Junin, Cerro de Pasco, Ayacucho y Huanca-
velica; la ganaderia, al Cuzco, Apurimac y Puno, y finalmente, Arequi-
pa, Moquegua y Tacna - quizds por la importancia de Moliendo - reci-
bian el apelativo de region de 'trafico internacional”. La complejidad
del problema queda mostrada si reparamos en la excesiva extension de
la region central, la ubicacion por descarte de la Amazonia, la impreci-
sion manifestada en la demarcacion de Cajamarca y Amazonas y la es-
casa claridad de la separacion entre Arequipa y Puno, o de la unién en-
tre Arequipa y Tacna. Con esto no queremos tanto justificar la pruden-
cia de Mariategui, como insistir en que la definicion de la region no fue
una cuestion facil de resolver en el pais durante esos afios.

Paralelamente, Emilio Romero presentd otra propuesta de regio-
nalizaciéon, mas simple que la de Belainde, como parte de su “Geografia
Econdémica del Perd” (Lima, 1930); Romero sefialaba una dilatada re-
gion de la Costa que comprendia desde Tumbes hasta Nazca, una region
de la Sierra Central, desde Junin hasta Huancavelica; una vasta region
Sur, en la que se incluirian tanto a Ayacucho, como a Puno, a Arequipa
y a Tacna; y finalmente, la llamada regién amazoénica. Sin embargo, Ro-
mero indic6 con prudencia que “mientras no se hagan estudios comple-
tos sobre las regiones peruanas, empleando la técnica y el método regio-
nalista en el levantamiento de las cartas geograficas y el analisis de los
factores culturales, no tenemos a nuestro alcance sino un cuadro provi-
sional de regiones basado en factores econémicos y sociales” (1)
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Ubicado también en una perspectiva histérica y econdmica (co-
mo Romero o Belaunde), pero sin el é4nimo de proponer un nuevo reor-
denamiento del mapa peruano y mas bien con el especifico propdsito
de explicar la fragmentacion espacial del pais, recientemente Rodrigo
Montoya ha elaborado la hipdtesis de los “ejes regionales de produc-
cion”. Se trata en definitiva de circuitos mercantiles estructurados al-
rededor de un producto de exportacion dominante y  condicionados
tanto por la distancia de los enclaves (minas o plantaciones), como de
Lima y los puertos de la Costa (Montoya). Entre 1840 y 1930, el
autor determina nueve ejes regionales que conforme a su  definicion
unirfan  transversalmente a los puertos de Moliendo, Chala, Lomas, Pis-
co, Huarmey, Salaverry, Pimentel y Paita con el interior del pais. En
el caso de Moliendo, por ejemplo, el eje regional agruparia a Arequipa,
Cuzco, Puno, Moquegua, Tacna y Madre de Dios.

Toda la complejidad del problema se volvid mas evidente cuando
a los criterios anteriores se afladieron, desde 1939, los criterios geogra-
ficos y toponimicos propuestos por Javier Pulgar Vidal y su division del
territorio en ocho regiones naturales (Véase el mapa No. III), elaboradas
de acuerdo con la tradicional verticalidad andina. Los criterios de Pul-
gar Vidal fueron utilizados anteriormente por el gedgrafo aleman Cari
Troll (“Las Culturas Superiores Andinas y el Medio Geografico del Pe-
ra”). Ambos autores tuvieron como valioso precedente al "Atlds Geo-
grafico del Pert” (Paris, 1865) de Mariano Felipe Paz Soldan. En ese
libro se elaboré por primera vez en el pais un mapa vertical de las di-
versas ecologias peruanas del nivel del mar a las nieves perpetuas y has-
ta llegar a las llanuras amazoénicas. Este aporte de la geografia no fue
debidamente considerado ni por Mariategui ni por Belaunde.

Al tratar el problema o elaborar sus propuestas, la mayoria de
los autores citados se encontré con un espacio dificil de entender y em-
plazar: la Selva Amazoénica, zona sobre la cual no hubo una consciencia
definida en la generacion de Mariategui. La carencia de una politica pe-
ruana sobre esos territorios persiste en la actualidad.

Regresemos a los “7 Ensayos” Si bien su autor no proponia una
nueva organizacion regional —en todo caso, se limitaba a repetir la clasi-
ca division entre Costa, Sierra y Montafia—, si sostenia la existencia de
un ejemplo nitido de region: el Sur, donde la Costa se reducia hasta ca-
si desaparecer como consecuencia de las escarpadas estribaciones andi-
nas y se originaba un paisaje predominante serrano. “Uno de los hechos
que mas vigorosamente sostienen y amparan esta tesis me parece el he-
cho de que el regionalismo no sea en ninguna parte tan sincera y pro-
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fundamente sentido como en el Sur y, mas precisamente, en los depar-
tamentos del Cuzco, Arequipa, Puno y Apurimac. Estos departamen-
tos constituyen la mas definida y organica de nuestras regiones. Entre
estos departamentos el intercambio y la vinculacidon mantienen viva una
vieja unidad: la heredada de los tiempos de la civilizacion incaica” Al
proponer este ¢jemplo, Mariategui afiadia algunos elementos necesarios
para la comprension de una unidad regional: el pasado comun, la tradi-
cién, la herencia historica y los sentimientos colectivos y rectificaba en
alguna medida sus juicios iniciales sobre el federalismo.

Mariategui no fue el unico ensayista impresionado por el ejemplo
del Sur. Por esos mismos afios, Luis Alberto Sanchez, en un agil articu-
lo titulado “Peru en tres tiempos” (1930), elaboré un esquema, que iba
del presente al pasado, de la evolucion politica surefia: “Cuando Gon-
zales Prada se aparto definitivamente de la Unidon Nacional, en 1902, en
Arequipa se irguié Francisco Gémez de la Torre para indagar las causas
efectivas, a fin de que los radicales arequipefios pudiesen pronunciarse
sobre la actitud del jefe y del partido. Castilla tuvo todo su apoyo en
Arequipa. Salaverry en 1835 era el idolo de los mistianos. En la revolu-
ciéon emancipadora, el Sur se confundid en un solo gesto: el de 1814
Entonces, Cuzco, Puno y Arequipa se alzaron unidos y combatieron du-
rante un afio (..). De Arequipa surgieron los defensores fandticos de
Piérola, revolucionario y clerical también (..)". Desde una Optica dife-
rente, Victor Andrés Belaunde habia llamado la atenciéon sobre el arrai-
go popular de la Confederacion en Arequipa y en el Sur. Aparece asi en
el debate la cuestion del regionalismo junto al problema de la region.

Al llegar a este punto es necesario indicar que el entusiasmo de
Belaunde y Porras por la interpretacion mariateguista del regionalismo
no fue compartido por algunos intelectuales provincianos, como  Luis
E. Valcarcel, para quien no era tan evidente la similitud entre regiona-
lismo y gamonalismo. Valcarcel recurridé igualmente al ejemplo  del
Sur y sostuvo que “el nucleo de departamentos meridionales (Cuzco y
Arequipa a la cabeza) mantuvo siempre definida resistencia al centra-
lismo limefio. Cosa distinta es que la palabra sirviese de sefiuelo en cier-
tas agrupaciones caudillescas; pero no se puede negar que la tendencia
a  federalizarse arranca de  profundas raices populares”  (“Repertorio
Americano”, 1929) . Una critica similar fue hecha por Emilio Romero.
Segin este autor, la peculiaridad del Sur nacia de las luchas federalis-
tas y regionalistas, las que a su vez encontraban sustento en una “per-

sonalidad” regional que se expresaba .. a través de sus manifestacio-
nes religiosas, politicas, artisticas...” (“La Sierra”, 1929). De esta mane-

ra, Romero llamaba la atencion sobre el papel de la cultura en la cohe-
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sion regional. A la postre derivara en una definicion de region, en la
que relegara a los factores geograficos y econdémicos: “La palabra re-
gion ha significado siempre en el Perd una idea y un sentimiento comun
a los pobladores de un area geografica extensa, originados en problemas
de  orden  administrativo, politico y  social semejantes”  (“Geografia
Econdémica del Pert”, Lima, 1930).

A partir de las anotaciones anteriores, en las paginas que siguen
intentaremos  discutir desde una perspectiva  historica los contenidos que
han adquirido en el Peri tanto la regidon como el regionalismo. En
otras palabras, trataremos de saber en qué aspectos ha variado el proble-
ma cincuenta afios después de las reflexiones de Mariategui, ya sea co-
mo consecuencia de los nuevos fendmenos sociales o como producto de
avances en las investigaciones recientes.

I

La mayoria de investigaciones histéricas recientes sobre cuestio-
nes regionales se han referido al Sur Andino (Caravedo, Flores Galin-
do, Rénique, Tamayo Herrera)) A simple vista hay una imagen muy
nitida de esa region que parece nacer espontineamente de la lectura de
las fuentes. Primero, existe un hecho geografico: los desiertos, las difi-
cultades que una escarpada costa impone al trafico maritimo, la confi-
guracion intrincada de los Andes. Todas estas circunstancias distinguen
el paisaje del Sur de otros ambitos del territorio peruano. Sobre este
escenario se levanta un pasado histérico que, por lo menos desde los
tiempos coloniales, es consecuencia de wuna escasa vinculacion entre el
Sur y Lima, o cualquier otra regidon peruana, por el contrario, desde el
Siglo XVI, Arequipa y el Cuzco aparecen fuertemente vinculados con el
Alto Pert y Potosi a causa del circuito comercial generado alrededor
de la explotacion minera. Hasta aqui la region es un hecho material,
es obra de la historia y no consecuencia de mecanicas determinaciones
geograficas. Pero en el Sur, la configuracion del espacio no es el produc-
to de especificas relaciones de produccion, que no se distinguen sustan-
cialmente de las que se forman en otros espacios del territorio peruano,
sino mas bien de un peculiar circuito comercial que ird uniendo gracias
a flujos comerciales y monetarios (y posteriormente, demograficos) di-
latados territorios. Es por esto por lo que sin omitir los antecedentes co-
loniales, la region en realidad es un producto del Siglo XIX, cuando la
vieja ruta que unia al Cuzco con Potosi es reemplazada por la ruta ca-
da vez mas dinamica que articula a Islay con la ciudad de Arequipa, el
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Altiplano punefio, el Cuzco e incluso Abancay. Es la ruta de las recuas
de muias o de llamas que transportan las lanas destinadas a Liverpool,
desde el interior al puerto.

El circuito comercial se establecido lentamente. A partir de 1872,
los arrieros comenzaron a ser desplazados por el ferrocarril. En el pre-
sente siglo, al unir Arequipa y el Cuzco, la Peruvian Corp. incrementd
la cohesion regional. Desde 1920, se afiadid la accion de los camiones
a la del ferrocarril. Para entonces, las recuas de muias y las ferias anuales
eran ya un recuerdo historico. Pero los flujos comerciales no obstante
su intensidad no bastan para definir la region. Mejor dicho, ellos no se
entienden sin considerar la accién de las casas comerciales establecidas
en Arequipa desde 1830. Inicialmente éstas fueron inglesas, pero luego
aparecieron los mercaderes nacionales, que impulsaron la apertura de
sucursales en el interior y renovaron los sistemas de acopio y comercia-
lizacion de la lana. Entre 1890 y 1930 se produjo el apogeo del capital
mercantil (Forga, Gibson, Ricketts, Stafford, Emmel), que a su vez con-
dicion6 el predominio de la clase dominante arequipeiia sobre el Sur.
En ultima instancia, es la accidon de una clase sobre una geografia y una
historia la explicacion de la formacion del espacio regional en el Sur.
La region, mas que un tema geografico, es un hecho socioldégico y po
litico.

Este esquema de la evolucion del Sur, consecuencia de una inves-
tigacion titulada Arequipa y el Sur Andino (Lima, 1977), es de una ex-
cesiva claridad, edificada tal vez en desmedro de su propia validez. El
proceso de conformacion de un espacio regional es menos armoénico y
mas conflictivo que la imagen sugerida en los parrafos anteriores. En
efecto, al comprender la hegemonia de la ciudad de Arequipa sobre un
vasto espacio rural no se puede dejar de considerar que ella exigio el
previo desplazamiento del Cuzco. Este conflicto que abarca toda la his-
toria del Sur en el siglo XIX fue muchas veces silencioso, pero visible
para viajeros perspicaces como Clement Markham. A medida que se
consolidaba la hegemonia del capital mercantil arequipefio, se arruina-
ban las viejas familias de terratenientes del Cuzco y la poblacion de esta
ciudad siguid6 un curso decreciente, como se puede apreciar en el siguien-

te cuadro:

ANOS AREQUIPA CUZCO
1846 20,371 hab.
1862 21,700  hab.

1876 23,805 hab. 17,370 hab.
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La aristocracia de Moquegua sigui6 un derrotero similar al ser
afectada por el decliva de la vid, por la pérdida de Arica y, finalmente,
por el ferrocarril del Sur (trazado de acuerdo con los intereses impues-
tos desde Arequipa, en desmedro de otros espacios).

El impresionante desarrollo de la produccion azucarera en la Cos-
ta Norte, unido a las importaciones de aguardiente realizadas por las ca-
sas comerciales arequipefias -como Mufioz Nijar- ademas de perjudi-
car a los viticultores de Moquegua, perjudico también a los hacendados
del Cuzco y de Apurimac, tradicionales productores de cafia en el Sur.

Al lado de la ruta lanera existian otras rutas en el Sur (2). Flores
Ochoa ha evocado los viejos caminos que vinculaban a la comunidad de
Paratia (Puno) con las alturas de Arequipa (Cailloma) e incluso con la
costa de Moquegua. La vinculacion entre el Altiplano y la Costa tuvo
sus raices en las economias campesinas prehispanicas. Antes de la lle-
gada de los espafioles, grupos étnicos tan poderosos como los Lupaca
mantenian “colonias” en la costa de Moquegua. En cierta manera, des-
de la perspectiva de los campesinos, las vinculaciones entre Moquegua y
Puno eran mas antiguas y necesarias que las existentes entre Arequipa y
Cuzco. No se tuvo en cuenta este criterio cuando se discutié el trazo
del ferrocarril. Tiempo después, Emilio Romero argumentdé que una
eventual linea ferroviaria entre Ilo y Puno habria sido mas econdémica
por la elemental consideracion de que las distancias por esa ruta eran
menores, tal como se puede apreciar en el siguiente cuadro:

FERROCARRILES Y DISTANCIAS EN EL SUR

Puntos de Union Extension
Moliendo-Arequipa-Puno 522 Km.
Tlo-Moquegua-Puno 298 Km.

FUENTE: Emilio Romero, El descentralismo (Lima 1932) p. 47.

El ferrocarril del Sur fue wuna reivindicacion que Arequipa consi-
guié imponer a Lima. En efecto, hasta 1872, el Sur se habia visto escasa
y marginalmente beneficiado por el apogeo del guano; pero aparte del
enfrentamiento contra Lima y su voracidad centralista, el ferrocarril fue
construido también a costa de una imposicion de Arequipa sobre otras
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localidades del Sur. El poderio de su capital comercial, respaldado por
la dominacion britanica sobre el pais, le permitidé disponer de la fuerza
suficiente como para conseguir mantener sus intereses. Valga todo esto
para indicar que una region no es sOlo el resultado del enfrentamiento
contra un Estado, de la lucha contra abusivas prerrogativas de un poder
central; también en el interior de ese espacio se producen fuertes tensio-
nes y conflictos entre la ciudad hegerponica y las ciudades rivales. La
regidon termina realizando de una manera especifica ese viejo enfrenta-
miento entre la ciudad y el campo.

Al considerar la historia del Sur debemos reflexionar también so-
bre otras regiones posibles. El espacio articulado en torno de Arequipa
fue la posibilidad victoriosa, pero no fue la Unica que existid o que
pudo realizar. Surge una fisonomia diferente de la region Sur vista des-
de el Cuzco o desde Moquegua. Pero si dejamos las ciudades y nos apro-
ximamos a los ambitos rurales, a las economias campesinas del Altipla-
no o a los valles cuzquefios, podemos tener también una imagen distin-
ta del Sur. Para esos campesinos, la configuracion del espacio no era
obra de arrieros o de recuas de muias, sino de llamas y hombres que mi-
lenariamente  recorrian  esos  territorios e  intercambiaban  productos  de
una ecologia a otra. La historia de esas economias campesinas se vincu-
lan con el cultivo de la papa y el maiz y con el intercambio de la coca,
la sal y los productos marinos. Evidentemente, estas rutas campesinas
han venido siendo desplazadas desde el siglo XVI hasta la fecha. Del
mismo modo, esas economias campesinas fueron paulatinamente  ase-
diadas por los terratenientes o por las casas comerciales. Sin embargo,
es indudable que al discutir los problemas de la regionalizacion en el
Perd resulta util, y aleccionador -por no decir imprescindible- aten-
der a la vision de los “vencidos” y pensar en la region también desde la
perspectiva de las clases populares (3).

Lo anterior resulta evidente si recordamos -cuestién  elemental,
pero muchas veces omitida - que esos departamentos del Sur antes de
estar unidos por un determinado circuito comercial, tenian una unidad
que nacia de la persistencia en su interior de una numerosa poblacion
lingiiistica quechua y aymara, portadora de viejos elementos culturales.
El desplazamiento de la Sierra en beneficio de la Costa -una de las pe-
sadas consecuencias que para el campesinado acarreé la Republica - y
el predominio del modelo de economia de exportacion ayudan a enten-
der como sobre este espacio andino llegd a predominar una ciudad don-
de la tradicion occidental e hispana era, por el contrario, distintiva.

Una cierta literatura indigenista presentd la imagen de un campe-
sinado resignado y sumisamente expoliado por terratenientes y comer-
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ciantes, objeto pasivo de engafios y exacciones. No se trata de negar los
rasgos brutales que asumié en el Sur la expansion de la gran propiedad
ni menos la violencia y la privatizacion del poder politico que permi-
tian el funcionamiento de ese sistema, pero es también indudable que
los campesinos sabian defenderse, oponian resistencia en sus comunida-
des o realizaban sublevaciones que periddicamente convulsionan el Alti-
plano. Debe afadirse que las economias campesinas - tratese de comu-
neros o de parcelarios- se beneficiaron también con el “boom" de la
lana. Mientras que en las haciendas predominé la ganaderia ovina, las
comunidades tuvieron rebafios con wuna mayor abundancia de auquéni-
dos. Si tenemos en cuenta este hecho y revisamos a continuacion las
exportaciones  laneras del Sur, podremos observar el  desplazamiento
-iniciado en la década de 1870 de la lana de ovino por la lana de au-
quénido. Este fendmeno persistio hasta fines de la década de 1930.
Los estudios de Manuel Burga sobre el Sur han mostrado que en algu-
nas zonas la empresa campesina era la de mayor rentabilidad. De esta
manera, el comercio lanero mnos permite comprender el desarrollo de la
division del trabajo en el Altiplano; division que a su vez acarred un in-
cremento  del comercio local. Las ferias anuales,como las de Vilque o
Rosaspata, fueron reemplazadas por mercados dominicales y posterior-
mente proliferé todo un conjunto de mercados campesinos en los alre-
dedores del lago. Una expresion de este proceso serd la ciudad de Julia-
ca, la cual durante los afios 1950 y 1960 desplazé a Puno. Alli surgid
una capa de comerciantes provincianos que se enfrentaron con algunos
terratenientes e incluso con los poderosos comerciantes arequipefios.

La vitalidad de la economia campesina ayuda a comprender la
variedad de expresiones culturales y la terca persistencia de la mentali-
dad andina entre los campesinos del Sur.

I

No hay region sin regionalismo. Débil o fuerte, erritico o defini-
do, este sentimiento es un componente imprescindible del problema.
En el Peru, el regionalismo no tuvo una amplia difusion ni tampoco dio
origen a movimientos politicos so6lidos, por el hecho de que no fue una
vocacion persistente. Sin  negar las fuertes vinculaciones entre regiona-
lismo y gamonalismo -que nos libran de identificar automaticamente al
regionalismo con el progresismo- deberemos afiadir brevemente algunas
precisiones para delinear la evolucion que siguid. No entramos a consi-
derar los antecedentes coloniales ni tampoco las expresiones regiona-
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listas que emergen durante las guerras de la Independencia (por ejem-
plo, en Huanuco en 1812 o en el Sur durante 1814). Nos limitamos al
periodo republicano.

1. En los afios de la iniciacion de la Republica, el Sur se convier-

te en escenario de movimientos autonomistas y separatistas. Ese
es el cariz que tienen las sediciones promovidas en Puno por el
Coronel Rufino Macedo (junio de 1829), en Arequipa por Manuel
Martinez de Aparicio (1829) y en el Cuzco por el Coronel Esco-
bedo (agosto de 1830). Posiciones menos radicales fueron defen-
didas por el Dean Valdivia en las paginas de El Yanacocha, un pe-
riddico arequipeiio (1836) (4).

Los proyectos.separatistas fueron alentados desde Bolivia por
Santa Cruz. En un momento pensé en la anexion del Sur perua-
no a Bolivia, desde el rio Pampas hasta el lago. El enfrentamiento
entre Arequipa y Lima permite entender el relativo arraigo que
en los medios urbanos del Sur tuvo el proyecto de la Confedera-
ciéon Peru-Boliviana (1836-1939). El triunfo de Santa Cruz hu-
biera significado revertir las tendencias predominantes y conseguir
un predominio de la Sierra sobre la Costa, el Sur sobre el Norte,
lo indigena y mestizo sobre lo criollo y occidental, el interior del
pais sobre los puertos... Su proyecto de dividir al Peru en dos re-
giones y de sustituir a Lima por dos capitales ubicadas en humil-
des pueblos provincianos (Huaura y Sicuani), fue el proyecto fe-
deralista mds ambicioso. Pero mds alla de las ciudades, las clases
populares estuvieron al margen de estas cuestiones (Jorge Basa-
dre). En el Sur no existia una clase capaz de asumir el proyecto y
conseguir imponerlo. Por otro lado, el espacio regional colonial
habia perdido su fisonomia dentro de un pais donde los circui-
tos comerciales interrumpidos como consecuencia de las  guerras
de la Independencia parecian dejar lugar sélo a la fragmentacion
y a la autarquia.

Similares  intentos  separatistas  pueden  encontrarse  después
en otros espacios peruanos (Iquitos por ejemplo). El federalis-
mo se reiter6 entre algunos caudillos y alentd revoluciones. Ante-
riormente se mencioné el caso de Piérola. Estas revoluciones fue-
ron las expresiones intermitentes de una misma cuestion: el regio-
nalismo de los grupos de poder provincianos. Asi fue, con varian-
tes vy excepciones, el regionalismo decimonédnico. Aunque fuese
secundado por sectores populares, nacid0 como consecuencia de la
fragmentacion espacial del pais y obedecié a los intereses de los
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FUENTE: John Fisher, Government and Society in Colonial Perd.

London, Ed. 1971, p. 273.
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MAPA II
LOS DEPARTAMENTOS DEL PERU EN 1925

A)  Amazonas.
B) Ancash.
C)  Apurimac.
D) Arequipa.
E)  Ayacucho.
F} Cajamarca.
¢) Callao.
I} Cuzco.

I} Huancavelica.
J)  Hudnuco.

K) lca

L) Junin.

M) La Libertad.
N) Lambayeque.
0) Lima.

P} Loreto.

Q) Madre de Dios.
R) Mogquegua.
S} Piura.

T)  Puno.

U) San Martin.
V) Tacna.

W) Tumbes.

FUENTE: David Slater, "EI capitalisio subdesarroliads y la
organizacion del espacio: Peri 19201940
en Allpanchis, Cusco, vol. XII, N° I3, 1979, p. 120.

81



PROYECTO DE REGIONALIZACION
TRANSVERSAL

COLOMBIA
ECUADOR

Fuente: Javier Pulgar Vidal, CHILE
Proyecto de Regionalizacion Transversal.

82

BOLIVIA



comerciantes provincianos o de los terratenientes locales. Federa-
lismo y centralismo fueron las expresiones politicas de las pugnas
en el interior de la clase dominante.

T

M

Fue diferente, sin lugar a dudas, el sentimiento regional que
comprometid a los intelectuales provincianos hacia 1910, espe-
cialmente durante el Oncenio. Para entonces, existian grupos de
intelectuales tan dinamicos como numerosos en las ciudades del
interior que, inspirados en el radicalismo de Gonzalez Prada, sin-
tieron la obligacion de emprender la critica a Lima y al centralis-
mo en un periodo en el cual la expansion de los aparatos estata-
les amenazaba (mas alla de declaraciones regionalistas que no ex-
cedian el terreno verbal) con subordinar y aplastar a la vida pro-
vinciana. FEra un regionalismo que nacia de un peligro demasiado
visible y que al ser una critica del Estado, termind confundiéndo-
se con quienes - por ofras razones se ubicaban en la oposicion
al régimen de Leguia. Fue, como lo dijo Jorge Basadre, la “sub-
version de las provincias”.

Esta corriente regionalista llegd a los provincianos que emi-
graron a Lima y desde esta ciudad imprimieron La Sierra, una
revista algo vitridlica. La capital se identific0 con todos los
defectos posibles y la afioranza provinciana llevd a wuna exaltacion
ilimitada de las ciudades del interior. Este regionalismo acabd
incorporando al aprismo (5 ) y tuvo también expresiones propias a
través del Partido Descentralista, formado por Emilio Romero,
entre otros. Desde , fines del siglo pasado, entre los artesanos y
los intelectuales de 1la ciudad, se habia ido configurando a través
del liderazgo de Lino Urquieta, Modesto Malaga y Francisco Mos-
tajo y mediante las paginas de “El Ariete”, un regionalismo meso-
cratico, antilimefio y también antioligarquico.

El llamado Partido Descentralista alcanza una significativa re-
presentacion en la Constituyente de 1931. Sin embargo, como no
tuvo bases sociales suficientemente sélidas acabé disgregandose al
poco tiempo y terminé desapareciendo del escenario politico (Ré-
nique y Caravedo).

A partir de 1960, la cuestion regional se transformé en un
movimiento social que contd con la intervencion de los organis-
mos laborales y de las capas mas amplias de la poblacion. Los
ejemplos mas nitidos se pueden encontrar, una vez mas, en Are-
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quipa. La ciudad fue el escenario de seis paralizaciones entre oc-
tubre de 1967 y noviembre de 1973, a través de las cuales se defi-
ni¢ pauvlatinamente el liderazgo de la Federacion de Trabajadores
de Arequipa y de esa manera el componente regionalista fue des-
plazado por el contenido de clase (Durand). El antecedente de es-
tos acontecimientos se puede encontrar en los “sucesos de Are-
quipa” de 1955, aunque alli la hegemonia reposé en las capas
burguesas, especialmente en los industriales (Caravedo).

Pero ademds de la dimensién popular -que constituye una
diferencia  sustancial del regionalismo estudiado por Maridtegui o
por Belaunde- los nuevos movimientos regionales parecen propa-
larse en diversas ciudades de provincias como Iquitos, Pucallpa,
Ayacucho, Cuzco, Puno, etc. La protesta urbana es, al igual que
durante el “Oncenio”, el intento de resistir tanto al centralismo
como al agobiante crecimiento de los aparatos estatales. Es evi-
dente que desde 1920 en adelante el deterioro de la vida provin-
ciana se incremento irreversiblemente.

v

La region no es sOlo una geografia modelada por la historia; tam-
bién es una consciencia y una fuerza politica. Su desarrollo no transcu-
rre al margen de las clases y de los conflictos, porque en definitiva la
region existe cuando hay hombres —individuos, grupos o clases- que
creen en ella y luchan por ella. Region y regionalismo son dos aspec-
tos indisolubles del mismo problema.

;Regionalismo  retardatario o  regionalismo  progresista?  Plantear
asi el problema -como en cierta manera fue hecho durante la década
de 1920- seria proponer una falsa disyuntiva. Como en el caso de la
Nacién, el caracter de un movimiento regional depende de la clase que
lo plantea. La heterogeneidad social de estos movimientos no anula
los conflictos internos.

Un rapido recorrido por nuestra historia contemporanea (aunque
hayamos abusado quizd del ejemplo del Sur) nos ha permitido mostrar
la variacion en el contenido del regionalismo. De wuna preocupacion de
las clases dominantes a una cuestion que compromete y envuelve a las
movilizaciones populares. Pero en uno y otro caso, el regionalismo ha
sido un fendémeno predominantemente urbano, gestado en las ciudades
provincianas. No ha significado sdlo el enfrentamiento con el centralis-
mo o la lucha contra la capital; también ha implicado la rivalidad entre
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las ciudades del interior. La configuracion de un espacio regional se
consiguié en desmedro y a costa de otras posibilidades. Al, pensar el
problema regional no podemos ver el curso de la historia como un de-
sarrollo inevitable y 16gico; hay otras historias posibles que no por ser
negadas en el pasado tienen que ser olvidadas por el historiador o el so-
cidlogo. La historia -vista desde el punto de vista de las clases popu-
lares- es también el recuento de esas posibilidades perdidas, de las
otras alternativas...

NOTAS
([€)] Los aportes de Mariategui, Belainde y Romero fueron comenta-
dos por Jorge Basadre en Peru: Problema y Posibilidad (Lima,
1931).
2) No discutiremos aqui la importancia de otros productos como la

cafla de azucar, de la cual se elaboraba aguardiente en los valles
calidos de Apurimac, o como la coca producida en La Conven-
cion 'y Sandia. Estos productos generaron otros circuitos comer-
ciales.

3) En las lineas anteriores, hemos recogido los comentarios a Arequi-
pa vy el Sur Andino anotados en las resefias de Ignacio Frisancho,
Dan Hanzen (4nnales, Paris, junio 1978); José Luis Rénique
(Historica, Lima, julio 1978) y en los articulos de Modesto Gal-
vez (1977) y Baltazar Caravedo (1979).

“ Las victorias de la Confederacion en Yanacocha y Socabaya fue-
ron interpretadas como el origen de la independencia del Sur y
del Norte (El Yanacocha, T. 1II, No. 1, Arequipa, 5 mnoviembre
1836, p. 1).

I3

(5) Segin Heysen, el Partido Aprista Peruano representa el frente
unico nacional del Perd provinciano, del pedn rebelde y naciona-
lista, en contra de los déspotas que desde Lima virreinal han tira-

nizado a la nacion”. £l ABC de la Peruanizacion (Lima, 1930).

85



BIBLIOGRAFIA

BASADRE, Jorge, Perti: Problema y Posibilidad, lima, E. Rosay,
1931.

BASADRE, Jorge; Historia de la Repiiblica del Peril;, Editorial Univer-
sitaria, 1968.

BELAUNDE, Victor Andrés; La Realidad Nacional; Lima, 1930.

BURGA, Manuel, Lanas y Capital Mercantil en el Sur; Texto mecano-
grafiado ; Lima.

CARAVEDO, Baltazar, Desarrollo Desigual v Lucha Politica en el Peru,
1948-1956; Lima, Instituto de Estudios Peruanos, 1978.

CARAVEDO, Baltazar, Poder Central y Descentralizacion: Peru, 1931 ;
APUNTES, Lima, Afio V. No. 9, pp. 111-129.

DURAND, Francisco, AMovimientos Sociales Urbanos y Problema Re-
gional (Arequipa, 1967-1973), ALLPANCHIS; Cuzco, Vol. XII,
No. 13; pp. 79-107.

FLORES GALINDO, Alberto; Arequipa y el Sur Andino. Siglos XVIII-
XX Lima, Editorial Horizonte, 1977.

FLORES OCHOA, Jorge; Los Pastores de Parada; Cuzco, Ediciones
Incarri, 1968.

FRISANCHO, Ignacio; El Altiplano Colla y Sur Andino; Puno, Edito-
rial Los Andes, 1968.

GALVEZ, Modesto; El Enfoque Regional en las Investigaciones Socia-
les; IDEOLOGIA, Ayacucho, noviembre 1977, No. 3;pp. 53-58.

HERRERA ALARCON, Dante; Rebeliones que Intentaron Desmem-
brar el Sur del Perit; Lima, 1961.

86



MACERA, Pablo; Dos Opiniones sobre Regionalizacion del Peri; CO-
MERCIO DOMINICAL,; Lima, noviembre 30, 1975;p. 12.

MANRIQUE, Nelson; El Desarrollo del Mercado Interior en la Sierra
Central, Lima, Universidad Nacional Agraria, 1979 (Texto meca-
nografiado).

MARIATEGUL, José Carlos; Siete Ensayos de Interpretacion de la Rea-
lidad Peruana ; Lima, AMAUTA, 1928.

MONTOYA, Rodrigo, Capitalismo y No Capitalismo en el Perii, Lima,
Mosca Azul, 1980.

MURRA, John, Formaciones Econémicas y Politicas del Mundo Andi-
1o, Lima, Instituto de Estudios Peruanos, 1975.

PAZ SOLDAN, Felipe, Atlas Geogrdfico del Perti; Paris, Libreria de
Fermin Didot Hnos., 1865.

PAZ SOLDAN, Mateo & PAZ SOLDAN, Felipe; Geografia del Peri;
Paris, Libreria de Fermin Didot Hnos., 1982.

PULGAR VIDAL,, Javier; Las Ocho Regiones Naturales del Peri; Te-
sis expuesta en el XXVIII Congreso de Americanistas, Lima, 1939.

RENIQUE, José Luis; Los Descentralistas Arequipefios en la Crisis del
30; ALLPANCHIS; Cuzco, Vol. XII, No. 13, 1979; pp. 51-78.

ROMERO, Emilio; Problemas Sociales de Sud-Peri; LA SIERRA, Li-
ma, Afio II, No. 13-14; p. 68.

ROMERO, Emilio; Tres ciudades del Perii; Lima, Imp. Torres Aguirre,
1929.

ROMERO, Emilio; Geografia Econdmica del Peril; Lima, 1930.

PORRAS BARRENECHEA, Raul; FEI Afto Bibliogrdfico, MERCURIO
PERUANQ; Lima, Afio XII, Vol, XVIII, No. 124-125, febrero
1929; pp. 92-94.

87



SANCHEZ, Luis Alberto; Peru en Ires Tiempos; ESCAFANDRA, LU-
PAY ATALAY A; Madrid, Cultura Hispanica, 1977.

SEOANE, Manuel; Carta al Grupo Resurgimiento, AMAUTA; Lima,
No. 9, mayo 1927, p. 37.

TAMAYO HERRERA, José; Historia Social del Cuzco Republicano;
Lima, Industrial Grafica, 1978.

TROLL, Cari; Las Culturas Superiores Andinas y el Medio Geogrdfico;
ALLPANCHIS; Cuzco, Afio XIII, No. 15, pp. 3-54.

VALCARCEL, Luis E., Un Libro de Maridtegui, REPERTORIO AME-
RICANO; San José, Tomo XVIII, No. 13, abril de 1929; pp. 200-
201.



EL DEBATE NACIONAL SOBRE EL DESCENTRALISMO

1930-1980

Baltazar Caravedo Molinari

INTRODUCCION

El articulo que presentamos pretende exponer los diversos argu-
mentos que se han dado sobre el problema del descentralismo entre
1930 y 1980. Las razones ofrecidas por las distintas fuerzas sociales y
politicas surgen de la comprension del momento politico y de la si-
tuacion econdémica y social que vivia, o vive, el Perid. Por ello, en cada
etapa o periodo haremos una breve referencia al contexto general.

Es nuestro interés explicar o sugerir el largo, dificil y cambiante
trayecto de los planteamientos descentralistas. Asimismo, queremos in-
dicar la presencia de multiples factores que se confabularon para impe-
dir, frustrar o retardar un desarrollo interno arménico y beneficioso
para nuestro pueblo.

Las ideas que aqui se ofrecen tienen un caracter inicial e hipoté-
tico, en tanto el proyecto de investigacion que sustenta nuestra expo-
sicion ain no ha concluido. No obstante, consideramos que cualquier
rectificacion posterior no invalidara la comprobacion de la necesidad de
poner en practica, en el plazo mas breve, un plan de regionalizacion que
haga posible (con la participacion y la presencia de todos los sectores
del pueblo) la transformacion de nuestra economia, para hacernos
libres, y del Estado, para hacernos verdaderamente soberanos y demo-
craticos.

I. LA DECADA DE LOS ANOS TREINTA
1.1 La Realidad Economica
Al concluir el periodo del oncenio leguiista, y a pesar de los es-

fuerzos de ese gobierno para construir una red de carreteras que surca-
ran y comunicaran el territorio nacional, el Pertd era una heterogénea



realidad econdémica. Los ferrocarriles, construidos a fines del siglo XIX
y a comienzos del siglo XX, sélo habian logrado wunificar el interior de
algunas regiones (ciertas haciendas con los respectivos puertos de em-
barque de sus productos de exportacion). La produccion de cada area,
zona o region se utilizaba para satisfacer el consumo de aquella circuns-
cripcion o para su venta en cualquiera de los mercados latinoamericano,
norteamericano o europeo. No existia un sistema nacional de mercado,
sino multiples areas mercantiles basicamente desconectadas.

1.2 Las Fuerzas Sociales

El problema indicado se combinaba con wuna variada composicion
social, precariamente articulada o inconexa. En la region nortefia se
habia  consolidado la gran hacienda, que desplazé a medianos o
pequefios propietarios. Aqui se organizé un nucleo salarial de trabaja-
dores permanentes y otro, mdas extenso, de trabajadores eventuales, que
se desplazaban desde sus pequeflas comunidades o propiedades indivi-
duales ubicadas en las partes altas durante los intermedios entre siembra
y cosecha. En la Sierra Central, la empresa norteamericana “Cerro de
Pasco Copper Corporation” controlaba una extensa region de tierras
mineras y ganaderas y al igual que en la region nortefia, resultaron afec-
tados los medianos y pequefios propietarios y los comuneros. La de-
presion iniciada en 1929 generd una relativa disminucion de la inversion
de la Cerro de Pasco Copper Corporation; la produccidon en pequeiia
escala se reactivd, también de manera relativa, en la década de los afios
treinta. En la Sierra Sur si bien las extensas haciendas semifeudales man-
tenian  su predominio -mediante el sometimiento del campesino indi-
gena a condiciones serviles de trabajo- se iniciaba una suerte de recono-
cimiento de la necesidad de “proteger al indigena y a sus propiedades”.
En Arequipa, un movimiento industrialista -a la vez antifeudal y anti-
centralista- ganaba importancia. En Lima, la ciudad mas grande del
pais, se combinaban un movimiento obrero beligerante y opuesto a las
clases dominantes (que transitaba del anarquismo al aprismo y al co-
munismo), un sector industrial del capital, descontento con la preemi-
nencia del sector exportador, y una extensa capa media radicalizada,
tanto hacia la izquierda como hacia la derecha.

Los partidos politicos tradicionales (Liberal, Democrata y  Civi-
lista) entraban en una profunda crisis, pues se mostraban incapacitados
para organizar la inquietud social existente. En algunos puntos del
pais, empezaban a emerger con inusitada fuerza el Partido Aprista y
la Unidén Revolucionaria y en menor medida, el Partido Comunista, tal
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vez localizado alrededor del gremio sindical de la clase obrera. En el Sur
se gestaba un gran movimiento descentralista, que canalizaba la concien-

cia critica de las capas medias nacionalistas y antifeudales.

1.3 El Sistema Politico

Mediante la aplicacion de la Constitucion de 1920, el leguiismo
habia  creado  organismos  regionales  denominados  “Congresos”,  con
ciertas  capacidades  legislativas  dentro de sus tres  circunscripciones
(Norte, Centro y Sur). Funcionaban treinta dias al afio y estaban some-
tidos, finalmente, al Congreso Nacional. A pesar de la insurgencia pro-
vinciana que expres6 en 1919 Leguia y el movimiento de la “Patria
Nueva”, éste ultimo se convirtid pronto (hacia 1923) en una fuerza bu-
rocratica 'y manipuladora. El Congreso de la Republica se elegia cada
cuatro afios, pero los sectores insurgentes mno lograban expresarse ple-
namente en el escenario oficial de la politica por la parcialidad de los
métodos de este cuerpo legislativo (Basadre, 1980).

Ademas, los oOrganos locales (es decir, los municipios) se convir-
tieron en Juntas de Notables nombradas por el Poder Ejecutivo y de
esta manera se les recortaron ain mas las funciones y la competencia.
Por ejemplo, cuando se instald el Gobiemmo de Arequipa de febrero a
marzo de 1931, una de sus primeras disposiciones fue el devolver al
Municipio de la ciudad de Arequipa el cobro del impuesto al consumo
de agua (Caravedo, 1978-1979).

Las elecciones constituyentes de 1931 hicieron posible sondear el
estado de 4nimo de las fuerzas sociales urbanas (los analfabetos, basica-
mente campesinos, no votaban). La enorme presencia de la Unién Revo-
lucionaria, inicialmente aliada a los sectores exportadores, y la del Parti-
do Aprista eran la evidencia de una polarizacion politica nacional. Mas
atn, la sustancial preeminencia del movimiento descentralista en los
departamentos del sur representaba un nuevo ingrediente en la escena
nacional. Es necesario anotar que ellos llevaron al Congreso un volumen
de representantes superior al del aprismo.

En 1932, las fuerzas mas conservadoras y extremas optaron por
jlegalizar al Partido Aprista y al Partido Comunista. De esta manera,
eliminaron a una parte significativa de los electores urbanos y redefinie
ron el enfrentamiento, pues lo limitaron a una pugna entre grupos ex-
portadores, fascistas y descentralistas. En realidad, el Congreso Consti-
tuyente que funciondé hasta 1936 fue el escenario en el que se desen-
volvieron estos conflictos. Después de la postergacion de las elecciones
para Concejos Departamentales en 1934 y 1936, y luego de la cancela-
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cion de las elecciones generales previstas para 1936, el Congreso le dele-
g6 al General Benavides facultades legislativas por tres aflos y de esta
forma se instauré una especie de dictadura legal hasta 1939.

1.4 El Problema Internacional

En 1922, el Gobierno de Leguia firmé el Tratado “Salomén-
Lozano”, por el cual el Perd cedia a Colombia 113,000 kilometros
cuadrados de territorio entre los rios Caquetd y Putumayo y una fran-
ja de mas de siete mil kilometros cuadrados en el Trapecio de Leticia.
Estos arreglos no fueron conocidos publicamente sino después de 1927
Hacia 1932 se produjo la invasion de los territorios cedidos a Colombia
por un grupo de colonos peruanos. Luego vino el conflicto y el poste-
rior enfrentamiento y asi lo que empezd diplomaticamente se selld con
la guerra.

En la década de 1930 las relaciones con el Ecuador se volvieron
tensas. En 1938 se suspendieron las conversaciones sostenidas en Wa-
shington. FEl clima de inseguridad que ocasioné la cuestion limitrofe fue
utilizado para gestar un movimiento justificatorio del autoritarismo po-
litico interno.

1.5 El Debate

El 10 de abril de 1931, la Junta Nacional de Gobierno que presi-
dia Samanez Ocampo creé6 Juntas Pro-Desocupados en todos los depar-
tamentos. Eran entidades auténomas, con personeria legal para contra-
tar y cuyo fin era el de destinar los ingresos provenientes de un conjun-
to de tributos a la inversion en casas para obreros, caminos, puentes,
mercados, escuelas, carceles, pavimentacion, agua y desaglie, pequefias
irrigaciones (véase la Ley No. 7103). Ademads, se cred una “Comision
Distribuidora de Fondos” en Lima “que se encargara de la distribucion
mensual de lo recaudado en toda la Republica, con arreglo a las esta-
disticas de desocupados en cada departamento” (art. 5). Las Juntas
no solo debian resolver o aliviar el problema de la aguda crisis econd-
mica desatada en 1929, sino que ademds debian contribuir a gestar una
salida de largo plazo mediante el aumento de “la capacidad econémica
del pais” (considerando No. 2 del D.L. No. 7103).

Uno de los debates mas intensos sobre el descentralismo se desen-

volvié en el contexto sefialado. El movimiento descentralista buscaba
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descongestionar el mancjo de los fondos publicos, ampliar rapidamente
la infraestructura local, zonal o regional y al mismo tiempo, organizar
con mayor autonomia otros sectores (como por ejemplo, el educativo).
Asimismo, pretendia la conduccion politica de los sectores utbanos con
el propdsito de reducir el peso de los terratenientes en los problemas
locales.

Aunque con matices y diferencias, el movimiento descentralista
de hecho proponia reducir el peso del Gobierno Central. El punto de
vista de un intelectual arequipefio, Carlos Nicholson, resulta ilustrativo
al respecto. En su “‘Ensayo de Geografia Politica del Peru'’ (publicado
en Arequipa en 1935), decia lo siguiente:

“El movimiento descentralista responde a tendencias politicas,
econdmicas y sentimentales. Pretende la autonomia municipal efecti-
va y cierto poder de control en la politica y administracién regiona-
les; organizar una mayor distribucion de las rentas fiscales y cautelar la
construccion de obras publicas en la region, perdiendo asi el caracter
de tierra conquistada'’ (Pareja Paz-Soldan, 1937).

Su opinion respecto de la desequilibrada distribucion de rentas
era oficialmente aceptada. Segun el memorando del Ministro de Hacien-
da, Benjamin Roca, enviado al Congreso Constituyente el 29 de agosto
de 1934, la Comision Distribuidora de Fondos de las Juntas Pro-Deso-
cupados hizo las siguientes asignaciones entre abril de 1931 y julio de
1934:

Cuadro No. 1
(Miles de Soles)

Lima 6,939
Callao 1,095
Arequipa 406
Cuzco 636
Puno 95
Moquegua 23
Tacna 72
Resto del pais ————
TOTAL 11,810

FUENTE:Congreso Constituyente, ‘‘Diario de Debates'’’, Sesién del
29 de agosto de 1934; p. 435
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Es decir, Lima y Callao concentraban el 68 por ciento de las rentas
pro-desocupados; el Sur, el 9 por ciento; y el resto del pais, el 23 por
ciento.

La beligerancia de las capas medias e industrialistas de Arequipa y
del Sur se debia, por un lado, a la necesidad de ampliar el mercado re-
gional (lo que originaba su postura ideologica antifeudal y su demanda
por las mejoras infraestructurales del area indicada) y por otro lado,
a la busqueda de un marco juridico-politico que les otorgase un mayor
peso en las decisiones de su circunscripciéon en lo relativo a los aspectos
integrales. Es necesario indicar que las reivindicaciones de las capas me-
dias surefias no tenian intencién autonomista. Desde nuestro punto de
vista, era una manera de concebir la construccién de un Estado y de un
mercado nacionales.

El Debate en el Congreso Constituyente en 1931 puso en eviden-
cia diversas tendencias dentro del movimiento descentralista. Una de
ellas estaba dominada por la representaciéon basicamente cuzqueiia de
Manuel J. Gamarra, J.E. Maravi y Gonzalo Salazar. Los cuzquefios in-
sistian en la descentralizacién administrativa y-econdémica sobre la base
de circunscripciones departamentales. Una idea tal vez mas precisa de
estas divergencias se puede encontrar en el debate surgido alrededor del
proyecto de Ley Organica que ellos presentaron en la sesién del 1 de
agosto de 1933 (véase el “Diario de Debates”, pp. 2679-2686).

Proponian Concejos Departamentales en todas las capitales de
departamento y provincias litorales (art. 1); establecian restricciones pa-
ra tener derecho a ser elegido representante (segin el art. 40, una de
ellas era “poseer certificados de haber cursado instruccién media com-
pleta”, con lo que se excluia al campesinado y, en general, a la pobla-
ciébn rural). Los representantes debian elegirse por sufragio popular
(art. 6). Los creadores del proyecto de ley tenian la preocupacién o el
temor de que los miembros de los Concejos Departamentales tuviesen
afiliacion politica. El art. 8 del Proyecto decia que los Concejos Depar-
tamentales eran cuerpos netamente administrativos, apoliticos y que sus
miembros no podian inmiscuirse en actividades de caracter partidista.

A pesar de estas limitaciones, los Concejos tenian facultades de
administracidén, revision y control de una serie de ambitos: instruccidon
primaria, segunda ensefianza, universidades, sanidad, obras publicas,
vialidad, aspectos agrarios, industria ganadera, trabajo, etc. Ademas,
disponian de rentas generadas en la circunscripcién que permitian reali-
zar lo antes indicado.

Otra tendencia fue expresada por Manuel J. Bustamante de la
Fuente, uno de los representantes del descentralismo arequipeifio. Sin
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discrepar con los cuzquefios en el punto relativo a las circunscripciones,
atribuciones 'y funciones de los organismos creados, veia necesario que
se les otorgase, ademas, atribuciones de “supervigilar y vetar a las auto-
ridades politicas" (“Diario de Debates”, 20 mayo, 1932). De asta mane-
ra, se le disputaban al Gobierno Central las prerrogativas c”ue venia
ejerciendo.

Para otra tendencia, representada por los punefios Emilio Romero
y Francisco Pastor y el ancashino FErasmo Roca, la diferencia respecto
de la postura de Gamarra consistia en que éstos percibian la urgencia de
una nueva demarcacién territorial 'y, por consiguiente, la creacion de
medidas de regionalizacion como pasos indispensables para la descen-
tralizacion. Ademas, abogaban por la representacion campesina en  ios
organos locales o regionales, y por la representacion de otros sectores
sociales en los Organos gremiales o funcionales. Para ello, las nuevas
instancias debian tener inferencia en las cuestiones politicas.

Un ultimo grupo consideraba peligrosamente federalista la propo-
sicion de Gamarra y abogaba porque la descentralizacion tuviese, mas
bien, un caracter municipal. Fuentes Aragon decia:

“Habria sido de desear que la base fundamental sobre la cual
se construyera el edificio de wuna autonomia verdadera, etable, en la
Republica, hubiese sido constituida por las municipalidades; pero des-
graciadamente la mayoria optd por el establecimiento de los Concejos
Departamentales, olvidando que las municipalidades son las institucio-
nes naturales de los pueblos que ellas son la expresion genuina de la
voluntad de todas las provincias y distritos de la Republica” (“Diario
de Debates”, Sesion del 1 agosto 1933, p. 2687).

Con estos matices y diferencias, los descentralistas eran un nucleo
o movimiento antiterrateniente; es decir, un movimiento que reconocia
que la caracteristica feudal o semifeudal de areas o zonas del territorio
impedian un desarrollo econdémico descentralizado. Por ello, éste pro-
clamé la exigencia de cambios en la relacion con el campesinado y de-
mandd que el proyecto cubriese la problematica rural. Para Fuentes
Aragén se debia:

"Determinar la manera de resguardarlos de los avances de los te-
rratenientes que afectan siempre a los intereses de los indigenas” (“Dia-
rio de Debates”, Sesion del 1 agosto 1933, p. 2689).

Feijoo-Reyna sostenia:

“Hay que tener muy presente que los latifundistas han amasado
sus fortunas con la sangre y las lagrimas de los pobres indios. No obs-
tante estas cosas, el proyecto no obliga a los terratenientes a sufragar
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determinados impuestos que sirvan para beneficiar a la clase indigena,
dotandola de buenos locales escolares, instrumentos de labranza y de-
mas utiles” (“Diario de Debates”, Sesion del 3 agosto 1933, p. 2702),

Dentro del Congreso, ¢l sector opuesto a la descentralizacion no
podria sostener un punto de vista abiertamente contrario al proyecto.
El clima politico y el sentimiento social eran tan fuertes que ello les
estaba, en cierta forma, vedado. Inicialmente (de 1933 a 1934) se va-
lieron de diversos argumentos para hacer observaciones y frenar iniciati-
vas. Pero conforme Benavides ganaba mayores poderes y atribuciones y
el Congreso los perdia (entre 1934 y 1936), se hacia mas evidente la
disputa entre el FEjecutivo y el Congreso, y entre los descentralistas y
sus opositores.

Al debatirse el proyecto de Gamarra, algunos representantes por
Lima, como Sayan Alvarez, dejaban entrever lo que mas tarde retoma-
ria el Ministro de Hacienda, Benjamin Roca, para frustar la ejecucion
de la Ley de Descentralizacion, aprobada en setiembre de 1933. Decia
el constituyente limefio:

“Las rentas que sefialan en la Constitucion como propias de los
Concejos  Departamentales  (...) forman parte de las rentas generales
de toda la Nacion, para cubrir los gastos que actualmente estin a cargo
del Gobierno Central. Esas rentas se van a desintegrar del Presupuesto
General de la Republica” (“Diario de Debates”, Sesion del 3 de agosto
1933, p. 2705).

Anteriormente, el mismo representante dejo entrever su  objecion
a las atribuciones dejadas a los Concejos Departamentales a propodsito
de la educacion:

“Solamente quiero llamar la atencion (...) en lo referente a la
Instruccion Publica. Y es que creo que en un pais con tantas diferencias
de mentalidad, de raza, de costumbres, uno de los elementos que tiene
el Estado para procurar la uniformidad de mentalidad es, precisamente,
la educacién publica y desde ese punto de vista, creo que la orientacion
de la corriente general en sentido de instruccion debe tender a una di-
reccion  mas  uniforme, mas concreta, mas conforme para todos los
centros y para todas las regiones del pais como medio de procurar algo
que es evidente: la necesidad de uniformar lo mas posible la mente de
todos los que forman la nacionalidad peruana..” ("Diario de Debates”,
Sesion del 3 agosto 1933, p. 2704).

Tanto el proyecto de Gamarra como la ley de descentralizacion
aprobada se consideraron excesivos ¢ inclusive, atentatorios contra la
unidad nacional. Sin embargo, como ya hemos indicado, no siempre
se planted6 el problema en esos términos. El ministro Roca argumentaba
y proponia lo siguiente:
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“Estoy en completo acuerdo con la necesidad de emprender un
plan de mejoramiento departamental que sea una revelacion para el
pais de la forma cémo la Constituyente labora para su engrandecimien-
to, pero la ley de descentralizacion se opone a ello por la mafiera como
se ha tratado la parte econdmico-administrativa. Fara atender las nece-
sidades locales se van a retardar los intereses vitales de los departamen-
tos. Mejor es buscar una nueva formula para atender esos intereses sus-
tantivos del progreso inmediato.

"Consignese en el Presupuesto de la Republica una partida prefe-
rencial ¢ intangible de quince millones de soles (...). La vigilancia de las
obras y la inversion del dinero pueden ser encomendadas a Juntas De-
partamentales, bajo control y direccion del Ministerio de Fomento y
asi habrd unidad de accion entre el Poder Central y las Juntas Departa-
mentales...” (“Diario de Debates”, Sesion del 29 agosto 1934, p. 437-
438).

Por una via aparentemente practica (“no desintegrar el Presu-
puesto") se bloqueaba la Constitucion y su correspondiente ley or-
ganica.

Durante la campafia electoral de 1936, Manuel Vicente Villaran,
candidato  presidencial de una alianza de  agro-exportadores, terrate-
nientes y rentistas (Beltran, Revilla y Riva-Agiiero) planteaba con cla-
ridad el argumento de los que se oponian a descentralismo. Primero de-
finia el problema:

“ (En cambio, qué es aun el Pert? Debemos decirlo sin rubor, Es
un mosaico de razas, lenguas y culturas. Es un territorio geolégicamente
partido en retazos por las cordilleras, los desiertos y las selvas. Es un
pueblo todavia en marcha hacia la unidad y cohesion” (M.V. Villaran,
“Paginas Escogidas”, Lima, 1962; p. 273).

Luego proponia una alternativa general:

“La suprema orientacion de toda la politica peruana es el robus-
tecimiento de la nacionalidad. Algunos de los pasos conducentes a la
realizacion de este altisimo ideal los dejo mencionados, a saber: la po-
sesion efectiva de nuestro 4aspero territorio por obra de los medios mo-
dernos de comunicacion, la aproximacion social y cultural de los pe-
ruanos de diversas razas; la buena inteligencia, dentro del proceso pa-
cifico de una nueva justicia econdémica, entre los hombres desiguales
por la ocupacion y la riqueza” (op., cit., p. 277).

Finalmente se opondra a la ley de descentralizacion que, sobre
la base de la propuesta de Gamarra y con las modificaciones sugeridas
durante el debate, fue aprobada por el Congreso:

“  Nuestro Congreso Constituyente ha legislado en favor de la
descentralizacion creando un nuevo tipo de Concejos Departamentales.

97



La Ley Organica que por mandato de la Constitucion del Estado esta-
blece los Concejos se encuentra hasta ahora incumplida con el tacito
consentimiento del Congreso (...). Segin mi opinién, serd inevitable
que el proximo Congreso contemple la conveniencia de introducir en
ella modificaciones y perfeccionamientos. Me parece que se ha dado a
los Concejos Departamentales exceso de poder, con detrimento de las
naturales y necesarias atribuciones del Gobierno Central (...) me preo-
cupa vivamente la necesidad suprema de resguardar el vigor del Gobier-
no Central y juzgo indispensable la maxima prudencia para no poner en
peligro de debilidad el sistema unitario de la Nacion (..). Me creo obli-
gado a insistir, una vez mas, sobre la necesidad de un Estado fuerte, de
un gobierno sélido que, con mano segura, sostenga y junte lo que tan-
tas causas adversas tienden a alejar y desunir” (op. cit., pp. 285-286).

Las discrepancias tedricas, politicas e interpretativas se hicieron
mas palpables entre el Congreso y los descentralistas y el Ejecutivo.
Por ejemplo, el Ejecutivo no promulgaba dentro del plazo establecido
por la Constitucion las leyes especiales sobre rentas para obras ptbli-
cas en diversos departamentos que fueron aprobadas por el Congreso,
quien se veia obligado a promulgarlas. AGn asi, el Ejecutivo, sin acatar
el mandato de la ley, proseguia su esquema de realizaciones. La mayo-
ria legislativa, temerosa de generar un clima politico tenso (o complice
de Benavides) aceptaba esa relacion.

Frustradas las elecciones de 1936 por voluntad del gobierno de
Benavides, éste continudé ejerciendo el poder como una dictadura lega-
lizada, pues el Congreso decidié otorgarle facultades extraordinarias
por tres afios. Tanto el proceso electoral de 1936 como el de 1931 re-
flejaban la polarizacion politica del pais.

1.6 Las Obras

La necesidad de centralizar las acciones gubernamentales se mani-
fest6 con la Ley No. 8499, promulgada el 1 de febrero de 1937, por
medio de la cual se disponia que ninguna obra ejecutada con fondos de
las Juntas Pro-Desocupados podia iniciarse sin autorizaciéon del Gobier-
no.

La preocupacién fundamental del Gobierno de Benavides fue la
construccién de carreteras con el propdsito de resolver el problema de
la desarticulacion espacial. Seglin su concepeion:

El nacionalismo se ha robustecido asi, poderosamente, con la
vialidad. Conociéndonos mejor, estaremos en condiciones de compren-
dernos mas. Conociendo mas a nuestro territorio estamos aptos para

98



formamos el concepto claro de la unidad nacional” (“Mensaje Presiden-
cial de 19397, p. 122).

Pensaba enfrentar la corriente descentralista mediante la unifica-
cion del territorio, lo que a su vez contribuiria a resolver el problema
indigena:

“ Las carreteras asimilan en forma progresiva, natural, organica a
la numerosa poblacion indigena que en su mayor parte vivia aislada de
nuestro mundo econémico. La vialidad demuestra ser asi el medio mas
positivo para convertir el aborigen en un verdadero ciudadano”  (op.
cit., p. 121).

Se puede tener alguna idea de la importancia que se concedid a las
carreteras  si  consideramos que el numero de obreros dedicados a ello
pasé de cuatro mil quinientos en 1933 a cerca de treinta y siete mil en
1939 (op. cit., p. 114). En el lapso de seis afios se invirtieron alrededor
de cien millones de soles. Por ejemplo, ello contrasta con la inversion
dedicada a encauzamientos ¢ irrigaciones, que fue de ocho millones de
soles.

En su gobierno se entregaron al trafico alrededor de catorce mil
kilometros de carreteras, con los que se completd una red nacional de
veinticinco mil kilometros.

II. LA DECADA DE LOS ANOS CUARENTA

En la década siguiente (1940-1950), el contexto general cambid
significativamente 'y por lo tanto, los problemas fueron relativamente
distintos.

IL. 1 La Realidad Econémica

Las comunicaciones entre las distintas regiones andinas y costefias
mejoraron notablemente, aunque no se produjo la fusion integral a la
que aspiraba Benavides. Por lo menos, se abrian las posibilidades de
una mejor conexion entre la mayoria de la poblacion urbana y una
parte importante del area rural y campesina. El proceso de formacion
de un mercado nacional era evidente, asi como también la mas eficaz
accion de los instrumentos del Estado en el territorio nacional. La Sel-
va qued¢ relativamente desligada del proceso integracionista.
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Por otro lado, la vinculacion con el comercio mundial se extendid
a nuevos rubros, lo que supuso variaciones econdmicas importantes.
Se importd maquinaria desde los Estados Unidos mediante una serie
de acuerdos comerciales. Estas maquinarias permitieron incrementar la
producciéon de Lima y cubrir parcialmente las demandas provincianas.
En esta década se deja sentir el peso de Lima y la conformacién de un
patrébn nacional de desarrollo. Las divisas generadas por el sector ex-
portador, dedicadas a la importacion de diferentes tipos de bienes, de-
bian atravesar -ahora si- un canal nacional de distribucién. Mediante
ese mecanismo, las industrias provincianas se vieron crecientemente
afectadas. En una reunion de Camaras de Comercio del Sur realizada
en Arequipa el 8 de diciembre de 1946, ellas decian:

“El comercio se encuentra ante un alarmante decrecimiento de
sus actividades, la industria no puede proveerse de las maquinarias y
repuestos indispensables para su funcionamiento; la limitacion de ambas
ocasiona la desocupacién parcial de sus servidores” (“Industria Perua-
na”, No. 12, diciembre 1946, pp. 713-717).

11.2 Las Fuerzas Sociales

La Guerra Mundial redujo el comercio mundial, lo que permitid
que surja una producciéon industrial y manufacturera relativamente ma-
yor en el Peri. La expansion de'nuevas empresas (medianas y pequefias)
en zonas urbanas como Arequipa, Cuzco, Trujillo, Chiclayo, Huancayo
y Lima se hizo mas o menos evidente, a pesar de las dificultades que ge-
neraba el patrén nacional de desarrollo. La extensiéon de nuevas vias
de comunicacién permitid reducir relativamente el caracter local o re-
gional del todo. La expansiéon de las capas medias y de la pequefia bur-
guesia se tornd gravitante.

A este proceso contribuyd la extension estatal, considerada nece-
saria por sectores de las clases dominantes.

En algunas partes de la Costa se agudizé el problema entre yana-
conas y propietarios, y se gestaron movimientos significativos de protes-
ta en Piura, Lima e Ica. El latifundio terrateniente mantuvo su peso e
importancia en cada una de las regiones indicadas anteriormente (Costa
Norte, Sierra Sur). Las comunidades indigenas no sufrieron el impacto
del latifundio en la década de 1940 vy, en general, la conciencia de que
era necesario integrar al campesino a la “nacionalidad” les reportd una
mayor proteccion relativa. Los sectores obreros de Lima, la Costa Nor-
te y al Sierra Central fueron ganados significativamente por el Partido
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Aprista, mientras que en el Sur, el proletariado también recibia la in-
fluencia del Partido Comunista.

El Partido Aprista fue perseguido y obligado a vivir en la clandes-
tinidad, aunque mantuvo su notable injerencia en los sectores popula-
res. El Partido Comunista perdié fuerza y presencia. La Unién Revolu-
cionaria, de tendencia fascista, fue derrotada, especialmente después de
la caida de Mussolini y de Hitler, y perdid su caracter de organizacion
de masas. El movimiento descentralista se desactivdo como estructura
politica. Muchos de sus mas destacados dirigentes pasaron a colaborar
con los gobiemnos de Benavides, Prado y Bustamante a titulo personal.
Si bien la preocupacion descentralista no desaparecio, fue rescatada ba-
sicamente por los gremios empresariales del Sur y por otras capas del
pueblo.

1L.3 El Sistema Politico

A lo largo de esta década se desenvuelve un periodo de transicion.
Empieza un régimen de democracia restringida (de 1940 a 1945); conti-
nia con otro de democracia representativa ampliada (de 1945 a 1947)
y finaliza con un gobierno de facto(de 1948 a 1950).

El sistema no permitid, en ningun momento, el funcionamiento
de municipios elegidos democraticamente ni  de los Concejos Departa-
mentales establecidos por la Constitucion. La represion al Apra y al
comunismo entre 1940 y 1945, y la represion general entre 1948 'y
1950, dejaron fuera del escenario politico a un importante sector de
capas medias, pequefia burguesia y clase obrera. Las leyes electorales
postergaron absolutamente a los analfabetos y el campesinado se man-
tuvo como un sector social sometido y aplastado.

La creciente pérdida de funciones municipales y la extension de
los poderes de la administracion central le dieron al Gobierno de Lima
mayores capacidades de decision.

II .4 La Situacion Internacional

Dos hechos internacionales condicionaron la vida politica nacio-
nal. Por un lado, la Segunda Guerra Mundial y la posterior etapa de re-
construccion  europea influyeron en el comercio exterior peruano y en
las doctrinas politicas, después de la derrota del fascismo en Alemania
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e Italia. Por otro lado, el conflicto con el Ecuador en 1941 aumento
mas alin en la conciencia de las clases dominantes y de las capas medias
la preocupacioén por mantener la integridad territorial.

II .5 El Debate

El nuevo contexto hizo variar el sentido y el contenido del pro-
blema descentralista. Las exigencias relativas a la aplicacién de la Carta
de 1933 en la parte correspondiente a los Concejos Departamentales
desaparecen o se atenuan sustantivamente. Sin embargo, podemos dis-
tinguir dos momentos distintos en las preocupaciones de las fuerzas
politicas. El primero, entre 1940 y 1945, y el segundo, entre 1945 y
1947.

Durante el primer gobierno de Manuel Prado, tres fueron las in-
quietudes méas importantes: la expansion de la fuerza del Estado con el
fin de generar una voluntad politica méas eficaz en lo relativo a la pre-
gonada unidad nacional, la conquista de la Selva y su asimilacién al te-
rritorio  nacional, y la integracion del campesinado indigena, productiva
y culturalmente, al mercado nacional. En los dos primeros afios del go-
bierno de Bustamante, los apristas plantearon una ley de eleccion de
municipalidades con la intencién de ampliar los aspectos democraticos
del Estado, de otro lado, integrantes del Frente Democratico Nacional
como Arca Parrén proponian la necesidad de redistribuir las inversio-
nes publicas. Pero desarrollemos mas estos puntos.

La expansion de las capacidades del Estado era considerada por el
pradismo como la mejor forma de aprovechar los recursos naturales,
de industrializar al pais y de darle incluso una relativamente mejor posi-
cién en el mercado mundial. El 9 de diciembre de 1942, el Ministro de
Hacienda, Julio East, decia en el Congreso lo siguiente:

“ Es posible que algunos crean que ante las actuales circunstan-
cias ocasionadas por la guerra, se debe reducir gastos y seguir las reglas
de la economia doméstica (.,). La prudencia exagerada traeria como
consecuencia la paralizacion de actividades y proyecciones fatales para
el pais” (Camara de Diputados, “Diario de Debates”, Legislatura Ex-
traordinaria de 1942, p. 124).

Antes, él mismo habia dicho:

“La proyeccion decidida que brinda el Gobierno a la industria-
lizaciéon del pais en todos sus aspectos y que se traduce principalmente
por las actividades de los Bancos Agricola, Minero e Industrial, median-
te el otorgamiento de préstamos liberales y eficaces y la concesion de
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otras facilidades han tendido y tienden a la mejor explicitacién de nues-
tras materias primas y a que el pais se vaya independizando, dentro de
lo posible, de los mercados extranjeros para la obtencion de*muchos
articulos de su consumo interno” (op. cit., p. 123).

De esta forma, expresaba la necesidad de contar con una mayor
flexibilidad de los instrumentos de politica econdémica para extender y
ampliar el mercado nacional y para hacer crecer al Estado.

Dentro de ese criterio, el Ministerio de Fomento debia coordinar
y vigilar ain mas la aplicacion de sus fondos, de tal manera que centra-
lizara las decisiones respectivas y organizara la actividad nacional desde
una perspectiva mas homogénea. Si antes los surefios habian llamado la
atencion acerca del descentralismo, exigieron atribuciones mayores para
las provincias y pidieron la desconcentraciéon del aparato estatal; en esta
oportunidad, el movimiento de opinién fluia en el sentido de otorgar
mas funciones al Estado para estrechar mas aun al pais y a la sociedad.

En este contexto, surgi6 como una necesidad “la conquista” de
la Selva, no sbélo por razones estratégicas sino también por sus posibi-
lidades econdmicas.

El ministro East juzgaba:

La gran extension del Oriente peruano estuvo estacionaria por-
que se carecia de los elementos indispensables para su desarrollo; pero,
a partir de hoy, por la inversion de nuevos capitales, por las medidas de
saneamiento, por nuevos sistemas de comunicaciones y transportes (...)
existe la seguridad de explotar las tierras y tenemos derecho a esperar
el nacimiento de industrias concernientes a dicha explotacion”  (op.
cit., p. 124).

Dos afios después, al hablar ante el Congreso, expresaba que la
Corporacion Peruana del Amazonas.

“Destinada a la explotacion de las diversas riquezas de la Monta-
fla, se constituyd no solamente para intensificar la produccién del cau-
cho (..) sino que este Gobierno comprendi6 que podia aprovecharse
el periodo bélico en que se demuestra gran interés en ese producto,
preparando la zona del Oriente para después de la guerra, obteniéndose
un bienestar que perduraria en la post-guerra” (Camara de Diputados,
"Diario de Debates”, Legislatura Ordinaria de 1944, T. III, Sesiéon del
17 octubre 1944; p. 1325).

La gran inquietud por conquistar la Selva es demostrada en un
discurso de Augusto Durand en Diputados:

"El sefior Senador por San Martin ha llegado a presentar un pro-
yecto creando el Ministerio del Oriente (..). El diputado Font Cuberta
ha presentado un proyecto creando el Banco Nacional de la Coloniza-
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cion (...). Los sefiores diputados Del Aguila, Arévalo, Hidalgo Reyes,
Saavedra Pinon, Cohén y Delboy (...) han presentado varios pedidos y
proyectos para simplificar y centralizar la administracion de esa zona
bajo un comando unico (..). El Ejéreito, respondiendo a su alta mision,
también hace suyo el problema vinculado a la integridad territorial y
un alto jefe de nuestras Fuerzas Armadas radicado en Iquitos eleva una
documentada informacion, fruto de experiencia adquirida sobre el te-
rreno  durante dos conflictos, y plantea la colonizacion de nuestras zo-
nas fronterizas a base de soldados licenciados” (Camara de Diputados,
“Diario de Debates”, Legislatura Ordinaria de 1942, Tomo II, p. 991.
Sesion del 20 octubre 1942.).

Sin embargo, el problema no s6lo consistia en ganar el territo-
rio amazoénico o selvatico. Casi con similar importancia se decia que la
unidad nacional no se lograria si no se estimulaba cultural y econdémi-
camente al campesinado indigena para que se integre al proceso nacio-
nal. Se aceptd el criterio establecido, el del Decreto Supremo del 9 de
mayo de 1939, por el cual se creaban las “Brigadas de Culturizacion.
Indigena” orientadas “hacia una finalidad econémico-social que permi-
tia mejorar el estado de cultura y las condiciones de vida y trabajo del
indigena para incorporarlo a la civilizacion” (Mensaje de  Benavides,
op. cit, p. 170). En 1942, otro Decreto Supremo creé “Colonias Indi-
genas de Trabajo Colectivo” y les asigné un fondo de hasta quinientos
mil soles para que estos centros se establecieran en toda la Republica.

El debate sobre la extension del crédito extraordinario a aquellas
colonias colectivas de trabajo “en las regiones de densa poblacion abo-
rigen” (el 19 de noviembre de 1942) fue una oportunidad para esbo-
zar argumentos en torno de la concepcion implicita en la propuesta
del Ejecutivo.

Para el diputado More:

“En torno a estas colonias, ya sean textiles, ceramicas, de pelete-
ria o de otras actividades, se iran formando, poco a poco, verdaderas
aldeas indigenas de nuevo tipo, aldeas que seguramente conservan cier-
tas tradiciones indigenas, ciertas ftradiciones del ayllu de la comunidad
puedan ser ya consideradas como verdaderos elementos positivos y
productores para la economia nacional” (Camara de Diputados, “Dia-
rio de Debates”, Legislatura Ordinaria de 1942, T. III, Sesion del 19
noviembre 1942, pp. 1473-1474).

Unas semanas después, el diputado Fontcuberta sugeria la conve-
niencia de que el Banco Agricola concediese préstamos a las comuni-
dades indigenas oficialmente reconocidas y garantizadas por su cosecha
y sus rentas (Camara de Diputados, “Diario de Debates”, Legislatura
Extraordinaria de 1942, Sesion del 15 diciembre, p. 212).
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En este periodo surgid6 la propuesta de vincular la “‘conquista”
de la Selva con el problema indigena y asi resolver ambas situaciones
dentro de un mismo movimiento u operacién. Con el criterio de que:

“El Estado controle por intermedio del Ministro de Fomento la
desorganizada libertad, la exagerada y contraproducente independen-
cia con que ha venido produciéndose el aprovechamiento de nuestra
Regiéon Oriental y que organice y reglamente todas las condiciones y
circunstancias en que deberd realizarse la explotaciébn de las riquezas
naturales de esa inmensa, rica y despoblada zona” (Camara de Diputa-
dos, “Diario de Debates”, Legislatura Ordinaria de 1942, T. II, Sesién
del 20 octubre 1942, p. 995).

El diputado Durand esbozd otra tesis; sugirid facilitar la migra-
cién de la llamada poblacién indigena a la Selva, con el fin de coloni-
zarla:  “Teniendo una numerosa poblacion indigena improductora vy
estancada, no se ha sabido todavia aplicarla a poblar y hacer til la ubé-
rima foresta y se ha dejado a esos miles de hombres inactivos en sus
punas inhospitas” (op. cit., p. 989).

A lo largo del gobierno de Prado se prosiguid, aunque con otro
ritmo, la politica vial emprendida por los gobiernos anteriores. Las
concepciones antes esbozadas s6lo podia adquirir un grado de coheren-
cia en la medida en que se expandieran mas aun las carreteras. Entre
1940 y 1944 se trazaron mas de cuatro mil kildmetros de carreteras.
El camino como forjador de la nacionalidad es la idea que al(n sostiene
buena parte de la politica: "A lo largo de estos caminos, toda esa obra
civilizadora va forjando lentamente el espiritu de cohesion nacional,
va formando una nueva unidad mas acentuada” (Discurso del Ministro
de Fomento, Carlos Moreyra y Paz Soldan, ante la CAmara de Diputa-
dos el 27 de octubre de 1944; Camara de Diputados, “Diario de Deba-
tes”, Legislatura Extraordinaria, 1944, T. I1I, p. 1492).

Se trata sin embargo, de caminos de ingreso a la Amazonia: “Si
la accién vial de este gobierno pudiese exteriorizarse en una frase, po-
driamos decir que ha sido el gobierno de los caminos de penetracion”
(Camara de Diputados, “Diario de Debates”, Legislatura Extraordina-
ria, 1944, T. 1L, p. 1492).

Conviene destacar aqui que en la obra del primer gobierno de
Prado podemos descubrir una concepciébn mas integral del desarrollo
de la llamada unidad nacional que en la obra del gobierno de Benavi-
des. El Ministerio de Fomento y Obras Puablicas realiza con amplitud el
saneamiento de poblaciones urbanas, algunas irrigaciones y los estudios
para aprovechar la energia de las caidas de agua (e incluso, la inicia-
cién de estas obras) Sin embargo, la politica vial sera la dominante. En
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realidad, la preeminencia de la obra caminera sobre las demds obras pu-
blicas solo otorgaba ventajas a la industria limefia. El inicio de la confor-
macion del mercado nacional se hizo mediante la consolidacion de una
pauta productiva favorable a Lima.

No siempre las politicas realizadas tuvieron el resultado esperado
o deseado. Es interesante sefialar, por ejemplo, las limitaciones que tu-
vieron las colonias de trabajo colectivo. En octubre de 1944, el diputa-
do More argumentaba que si bien en el distrito de Vilquechico (provin-
cia de Huancané) se habia incrementado la produccion de textiles me-
diante el trabajo de estas colonias, no se habia cumplido con la finali-
dad de levantar el nivel de vida: .. y esto no se ha conseguido porque,
segun tengo noticias, y he podido comprobarlas, los indigenas en ese
taller perciben salarios que no corresponden de ninguna manera ni a las
planillas que se pasan al Ministerio, ni a las condiciones actuales de vi-
da, ni a las necesidades que se sienten en aquella region” (Camara de
Diputados, “Diario de Debates”, Legislatura Ordinaria, 1944, T. 1II,
Sesion del 4 octubre 1944, pp. 1058-1059).

Es conveniente anotar también que el sentimiento regional del
Sur no desapareci6 a pesar de que no se logréo expresar politicamente en
el periodo comprendido entre 1940 y 1945. Por ejemplo, el diputado
JF. Tamayo, representante por el Cuzco y anteriormente miembro de
la Junta Nacional de Gobierno surgida después del levantamiento del
20 de febrero de 1931, ante la amenaza de prorroga del gobiemno de
Prado, recorrid, segun propia declaracion, “el Sur de la Republica, lle-
gando a 23 provincias, en las que constitui 23 comités de Accion De-
mocratica Peruana inspirado en el fervor de la ciudadania por sus an-
sias de libertad” (Camara de Diputados, “Diario de Debates”, Legisla-
tura Ordinaria, 1944, T. II, Sesion del 20 octubre, p. 709). Es decir,
el Sur representaba algo asi como la conciencia critica de la sociedad y
un arma ¢ instrumento de fuerza o presion.

En el siguiente momento politico, entre 1945 y 1947, surgieron
dos  preocupaciones relacionadas con la problematica descentralista, tal
como ya lo indicamos. A ello contribuyé el sentimiento nacional pro-
vinciano del Frente Democratico Nacional que coloc6 a Bustamante en
la Presidencia de la Republica.

La necesidad de dotar al municipio de una estructura mas demo-
cratica llevdo al Partido Aprista y al Frente Democratico Nacional a
presentar el 7 de agosto de 1945 un proyecto de ley por el cual se
creaban  Juntas  Municipales  Transitorias  elegidas mediante  asambleas
con representacion funcional .. en tanto se establecen las bases para
la democratica implantacion de los nuevos Concejos Municipales”
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(Ley No. 10233, art. 1). Al parecer, en este plano de la discusion se en-
frentaban dos criterios respecto a la democracia: el funcional, defendi-
do por el aprismo y el representativo, defendido por las otras fuerzas
del Frente Democritico. El 26 de agosto Emilio Romero y Manuel I
Bustamante de la Fuente presentaron un proyecto de ley por el cual se
establecia que las ‘“asambleas electorales subsistiran hasta que se reali-
cen las  elecciones municipales POR VOTO DIRECTO” (Ley No.
10283, art. 2 puesto en maylsculas por nosotros). Lo ambiguo de la
Ley 10233, de inspiracion aprista, se aclaraba mediante la Ley 10283,
presentada por los miembros del antigno movimiento descentralista. A
las instancias municipales transitorias se les otorgd wun cardcter mera-
mente administrativo (Ley No. 10233, art. 14).

De hecho, la preocupacion por romper la relacion entre el Poder
Ejecutivo 'y los gobiernos municipales significaba una relativa descon-
gestion  politica, a la vez que expresaba un interés democratico. Pero
resultaba ser la inquictud de una fuerza politica con perspectiva nacio-

nal en un nuevo contexto econdmico, social y politico.

Conforme se agudizaba la situacion de la produccion industrial
en provincias, tal como lo hemos referido antes, se empezé a plantear
nuevamente la necesidad de una politica que descentralizara las obras
publicas. En ese sentido, la proposicion mas logica fue planteada por el
Frente Democratico (Seoane, Arca Parrd, César Enrique Pardo, Miguel
Noriega del Aguila, Lino Mufioz y Emilio Guimoye, entre otros) y se
inspird, al parecer, en ideas de Arca Parrd. Este 1ltimo argumentaba so-
bre la necesidad de canalizar fondos a provincias de la siguiente manera:
“Todos saben bien que hay un numero muy apreciable de leyes deno-
minadas especiales, que han sido dictadas en el curso de muchos afios, a
efectos de crear impuestos especiales, generalmente de caracter local,
con cuyas rentas debian ejecutarse  determinadas obras  publicas. En
unos casos, por la deficiencia de la renta y en otros, por la falta de estu-
dios adecuados, muchas de estas obras publicas no se han realizado. Sin
embargo, las rentas fiscales, creadas por las mismas leyes han sido recau-
dadas, y en determinadas épocas han constituido un monto muy apre-
(Camara de Senadores, “Dia-

”

ciable que no era debidamente utilizado
rio de Debates”, Legislatura Extraordinaria de 1946, 2do. Volumen, Se-
sion del 3 marzo 1947, p. 992).

El proyecto de ley presentado se Illamaba “Fondo Auténomo de
Obras Publicas”. Este se formaba de las rentas especiales antes creadas
y del monto de partidas especificas que se consignaba en el Presupues-
to General de 1la Republica para obras de agua, desagiie, pavimenta-
cion, alumbrado eléctrico y otros rubros. Las rentas debian invertirse
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de acuerdo con un criterio general. Asimismo, contribuian a pagar el
servicio de un empréstito de doscientos cincuenta millones de soles
con el que se realizarian las obras ptblicas.

Aunque las municipalidades debian solicitar al Ministerio de Fo-
mento el estudio de las obras, el Poder Ejecutivo era el que aprobaba
anualmente el plan para la ejecucion de las mismas. El proyecto no pre-
tendia amenazar la capacidad del FEjecutivo. En ese sentido, si bien
trataba de hacer participar a las capas urbanas y medias de provincias
en las sugerencias, no alteraba el esquema basico desarrollado entre
1940 y 1945.

La experiencia del gobierno de Bustamante se agoté muy rapida-
mente en medio de la polarizacién politica de la sociedad. Su régimen
no logréd alterar sustancialmente las condiciones estructurales del pais
porque no tuvo tiempo y porque la pugna politica lo llevé a resolver
otro tipo de problemas.

III. LA DECADA DE LOS ANOS CINCUENTA

Después del golpe de estado del 27 de octubre de 1948 y debido
al nuevo contexto mundial y a la politica de gobierno de Odria, el pais
ingres6 a una etapa de reacomodos que duré hasta 1956. En esta etapa
se empezd a gestar un impulso descentralista que resurgié durante el
segundo gobierno de Manuel Prado.

III. 1 La Realidad Econdémica

La creciente formacién de un mercado nacional, producto del sis-
tema de carreteras, redujo la formaciéon de nuevas empresas en las pro-
vincias. A ello contribuyeron también dos hechos que juzgamos basi-
cos. Por un lado, la migraciéon hacia las ciudades importantes (Lima,
Arequipa v Trwillo) y por otro, la facilidad para introducir mercade-
ria importada (especialmente maquinaria, insumos Yy tecnologia) por el
puerto del Callao. Con ello, las empresas de Lima adquirieron facilida-
des y ventagjas, ya que podian colocar su produccién en los mercados ur-
banos provincianos con notable ventaja respecto de las mercaderias lo-
cales. Mas alin, el éxito competitivo de la produccién extranjera obliga-
ba a las industrias de Lima a renovarse tecnoldgicamente, ahodandose la
diferencia entre éstas y las de provincias.
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II1.2 Las Fuerzas Sociales

El cuadro social del campo no se alterd significativamente. Los
grandes hacendados surefios mantenian sus propiedades e incliso apro-
vecharon el curso de la politica para ganar algunas tierras comunales,
de pueblos o de caserios. Lentamente, empezaron a utilizar formas de
producciéon  capitalistas. En  las  mismas tierras comunales, el trabajo

sin perder su caracteristica ancestral- tendia a realizarse mediante un

patron de produccion y aprovechamiento que ponia énfasis en lo indi-
vidual. Hasta 1956 se gestd un polo de conflicto social muy agudo entre
terratenientes y campesinos que se manifestd claramente en la siguiente
etapa (1956-1960). Este cuadro se exacerbé por la larga sequia produci-
da entre 1955y 1959.

En el area rural nortefia, los terratenientes capitalistas dedicados a
la exportacion intentaron renovar maquinaria y reducir personal con el
fin de obtener mayores excedentes por sus ventas. En la region central,
la empresa Cerro de Pasco realizdO nuevas inversiones y extendid sus
areas de interés. Aqui también surgieron contradicciones  significativas
con los comuneros, los campesinos, los pequefios productores y los
obreros de la zona. En Lima y en otras ciudades, la migracion hacia la
zona urbana no logré transformar al campesino en obrero y se formé
entonces una capa denominada “marginal” que invadid tierras urbanas.
Ello dice algo de la poca capacidad de las industrias en desarrollo para
convertirse en alternativa de trabajo.

En el terreno politico ocurria lo siguiente: Hasta 1956, el Partido
Aprista 'y el Partido Comunista fueron reprimidos y sus dirigentes, ex-
patriados. Los viejos partidos (el Liberal, el Democritico Reformista,
el Descentralista, la Union Revolucionaria, etc.) o desaparecieron defi-
nitivamente o se redujeron a su minima expresion. Hacia el final del
Ochenio empezaron a emerger nuevos grupos politicos y de esta manera
se inici6 la reestructuracion de la representacion politica del pais. Si
bien no surgid6 como partido localista o provinciano, el Partido Demo-
crata Cristiano (lanzado primero como movimiento) tenia peso en las
capas medias arequipefias, asi como también puntos de vista descentra-
listas que emergieron del sentir con particular dramatismo la centrali-
zacion econdmica del Peru.

Con ocasiéon del proceso electoral de 1956, surgidé un movimien-
to que luego se convirti6 en el Partido Accion Popular, partido con ma-
yor presencia nacional que el Democrata Cristiano y también importan-
te en el Sur, donde contaba con el apoyo de las capas medias, el campe-
sinado 'y los nucleos obreros. El Social Progresismo significé la mas
radical expresion de entonces de los sectores medios, y el Movimiento
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Democratico Pradista fue un grupo que se valio del APRA para gober-
nar, pero que no representd una fuerza de significacion ideoldgica na-
cional ni aport6 caudal ciudadano destacable.

Asi pues, la década de 1950 definid6 una transicion econdémica y
social en las que las nuevas fuerzas politicas replantearon el problema
del centralismo.

III.3  El Sistema Politico

El nombramiento directo por el Gobierno Central, sin eleccion
popular, de alcaldes y representantes municipales prosiguié durante to-
da la década. Sin embargo, poco a poco se abrieron nuevas formas de
representacion 'y se levantaron las trabas o las barreras que pesaban so-
bre la democracia formal.

Luego del golpe de estado de 1948, en 1950 se organizé un frau-
dulento proceso electoral con el propdsito de legalizar al Gobierno de
Odria. La supresion de los candidatos opositores y la persecusion a los
partidos aprista y comunista, asi como la legislacion vigente sobre la
materia, hicieron del periodo comprendido entre 1950 y 1956 una de-
mocracia formal que escondia una dictadura legalizada.

A partir de 1956 se empieza a restaurar la democracia represen-
tativa y se va viendo con mayor claridad la necesidad de conformar
otros mecanismos de participacion, como las Juntas de Reconstruccion
y Fomento o las Corporaciones Departamentales. Sin embargo, prosi-
guid la marginacion del campesinado, pues se mantuvo al analfabeto sin
derecho de voto. Igualmente, se desdefio6 la participacion gremial de los
obreros en los organismos departamentales que se crearon.

II1.4 La Situacion Internacional

Durante esta década, se ingresé a una fase de mayor tranquilidad
fronteriza. Quedaron atrds los acuerdos de Leguia con Colombia vy
Chile, y el conflicto con Colombia y Ecuador de las décadas de los afios
treinta y cuarenta. Este ya no era un problema que apremiara. Mas
bien, el episodio de la guerra con Corea, la guerra fria, la crisis nortea-
mericana  de 1957-1958 'y la revolucion cubana dejaran  traslucir una
preocupacion anticomunista en la politica interna.
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I11.5 El Debate

Hemos sefialado que la politica liberal de Odria tendi6 a difi-
cultar mas aun el desenvolvimiento de las provincias. En el Sur se agudi-
z6 el problema debido a la sequia al final del Ochenio. Un ejemplo de
la inquietud y por la liberalidad de aquella época nos lo di6 Carlos Diaz
Ufano en una carta enviada al Ministro de Hacienda el 29 de agosto de
1955 cuando sefialo: “‘Los actuales medios de comunicaciéon aéreos y
terrestres, aparte de los tradicionalmente fluviales, han logrado conec-
tar a Iquitos con los centros fabriles y de consumo del pais (..). Y es,
precisamente, el facil acceso a los modernos medios de comunicacion
entre Iquitos y el resto del Pert lo que ha originado el hecho de que
diversos productos extranjeros cuyos similares se producen en el Pert
en cantidad y calidad convenientes hayan sido importados a Iquitos
en volumen que excede, en mucho, la demanda que podian obtener no
s6lo en Iquitos, sino en todo el departamento de Loreto (..)” (“In-
dustria Peruana”, No. 1, enero 1956, pp. 31-32).

El gobierno del Ochenio no esbozé una politica especificamente
descentralista, pues no era ese su objetivo. La creacion de Juntas de
Reconstruccion  y  Fomento en el Cuzco, Puno, Lambayeque, Callao vy
Huancavelica respondié a la necesidad de resolver algunos hechos catas-
troficos (el terremoto de Cuzco, por e¢jemplo) o a la existencia de cir-
cunstancias  politicas o sociales que exigian una coyuntura. Las referi-
das juntas, por otro lado, no representaron realizaciones destacables. El
senador Astete Abril decia: “Debido al mal estado de la organizacion y
estructura de la Junta de Reconstruccion y Fomento Industrial del Cuz-
co es que ahora se ha conseguido muy poco en la reconstruccion indi-
cada”. Mas adelante agrega: “En 1955, sin razén alguna, se le sustrae
al Cuzco mas de diez millones de su presupuesto” (Camara de Senado-
res, “Diario de Debates”, Legislatura Extraordinaria, 1956, 2do. Volu-
men, Sesion del 22 enero 1957, p. 307).

El descontento provinciano acumulado en esta etapa dio lugar a
una avalancha de proposiciones con claro sentido descentralista los pri-
meros meses del gobierno que se inicid en julio de 1956; es decir, en-
tre agosto y diciembre. Es precisamente en ese momento en el que em-
pieza a cuajar un proyecto descentralista concebido en los afios treinta
y contrario al estilo de desarrollo que se impuso después de esa década.
La constitucion del Fondo Nacional de Desarrollo Econémico y la crea-
cion de las Corporaciones de Fomento reflejan los nuevos vientos
politicos.

La creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Econémico fue
propuesta de Arca Parré y estaba emparentada con su anterior plantea-
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miento del Fondo Autéonomo de Inversiones Puablicas de 1947. Segin la
propuesta de la Camara de Senadores gestada por Arca Parrd, se tra-
taba de establecer un conjunto de ingresos recaudados sobre la base de
leyes especiales y leyes tributarias (art. 5) y de redistribuirlos segun al-
gunos criterios de poblacion y superficie (art. 10). No vamos a deta-
llarlo; sin embargo, sefialaremos lo siguiente. Se establecia que los in-
gresos  debian invertirse en otras de caracter reproductivo como la
construccion o el mejoramiento de caminos, muelles y puentes interdis-
tritales,  interprovinciales o  interdepartamentales; la  construccion  de
canales y presas para asegurar la dotacion de agua potable; la construc-
cion de redes de desagiic la pavimentacion de caminos; la creacion de
servicios publicos; la instalacion de plantas de produccion de energia
eléctrica, de postas sanitarias y el fomento de la expansion urbana
(art. 3). Se reconocia un Consejo Superior del Fondo Nacional de De-
sarrollo  Econdémico compuesto por el Ministro de Hacienda, en repre-
sentacion del Presidente de la Republica, dos senadores, dos diputados,
los ministros de Trabajo, Salud y Agricultura, el Presidente del Banco
Central de Reserva, el Contralor General de la-Republica y el Director
del CAEM (Camara de Diputados, “Diario de Debates”, Legislatura
Ordinaria de 1956, T. VIL p. 56).

El debate sobre el Fondo Nacional de Desarrollo Econdémico per-
mitié  cristalizar algunos puntos de vista que luego se  hicieron ley y
que no estaban contemplados en el proyecto original. Estos expresaban
cambios en la concepcion del papel de las provincias, como por ejem-
plo, la constitucion de Juntas de Obras Publicas Departamentales den-
tro del marco del fondo.

La vision mas critica y a la vez mas descentralista de ese debate
fue la del Diputado por Arequipa, Jaime Rey de Castro, de la Democra-
cia Cristiana. Este sostenia: “El proyecto no llega a romper el sistema
centralista que estda retardando el progreso del pais y es deber nuestro
(...) orientarlo hacia el fin descentralista, hacia los medios descentra-
listas que ya se imponen urgentemente en el Peru (...). No es cuestion
de convertir al Fondo en un simple prorrateo de rentas, siempre en ma-
nos del Poder FEjecutivo y a través de sus dependencias centralizadas en
Lima ni tampoco dedicar una porcion alta de los fondos destinadas a
inversiones publicas, para simples subsidios a las provincias si con ello
no se va a ejecutar obras productivas. No se trata, pues, ni debe tratar-
se de convertir el Fondo en una Caja distribuidora, ni tampoco en que
sea un instrumento mas para acentuar el centralismo (Camara de Di-
putados, “Diario de Debates”, Legislatura Ordinaria de 1956, T. VII,
Sesion del 22 noviembre 1956, pp. 81-82).
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En otro lugar de su discurso, Rey de Castro hizo las siguientes
observaciones. En primer lugar, propuso no amenazar la capacidad de
inversion nacional del Estado y no confundir criterios: “La simple
suma de los desarrollos provincianos no significa necesariamente un de-
sarrollo nacional, por lo menos en la escala que se requiere para superar
nuestro atraso y nuestra pobreza” (op. cit, p. 92). En segundo lugar,
sugirio  establecer prioridades de inversion en cada departamento. En
tercer lugar, manifestd la necesidad de planificar el desenvolvimiento
de las inversiones con un nuevo criterio descentralizado:  “Planificar
significa preparar con criterio eminentemente técnico, tanto desde el
aspecto de la realizacion como desde el aspecto socio-econdémico, las
obras que requieren las provincias y las regiones. Y ello deben hacerlo
las  Juntas Departamentales, porque son los organismos locales los
unicos que pueden conocer y que deben conocer a fondo las necesi-
dades de nuestros departamentos ” (op. cit., p. 83).

De esta forma planteaba la combinacion de un desarrollo a la vez
planificado y descentralizado, nacional y provinciano. Poner en marcha
este punto de vista significaba “dar a las gentes de provincias la capaci-
dad de determinarse a si mismas (..)” (op. cit., p. 83). Y ello suponia
que el “gobierno local debe ser de origen electivo, debe contar con atri-
buciones amplias, debe tener medios para actuar y sobre todo, debe
contar con la responsabilidad (..) de cumplir y ejercitar derechos (...)”
(op. cit., p. 84).

Las nuevas condiciones econdémicas y sociales gestaron una pers-
pectiva que no era la de la descentralizacion absoluta ni la del centra-
lismo burocratico. La conciencia de las capas medias provincianas no
s6lo exigia el desarrollo local, sino también el desarrollo nacional. Tal
vez esta combinacion expresaba lo nuevo del descentralismo de este
periodo.

A lo largo de estos afios y sobre todo en el Sur, se creé ademas
del Fondo, un numero de Corporaciones o Juntas cuyas distintas ren-
tas debian aplicarse ¢ invertirse er. la zona o localidad. La Corporacion
de Reconstruccion 'y Fomento Industrial del Cuzco en 1957, la Junta
de Rehabilitacion y Desarrollo de Arequipa en 1958, la de Madre de
Dios en 1960, la Corporacion de Saneamiento de Arequipa en 1961,
la Corporacion de Fomento y Desarrollo de Tacna en 1961, la Corpora-
cion de Energia eléctrica del Mantaro en 1961 y la Corporacion de
Fomento y Promocion Social y Econémica de Puno en 1961, son obras
de esta etapa.

Las Corporaciones eran orcanismos que tenian  béasicamente  in-
jerencia en lo econdmico. Sus atribuicones estaban mas recortadas que
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las de los Consejos Departamentales de la Constitucion de 1933. Su ori-
gen, por otra parte, era la representacion general o funcional, no sur-
gian del sufragio popular. Ademas, existi0 temor para darles indepen-
dencia del Poder Ejecutivo. Por ejemplo, la Ley 12800 que creé la Cor-
poracion del Cuzco le establecia un directorio compuesto de cinco
miembros, dos de los cuales eran nombrados por el Presidente de la
Republica mediante  Resolucion  Suprema, refrendada por el Ministro
de Fomento y Obras Publicas. Por otro lado, el gobierno no tenia dere-
cho a vetar a los demas componentes del directorio.

Aparte de la concepcion misma de la descentralizacion 'y de las
instancias  creadas para su funcionamiento, nuevos elementos se  intro-
dujeron en la ejecucion del desarrollo. Frente al campesinado indigena
se comprobd la poca capacidad de las politicas utilizadas con el fin de
“integrarlo” al mercado nacional.

En su Mensaje Presidencial de 1961, Manuel Prado decia: “Con
una tenacidad de caracter propio y wunida por la fuerza de la tradicion,
la poblacion indigena del Peri desarrolla su economia en forma rutina-
ria y empirica, por lo cual se hace indispensable impulsar su capacidad
de trabajo y culturizarla (...) propiciando el sistema cooperativo, utili-
zando para ello la asistencia técnica de los organismos internaciona-
les” (pp. 242-243).

La necesidad de una reforma agraria, levantada animosamente por
las capas medias, es aceptada solo parcialmente por sectores de la clase
dominante. No obstante, es el indicio de un cambio de actitud necesa-
rio para enfrentar la problematica nacional. La distancia entre el discur-
so presidencial, el proyecto de reforma agraria (de 1962) y la realidad,
sin embargo, sera grande.

II1.6 La Obra

Extendida la red vial y comuncativa de manera fundamental du-
rante la etapa anterior, el problema de la unidad nacional (para los sec-
tores de las capas medias y los de la clase dominante) ya no fue el de
los caminos o el de la culturizacion indigena. En esta etapa, se advirtid
la necesidad de construir centrales hidroeléctricas e  irrigaciones  para
ganar nuevas tierras. Estudios importantes y obras sustanciales de elec-
tricidad y agricultura se iniciaron durante este periodo.

Por e¢jemplo, los industriales dijeron: “La Direccion de Industrias
y Electricidad del Ministerio de Fomento viene realizando los estudios
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que conduciran al Peri a tener su primer Plan de Electrificacion Nacio-
nal que se estima deba quedar finalizado a principios de 1957 (..) De
este modo se pondra fia a la etapa critica que en los ultimos treinta
afios ha venido atravesando el pais y que ha detenido el desarrollo in-
dustrial del Peru..Y (“Industria  Peruana” No. 295, diciembre 1956,
p. 776).

Es verdad, sin embargo, que el presupuesto y las inversiones de-
dicadas a carreteras fueron superiores a los dedicados a otros rubros.
Por otro lado, prosiguieron lentamente el acondicionamiento 'y la
“conquista” de la Selva, y la incorporaciéon subordinada del campesino

al desenvolvimiento capitalista.

IV. LA PREOCUPACION DESCENTRALISTA EN LOS ULTIMOS
VEINTE ANOS

En este acdapite solo pretendemos sefialar, a grandes rasgos, los
criterios  implicitos en las politicas  descentralistas. Desde esta pers-
pectiva, distinguimos tres periodos. El primero es ¢l que va de 1963 a
1968 y desde el punto de vista de la infraestructura se caracteriza por
una comunicacion con la mayoria del territorio, incluida la  Selva.
Tal vez se pueda decir que ios medios o los sistemas de transporte den-
tro del area amazoénica y entre ésta y las otras regiones eran deficien-
tes o limitados al desplazamiento fluvial y aéreo. Se sugirid6 la existencia
de un nudo gordiano referido a las vias terrestres de contacto con la
Selva que frustraba un fluido intercambio entre las dreas productivas
de ésta y las del resto del pais.

En el plano social y politico, se percibié una erosion de las bases
hacendarlas de los terratenientes atrasados y no capitalistas, la conso-
lidacion 'y expansion del movimiento campesino del Sur, el incremento
de la poblacion urbana (y dentro de ella, de los sectores correspondien-
tes a los pueblos jovenes o barriadas) y un relativo estancamiento del
crecimiento de la clase obrera. Los sectores empresariales adquirieron
una légica de comportamiento nacional (en sentido espacial) y de esta
manera se redujo (o se anuld) el peso de las capas regionales. Si bien
se produjeron rupturas o desdoblamientos, la escena oficial estuvo do-
minada por los mismos partidos de la década de los afios cincuenta.

Se estructurd un sistema politico democratico-representativo
pleno al convocarse a elecciones municipales y al funcionar el Poder
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Ejecutivo y el Poder Legislativo surgidos de la consulta electoral. Los
analfabetos y los campesinos, sin embargo, siguieron marginados.

En este nuevo panorama interno se elaboré un contenido de des-
centralizacion  distinto  del fijado durante el periodo comprendido en-
tre 1956 y 1962. Si bien se mantuvo el Fondo Nacional de Desarrollo
Econdémico no se constituyé en nucleo o eje del descentralismo provin-
ciano. Mas bien se amplid y se modifico el funcionamiento de las Cor-
poraciones y se crearon parques industriales. En otras palabras, se les
concedid una mayor libertad a los organismos departamentales.

Por ejemplo, entre 1963 y 1968 se crearon las siguientes corpora-
ciones: Ica y Moquegua en 1963, La Libertad en 1965, Ayacucho,
Lambayeque, Piura y Pasco en 1966, Apurimac en 1967, y Cajamarca
en 1968, Asimismo, se crearon también la Junta Departamental de
Obras Publicas de Junin en 1963 y la de Madre de Dios en 1966. La
intencion fue que éstas tuvieran un consejo de delegados en el que
participaran miembros de los Concejos Provinciales. De esta manera,
se vinculaba indirectamente la Corporacion con la consulta electoral.
Por otro lado, las comunidades tenian representacion en las zonas don-
de existian (Ayacucho, por ejemplo). La tutela del Ejecutivo desapa-
recia.

El impulso descentralista no tuvo, sin embargo, resultados con-
tundentes. Se acentué la concentracion de la poblacion urbana, de la
produccion industrial y de la distribucion crediticia en Lima, para se-
fialar tan so6lo algunos indicadores. En realidad, las medidas contribuye-
ron mas a frenar la centralizacion que a descentralizar.

Durante el segundo periodo (de 1968 a 1975), el tema que nos
congrega no formo parte de la inquietud oficial, como si lo hizo en el
gobierno anterior. Empezé a emerger, en cambio, la angustia por un
problema que se venia tratando por los circulos de cientificos sociales
latinoamericanos vy también por los partidos politicos y gobiernos na-
cionales, es decir, el problema de la dependencia. Dicho en otros tér-
minos, el problema del patron nacional de acumulacion o desarrollo.
Al  haberse conectado el territorio, al haberse constituido un mercado
nacional y al haberse privilegiado una politica que si bien pretendia
sustituir ~ importaciones, lo hacia deficientemente (pues concedia  ven-
tajas a los exportadores) se consolidd una forma de desarrollo juzgada
inadecuada o insuficiente. Desde este punto de vista, el funcionamien-
to del mercado debié combinarse con la planificacion y lo que se cri-
tico fue la practica de dejarle a aquél la distribucion exclusiva del ca-
pital. A esa preocupacion, se le afiadid otra denominada Seguridad
Nacional, de inspiracion militar.
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Bajo esta administracion, las empresas privadas perdieron el con-
trol o el manejo de las actividades productivas o comerciales y el Esta-
do se convirti6 en el nuevo propietario legal. En otros casos, pl Estado
elimind a los grandes propictarios (fue el caso del agro) para formar
empresas de propiedad social, sin eliminar el latifundio o el monopo-
lio. El cuadro social se reestructuré al eliminarse a los grandes terrate-
nientes, al diluirse la burguesia pesquera y al retomar gran importan-
cia la movilizacion campesina y obrera. La persecusion de los partidos
politicos y su ausencia obligada de la escena politica determind que los
conflictos con el Gobierno se procesaran a través de los gremios. Se re-
cortaron funciones de los municipios, se les nombré por orden del
Ejecutivo y se clausur6 el Congreso.

Las reformas estructurales o legales efectuadas durante la prime-
ra fase del gobierno militar no se combinaron con una politica econd-
mica coherente, que reordenara el patron de desarrollo. Los agentes
econémicos cambiaron, pero no cambié la pauta que definia la estruc-
tura productiva. Y si bien se interfirio el libre desenvolvimiento del
mercado, no se cambi6 el sentido mismo de la produccion.

Las instituciones descentralizadas tuvieron una accidon muy  res-
tringida. La formacion de Comités de Desarrollo Departamentales du-
rante estos aflos no sélo fue limitada (pues se constituyeron muy po-
cos), sino que fue de naturaleza eminentemente burocratica.  Confor-
madas por los Comandantes o Jefes de las Regiones Militares y por los
funcionarios de mayor jerarquia del Sector Publico, sélo proponian o
promovian, pero no ejecutaban. El SINAMOS' creado en 1972, no sdlo
tuvo una vida corta, sino que ademas no fue percibido como un meca-
nismo descentralizador. Se puede decir que la centralizacion fue bastan-
te mayor que antes.

El tercer periodo (de 1975 a 1980) define un nuevo contexto in-
terno. En medio de wuna crisis econdémica profunda, emprezaron a pro-
ducirse movilizaciones populares en varios puntos del territorio que exi-
gieron la resolucion de sus problemas locales o regionales. En un primer
momento ese gobierno fue muy represivo; luego se moderé cuando pro-
puso lo que se denomind la “transferencia del poder a la civilidad”’.

En ese nuevo cuadro general, se empezd a plantear y a ejecutar
un nuevo elemento en las politicas descentralistas: la  regionalizacion.
Se crearon los Organismos de Desarrollo Regional en varias areas del
pais. A diferencia de los Comités de Desarrollo, los nuevos organos si
podian ejecutar, pero al igual que aquéllos, tenian un origen burocra-
tico, no democratico.
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Si  bien redefine las instancias desconcentradoras y  descentrali-
zadoras, la segunda fase del gobierno militar estructura una politica
general -especialmente a partir de mayo de 1978 que refuerza el pa-
tron de desarrollo que la primera fase no pudo cambiar.

V. REFLEXION FINAL

Por lo menos parcialmente, la lucha por el descentralismo ha sido
una forma de pugnar por resolver el problema nacional. Sus banderas
fueron levantadas por sectores sociales distintos en épocas diversas. Tal
vez hoy esta pugna es mas compleja e integral, porque supone descon-
centrar el poder politico y desburocratizar la sociedad, de manera que
sea posible el acceso al manejo de la cosa publica del campesino, de la
clase obrera y de los sectores pobres de las capas medias, generalmente
impedidos u olvidados. Todo esto supone planificar el desenvolvimien-
to econdmico, de acuerdo con las exigencias de nuestra poblacion. Con-
viene advertir que estas demandas no se limitan al pan y al trabajo
pues implican la busqueda de la realizacion personal en la cultura, el
arte, la belleza y la democracia auténticamente popular. Finalmente,
todo ello supone organizar el territorio de manera que se puedan deli-
near regiones geografica, cultural, lingiiistica y econOmicamente inte-
grables. Sin estos tres elementos (o si se aplican parcial o descoordina-
damente) nada se habra resuelto.
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EL PERU: EL HOMBRE Y SU TERRITORIO

Eduardo Orrego Villacorta

EL HOMBRE PERUANO

De lo mas profundo de la tradicion nacional emerge, como el
legado espiritual mas importante del antiguo Peru, la ley de la her-
mandad. Garcilaso nos recuerda que los antiguos peruanos tenian
"“ley de hermandad” que era la que mandaba a los pueblos a tra-
bajar unidos, desinteresadamente, por el bien comun.

1.1 Elhombre originario del Pert

Se estima en mas de 10,000 afios la antigiiedad del hom-
bre peruano que desde la Selva migré hacia los valles andinos
y posteriormente fue ocupando los diferentes valles de la
Costa. En las etapas de nuestra historia, en cada valle el hom-
gre se fue transformando de cazador a pastor y agricultor, de-
sarrollando su propia cultura que si bien tuvo un desarrollo
original en el wvalle, recibid6 el influjo de las regiones vecinas.
Junto con periodos de expansion y de brillo cultural hubo
conflictos entre las culturas. Se fueron imponiendo unas so-
bre otras de tal manera que Chavin, Nazca, Huari, Mochica,
Chimu, ete. llegan a constituir culturas auténticas y origina-
les que, en determinados momentos de su desarrollo, se con-
funden ¢ integran con otras. El Imperio Huari y, fundamen-
talmente, el Imperio Incaico tratan de dar unidad y una orga-
nizaciéon social y politica que permita establecer lo que se
ha dado en denominar un estado imperial: el Incanato.

Los Incas, desde el Cuzco, establecen un sistema tal que
trata de asimilar y conservar los aportes culturales de las dife-
rentes culturas de los valles andinos y costefios en los que si-
guen viviendo, asociadas, las culturas originales. Los Incas
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sistematizan el régimen administrativo, la agricultura, la orga-
nizacion de la guerra, etc., y a su vez asimilan, junto con la
religion original y sus dioses, los aportes culturales en sus di-
ferentes manifestaciones artisticas y tecnoldgicas: el arte tex-
til, la ceramica, la arquitectura, la ingenieria de irrigacién, la
medicina, etc., de las culturas pre-incaicas.

Con cello, el Imperio Incaico logra trascender las fronte-
ras de los Cuatro Suyos 1y, practicamente, inicia la integra-
ciéon  andina  que, Dbalbuceante, estamos viviendo ain en
nuestra época.

El Hombre Ibérico

Con la llegada de Pizarro y sus huestes se produce un deci-
sivo impacto cultural y el establecimiento de un sistema poli-
tico, social y econdémico diferente del que existia en el terri-
torio incaico. Resumiendo en la misma vida de Pizarro el
aporte  sustancial del hombre ibérico, podriamos destacar las
siguientes caracteristicas fundamentales:

a. En el acto de trazar la linea en la Isla del Gallo que defi-
niera a quienes venian al sur, al Per, a ser ricos y los que
regresaban a Panama a ser pobres, los trece que acompa-
flan a Pizarro representan las caracteristicas de la audacia,
el arrojo y el caracter, tipicos de la raza ibérica, que se ex
presa, sustancialmente, en la lengua castellana.

b. A (diferencia de los colonizadores anglosajones que llega-
ron en parejas buscando un territorio donde poder desa-
rrollar un nuevo “habitat” de acuerdo con sus ideas, el
hombre ibérico llega solo, ansioso de gloria y de poder y
lo primero que hace es unirse con la mujer nativa y engen-
drar la nueva raza que iba a poblar el territorio a través del
tiempo. Sus elementos principales son la nueva tecnologia
que con ellos traen.

¢c. En el asalto a la Casa del Marqués de la Conquista por los

Almagristas y en el momento en que ¢él estd por culminar
su vida, le quedan las fuerzas suficientes para, con su pro-



pia sangre, trazar el signo de la cruz: importantisimo apor-
te del evangelio en la fe cristiana que iba a reemplazar al

politeismo del Incario.

d.  Espafla emergia de una conquista que durante ocho siglos
realizaron los moros en su territorio y, por lo tanto, los
hombres que vinieron a poblar las nuevas tierras eran pro-
ducto de un multiple mestizaje cultural y racial.

1.3 El Mestizaje de la Colonia y de la Republica

Durante la Colonia, las leyes que dictaba la Corona preten-
dieron ser justas y trataron, hasta en el detalle, de preservar
los aspectos de la organizacion incaica que consideraron posi-
tivos. Sin embargo, la ambicion y el ansia del oro, hicieron
que dichas leyes, en su mayoria, fueran letras muertas. Se
destruyd gran parte del legado cultural pre-incaico ¢ incaico
y se alteré sustancialmente la relacion hombre-tierra que fue
la base de la organizacion social pre-hispanica.

Decia el Cronista que a cada brote de vida humana le co-
rrespondia un nuevo brote de vida vegetal en el Tahuantinsu-
yo, de tal manera que asi el equilibrio hombre-tierra estaba
garantizado.  Testimonian  esto las  andenerias  incaicas, las
obras de irrigacion y canalizacion en los desiertos de Olmos e
Ica; sin embargo, sin pretender disimular los excesos cometi-
dos, la Colonia fue dando, en su mestizaje, aportes culturales
sustanciales: en la pintura colonial, en la arquitectura de
quincha y piedra, de acuerdo con la region, en la tapiceria
de transicion, en la ceramica de transicion, en la mdsica ver-
nacular y en los usos y costumbres de conquistadores y con-
quistados.

Mas tarde, en América del Norte emerge el grito libertario
de independencia de la metropoli inglesa y vuelve a Ibero-
américa en los conceptos de igualdad, fraternidad y libertad
propalados por la Revolucion Francesa y Napoleén. Con la
gesta de Bolivar y San Martin es que culmina en el Peru esta
etapa libertaria. Se ponen en evidencia la presencia y la par-
ticipacion del hombre peruano que, militando en los ejéreitos
reales o en los emancipadores, da su sangre por la nueva tierra
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que sOlo desde entonces va a adoptar para siempre el nombre
del Peru.

La Republica, fundamentalmente, reemplaza a la oligar-
quia espafiola por la criolla en la conduccion del gobierno na-
cional. Recibe los influyjos de las ideas sociales y econdmicas
de los enciclopedistas franceses, de la revolucion industrial y
de la apertura de nuevos mercados europeos. En esa época se
va perfilando la hegemoénica influencia de los Estados Unidos
de Norte América.

La inteligencia peruana se nutre originalmente del pensa-
miento europeo en general y en particular del francés; se imi-
tan y se practican los usos y costumbres de las lejanas metrod-
polis. Sin embargo, fermenta en el alma popular la necesidad
de que este progresivo y lento mestizaje se vaya incrementan-
do en la medida en que los valores autoctonos de las culturas
nativas afloran y penetran con fuerza en la formacion de la
conciencia nacional.

“Peruanicemos el Pert” dice Maridtegui e impulsa el movi-
miento socialista en nuestra patria. La fébrica como unidad
de alta productividad y el complejo agro-industrial generan
las  primeras luchas sindicales que aceleran la formacion de
nuevos estratos econdmicos y sociales.

Es solamente a partir de 1925 que se mira en la profun-
didad del Pert y se ve la necesidad de revalorar lo propio, se
dignifica la tradicion del hombre andino y se incorpora a los
conceptos de la  democracia  occidental-europea el  codigo
moral andino:  honestidad, laboriosidad y  veracidad, como
parte sustancial de nuestra propia fisonomia nacional.

Es este despertar el que ain vivimos a través de diferen-
tes manifestaciones de la vida politica, econdémica y social. El
ha permitido que se realicen profundas transformaciones en
las estructuras sociales del pais y que se tome conciencia de
la necesidad de la integracion mnacional como un objetivo
prioritario.

EL TERRITORIO PERUANO

El Pert Pre-Hispanico comprendia, aproximadamente, lo que

comprende ahora el Acuerdo de Cartagena, si consideramos los
vestigios que, investigadores y arquedlogos, han encontrado en la



lejana  Venezuela y en la parte norte del territorio argentino. FEl
Pert actual, disminuido a través de diferentes avatares de su histo-
ria, es el espléndido marco donde el hombre peruano debe encon-
trar su feliz morada que le permita realizar, junto con su familia,
sus potencialidades espirituales y materiales en un marco de digni-
dad y libertad.

Es notorio el desconocimiento del territorio, ya que aun no
se ha concluido h Carta Nacional que ha sido terminada en la
franja costera, la mayor parte de la Sierra y algunos valles de la
Selva (60 o/0). Al no existir una cartografia nacional detallada es
imposible evaluar con exactitud el potencial de nuestros recursos
naturales renovables o mno. Es pues la primera tarea del Peri el
concluir nuestra Carta Nacional, que puede ser acelerada en su
realizacion gracias al empleo de las modemas técnicas del satélite
que permiten sefialar, a pesar del mal tiempo atmosférico, las ca-
racteristicas  fisicas 'y los cambios meteorologicos, hidrologicos,
etc., de nuestro territorio. Asimismo, es importante que el hom-
bre peruano modemo tome conciencia de la necesidad de una
nueva actitud con respecto a nuestra naturaleza. Que en ella no se
vea un obstaculo, sino una amante compafiera con la que se puede
convivir en armonia, respetando el necesario equilibrio ecoldgico
que es fundamental para la existencia de una sociedad plena y
justa.

2.1 El Cultivo del Mar

El mar peruano sirvi6 como sustento al poblador autécto-
no. Sus caracteristicas y habitantes han sido inmortalizados
en los ceramios de las culturas costefias y en los maravillosos
tejidos que iluminan los museos del Peru y del mundo. FEl
mar es nuestra primera region natural y el conocimiento y la
preservacion de nuestros recursos ictiologicos, asi como de los
fondos marinos, constituyen una obligacion de la época. No
se debe ver en ¢l el campo de una explotacion indiscriminada
e irracional donde prevalezca el insaciable y desmedido afan
de lucro, sin tener consideracion alguna por la preservacion
de los animales, los vegetales y los minerales que alberga. La
disminucion de la anchoveta y de las aves guaneras, constitu-
yen una voz de alerta de la ruptura del equilibrio ecoldgico
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que ya ha producido graves perjuicios econdémicos en la vida
nacional. De igual manera, la desaparicion de la ballena en la
zona de Paita y Cabo Blanco y la indiscriminada caza del lo-
bo marino son alertas que deben hacer pensar en la necesi-
dad de salvaguardar ¢l mar, su poblacion y su riqueza. Es un
nuevo concepto que presupone la necesidad de realizar un de-
sarrollo racional y planificado de la transformaciéon de sus re-
cursos, utilizando la tecnologia adecuada que impida su de-
predacion y su contaminacion.

La Costa: El Puerto y la Industria Costera

Los conquistadores que vinieron con Pizarro encontraron
a lo largo de la Costa del Pacifico peruano a los antiguos na-
vegantes y pescadores que utilizaron el mar como via de co-
municacion y transporte y que superaban asi la dificultad del
desierto que separa los valles costeros.

El puerto constituye el centro fundamental del intercam-
bio de los bienes y servicios que producimos y exportamos,
y de los que necesitamos importar para nuestro proceso de
desarrollo y equipamiento en general. Es de la region costera
del Peri, donde estan “abiertas las ventanas del mundo”, de
donde se van a proyectar las vinculaciones comerciales, eco-
ndémicas y culturales con las otras naciones del continente y
del mundo. Y son los wvalles costeros los que albergan a las
principales ciudades que constituyen cabeceras de regién y
que recogen los productos y los pobladores de las dreas andi-
na y selvitica. A través de estos valles y puertos se exportan
los excedentes o las materias primas, transformadas o no, pa-
ra obtener las divisas que se necesitan para las importaciones.

Necesitamos ~ vitalizar  nuestros  complejos  puerto-industria-
les-costeros a todo lo largo del territorio, variando en cada
caso sus caracteristicas de acuerdo con las riquezas naturales
de cada valle donde se asientan y el darea de influencia andina
o selvatica que comprenden.

Por ejemplo, las caracteristicas de los asentamientos hu-
manos de Ilo y Moquegua como sustanciales zonas mineras,
son diferentes de las de Chimbdte o Trujillo, con caracteristi-
cas pesquera, industriales o agro-industriales propias.

Las regiones fronterizas de Tacna y Tumbes, sobre todo
la primera que se encuentra cercenada en su unidad geopoliti-
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ca por la separacion de Arica, nos hacen pensar en la necesi-
dad de dar un tratamiento adecuado y singular a cada una de
las regiones (comarcas y valles) de la franja costera del Peru-

La wunidad productiva moderna, la fabrica, canibia la es-
tructura econdmica de la comarca donde se establece. Su alta
productividad y los salarios elevados que paga son superiores
a los del agro o a los del comercio. De tal manera que el esta-
blecimiento de una industria en las ciudades de la Costa signi-
fica un cambio sustancial en las condiciones del “habitat” y
un polo de introduccion para el poblador del campo.

La industrializacion de los wvalles y comarcas donde estén
los asentamientos humanos de la Costa debe corresponder a
un proyecto de desarrollo que trate de modificar sustancial-
mente la politica de exportaciones de materias primas, de
modo tal que, de exportadores de productos naturales, poda-
mos convertirnos en, por lo menos, exportadores de produc-
tos a medio transformar para ir corrigiendo, en el origen, la
irracional  distribucion de riqueza que actualmente existe. Por
ejemplo, la zona de Ilo y Moquegua que produce anualmente
mas de seiscientos millones de dolares en cobre fino no deja a
las poblaciones de estas ciudades de estas ciudades, como
contrapartida, una mejora sustancial en sus niveles de vida, ni
industrias  subsidiarias que ofrezcan nuevas posibilidades de
empleo a los ciudadanos de estas regiones que aln no poseen
indispensables servicios, como el agua y el desagiic en forma
eficiente.

Trujillo constituye otra muestra de este injustificable con-
traste entre la produccion del azicar y la pobreza de los servi-
cios urbanos de la ciudad, ahora mayoritariamente constitui-
da por pueblos jovenes.

La Gran Metrépoli

Es innecesario mencionar el centralismo del Peru. En cua-
dro anexo se puede apreciar que Lima concentra los servicios,
las finanzas, la industria, el ahorro, el empleo, la tributacion,
etc., y que constituye el centro de decisiones politicas, socia-
les, econdmicas y culturales del pais. En su crecimiento des-
mesurado -el doble de la tasa del resto del pais: 6 o/o- es
un iman que, incontenible, atrae a los pobladores de las dife-
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rentes ciudades del Pert y, en particular, a un porcentaje ele-
vado del poblador andino.

El problema de la gran metropoli se va agravando, sus pre-
supuestos administrativos son cada dia mas deficientes y ac-
tualmente se estd invirtiendo menos de 1,000 soles por habi-
tante de la ciudad, al afio.

Por mas que nos veamos agobiados por la basura, la falta
de sanidad, la falta de infraestructura escolar, la falta de segu-
ridad, las dificultades energéticas, los innumerables huecos,
comprendemos que hay que dar solucidon a sus problemas,
que hay que tratar de impedir que siga su acelerado crecimien-
to, mediante la creacion, fuera de su territorio a lo largo del
pais, de polos compensatorios o de un sistema urbano que
concentre a las poblaciones rurales y las fije en sus éreas de
residencia.

Se proyecta que para el afio 2000, la poblacion urbana del
Peri estard cercana al 80 o/o y que en la ciudad de Lima esta-
ria, aproximadamente, el 33 o/o (mas de 12 millones de habi-
tantes) concentrado y agobiado en grandes pueblos jovenes
sin servicios y, lo que es peor, sin esperanzas.

El Colegio de Arquitectos del Perd organizé en 1977, con
la participacion de la CIPUL, el Forum “Lima Afio 20007,
donde se analizO en detalle la problematica de la ciudad. En
resumen, la conclusion doctrinaria a la que se llegd es que pa-
ra desacelerar el deterioro de la ciudad era necesario practicar
la siguiente politica nacional:

a. Desarrollo Rural

Es necesario impulsar el desarrollo rural, de tal manera
que el excedente de, aproximadamente, !'700,000 campe-
sinos sin tierra que existe en el Peri, pueda ser fijado en
nuevas irrigaciones en la Sierra, o en la Costa, o en nuevas
areas de colonizacion. Estas se podrian obtener, por e¢jem-
plo, mediante la conclusion de la Carretera Marginal de la
Selva y de las vias de penetracion a la Selva Alta con con-
diciones ecologicas favorables para la agricultura y para la
ganaderia. Con la Carretera Marginal de la Selva y el Plan
Regional de su desarrollo integral podriamos duplicar la
actual drea de cultivo, de tres a seis millones de hectareas.
Consideramos que la colonizacion vial es el instrumento



multiplicador de tierras mas econdémico y mas rapido que
construira este nuevo “habitat™.

El aumento de la productividad en las tierras bajo culti-
vo en la Costa y en la Sierra, en grave crisis, debe ser re-
planteado en forma tal que la tierra sea de quien la trabaje
bien y que no exista sino esta condicion para que su te-

nencia sea definitiva.

b. La descentralizacion del Pera

Es necesario volver a los gobiernos municipales auto-
nomos que como auténticos representantes de la  voluntad
popular y dentro de una democracia social, politica y eco-
noémica puedan ejercer su soberania, dando participacion a
la poblacion de sus localidades y realizando programas de
desarrollo de nivel local que permitan acelerar la transfor-
macion positiva del ‘“habitat”. De la misma manera, es im-
portante la creacion de los organismos de desarrollo regio-
nal mas democriticos y libremente constituidos que deben
contar con los instrumentos juridicos, técnicos y financie-
ros que les permitan realizar programas y proyectos de al-
cance regional.

Estos organismos regionales deben contar con la co-
ordinacion 'y el apoyo de los sectores nacionales de desa-
rrollo que, en forma desconcentrada y con autonomia ad-
ministrativa, sean Organos ejecutivos autdbnomos en  coor-
dinacion con los organismos de desarrollo nacional.

De igual manera, la definitiva creacion de polos de de-
sarrollo racionalmente constituidos que obedezcan a crite-
rios geo-econdmicos que permitan la economia en el gasto
administrativo y la eficiencia de la inversion.

¢. Es mnecesaria la desconcentracion urbana de Lima, de tal
manera que a lo largo del eje Cafiete-Huacho puedan esta-
blecerse ciudades satélites compensatorias, donde se reciba
el crecimiento poblacional del 4area metropolitana, y que
constituyan unidades auténomas de trabajo y de vida.

2.4 LaSierra: la Mineria, la Energia Hidroeléctrica y la Coope-
racion Popular Andina.
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El area andina, que ha constituido tradicionalmente la re-
gion del “habitat” de nuestra poblacion autdctona, tiene un
inmenso potencial minero explotado desde la época Pre-His-
panica. Cuando se produce el advenimiento de los espafioles,
éstos, ansiosos de oro y de riqueza, realizaron una extensiva,
aunque superficial, explotacion minera, que trastrocé la ori-
ginal sociedad sustentada en el agro y la minka. Asi se impu-
so el trabajo obligatorio de la mita.

Pese a la legislacion de la Corona que trataba de establecer
un ordenamiento juridico y de impedir, infructuosamente, el
trabajo obligatorio en la mina desde el principio de la Con-
quista, se establecid una serie de servidumbres para los hom-
bres del campo. Roto, pues, el equilibrio hombre-tierra y
trastrocada la organizacion social y econdmica, es la mineria
la que se extiende como fuente primordial de producciéon en
el Perd Colonial. Se puede decir que mas del 90 0/0 de las la-
bores mineras existentes ya habian sido descubiertas o explo-
radas en la época de la Colonia.

La mineria constituye el recurso fundamental de nuestro
pais. Consideramos de primera prioridad el aliento y la pro-
teccion de esta actividad, particularmente de la pequefia y de
la mediana mineria que significan, con su tesonera y sacrifica-
da labor, la apertura y el descubrimiento de importantes ya-
cimientos y minas agregadas, asimismo, a las grandes explota-
ciones. La mineria marcha paralela al empleo de la mano de
obra y al desarrollo de ciudades y asentamientos humanos
que  constituyen  nucleos  habitados por  ex-campesinos, los
mismos que, por ser excedentes, emigran a las regiones cos-
teras o constituyen parte importante de la poblacion subem-
pleada o desempleada del pais.

Como no hay explotacion minera sin vialidad, preconiza-
mos la necesidad de completar la red vial interandina que per-
mita el acceso de los pobladores de las comunidades y miles
de villorrios andinos a los centros de trabajo y a los centros
poblados de los valles interandinos.

Se trata de establecer una “trama” andina, en la que, de
acuerdo con los recursos naturales de los wvalles y comarcas,
se puedan jerarquizar los centros urbanos de manera tal que
se establezca una adecuada correlacion entre las unidades
productivas  fundamentales: la mina y la tierra, los centros
urbanos donde se produce el intercambio comercial, la edu-
cacion, en sus diversos niveles, y la transformacion de las ma-
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terias  primas. Igualmente, la dificil topografia de nuestra
area andina ofrece un inmenso potencial de recursos hidro-
eléctricos, desde Puno hasta Cajamarca, que nos hace pensar
en una red de hidroeléctricas que no sdlo abastezca el nece-
sario consumo interno del area sino que pueda alimentar a
los centros urbanos de la Costa y de la Selva, y nos convierta
en exportadores potenciales de energia al Brasil.

Pero es el hombre andino quien caracteriza a esta region y
le imprime singularidad étnica, cultural, social y econdémica al
Peri, ya que, pese a la agresion cultural y politica que ha su-
frido durante siglos, ha sabido preservar sus habitos ancestra-
les y continuar la pausada, pero permanente, tarea de cons-
truir el Pert andino.

Desconfiado, pero nunca desalentado, siguid  construyen-
do durante siglos sus caminos, sus escuelas, sus iglesias, sus Vi-
viendas. Esta actividad la hizo ignorado por los centralismos
de la Colonia y de la Republica, y explotado por el enco-
mendero, por el corregidor, por el gobermador, por el cura, en
fin, por las autoridades y los gobiernos.

Pero esta riqueza sustancial del Peru la capacidad de su
poblacion para preservar y realizar el trabajo voluntario y fra-
terno  del bien comun— constituye la mayor riqueza de la
tradicion peruana y ella debe ser habilmente interpretada y
motivada para hacerla mil veces productiva en el fructifero
mestizaje de una economia que sepa movilizar los millones de
brazos de una poblacion econdémicamente activa, pero desem-
pleada y subempleada, en mas del 50 ofo, con la cooperacion
fructifera de un Estado promotor del bien comun que sepa
agregar a ese esfuerzo del trabajo la asistencia tecnologica
adecuada en el tiempo y en los grados de intensidad que cada
problema demande.

La Selva: La nueva frontera urbana, un ideal de justicia agra-
ria

Cuando nos ocupamos de la gran metropoli, Lima, vimos
que en la descentralizacion, la desconcentracion urbana y el
desarrollo rural, estaba la solucion del problema que agobia
su propia existencia y asfixia el desarrollo de su contorno,
que es el Peru.
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Después de realizar en 1977 el Forum “Lima Afio 20007,
vimos que era indispensable realizar en 1978 el Forum “Ama-
zonia Conquista del Presente” y convocamos a este evento a
todas aquellas instituciones profesionales y particulares que,
conocedoras de nuestra vasta y desafiante regién amazoénica,
vislumbran en ella la realizacion de un proyecto nacional que
nos permita, aceleradamente, quemar etapas en nuestra mar-
cha hacia el desarrollo.

La regién amazénica peruana constituye mas del 70 o/0 de
nuestro  territorio; pero  sélo  alberga, aproximadamente, un
15 ¢/o de nuestra poblacion, gran parte de ella en estado pri-
mitivo, sin ningun concepto ni comprension del Perd. Como
al iniciar esta charla, ahora también, al iniciar esta descrip-
cion de la Amazonia, solicitamos el mayor respeto y com-
prension  del Peri  entero para aquellos compatriotas nativos
de la Amazonia que, por constituir minorias étnicas y cultu-
rales, nos hacen mas responsables de tratar de preservar su
identidad y patrimonio cultural en el proceso de integracion
al mas amplio concepto de Nacién y Estado, al que la historia
y nosotros queremos conducirlos. El hombre amazdnico, in-
corporado a nuestra cultura y a nuestro tiempo, exige el ma-
yor respeto en nuestros actos y en nuestras politicas.

El  Sub-Continente, América del Sur, tiene tres sistemas
fluviales determinantes: La Cuenca del Plata, la Cuenca del
Amazonas y la Cuenca del Orinoco. La Cordillera de los An-
des forma el gran anfiteatro andino que alimenta a los rios
que en sus diferentes regiones engruesan el caudal de estos
valles continentales.

La Cuenca del rio Amazonas contiene la mayor superfi-
cie de los tropicos humedos del planeta y mas del 50 c¢/o del
recurso de agua dulce de la Tierra. Sus bosques y praderas
producen el oxigeno indispensable para dar vida a la Tierra y
sus millones de hectireas de madera son la mayor reserva
existente en continente alguno. El equilibrio ecoldgico del
mundo  depende, inexorablemente, de esta region. Es por
ello por lo que cuando hablamos de la Amazonia peruana ne-
cesariamente  debemos insistir en que para su desarrollo ar-
monioso  -por constituir ella la nueva frontera urbana del
Peru, territorio donde se desarrollard la civilizacion del Siglo
XXI-, debemos cambiar el concepto de dominio de la natu-
raleza o explotacion de la misma, por el més humilde y realis-
ta de equilibrio en la naturaleza, con la necesaria y prudente



preservacion del equilibrio  ecoldégico que permita al hombre
y su familia vivir en este nuevo “habitat" en armonia con los
arboles, las plantas, las aves, los rios, el cielo; es deqir, en fra-

terna armonia con la naturaleza.

Pero si bien la Selva peruana constituye una unidad con
diferentes microclimas y caracteristicas regionales en sus tres
estratos: Selva Baja, Ceja de Selva y Selva Alta, no esta defi-
nida desde el punto de vista legal, ya que existen muchos de-
partamentos en el Perd que poseen en su territorio regiones
selvaticas, donde terminan los bosques naturales que caracte-
rizan, en los diferentes pisos ecologicos, a esta region. Por es-
ta razén debe definirse la Amazonia peruana legal, de tal ma-
nera que la legislacion promocional que necesariamente debe
darse en los proximos afios no omita parte alguna del territo-
rio selvatico, como, lamentablemente, ha ocurrido en el pasa-
do.

Es evidente que la Carretera Marginal que recorre el terri-
torio peruano en la parte de la Ceja de Selva mas favorable
para la implantacion de los asentamientos humanos, desde
la frontera con Bolivia hasta San Ignacio en el departamento
de Cajamarca en la frontera con el Ecuador, constituye el
mas realista proyecto de desarrollo regional dada la gran inci-
dencia en la ampliacion de nuestra area agricola y ganadera,
ya que con su sola conclusion se duplicarda nuestra area agri-
cola y se lograra que millones de hectareas se incorporen a
ella y pueda albergar a las miles de familias, excedentes del
area andina, que si no migran a trabajar en una nueva fronte-
ra urbana rural terminaran engrosando los pueblos jovenes de
las areas marginales de Lima y de las demas ciudades impor-
tantes de la Costa peruana.

La carretera Marginal debe ser acelerada en su construc-
ciéon en la zona comprendida entre Villa Rica y Puerto Prado,
y el Manu y la region de Puerto Maldonado donde, por ejem-
plo, sirva sustancialmente como apoyo al desarrollo de la re-
cientemente descubierta region aurifera en exploracion y ex-
plotacion.

Las vias de penetracion que enlazan los puertos de la Cos-
ta con el area selvitica deben garantizar la continuidad de su
uso y constituir el sistema vial primario de explotacion y pro-
duccion de Dbienes y servicios (condicion fundamental para el

desarrollo nacional).
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El ideal de justicia agraria, al tratar de restablecer el equili-
brio hombre-tierra e impulsar el fomento ganadero y agrope-
cuario en nuestra Selva peruana, necesariamente nos hace
pensar en nuevas técnicas que enraizadas con la tecnologia
nativa puedan producir una tecnologia tropical intermedia,
adecuada a las diferentes caracteristicas ecoldgicas y de clima
de las diferentes regiones de nuestra Amazonia.

Pero asi como existen otras regiones naturales del Peru,
donde la produccion de riqueza ya estd en constante genera-
cién, la Amazonia debe tener una legislacion promocional y
de incentivos, por lo menos hasta el aflo 2000, que haga que
hechen raices definitivas tanto el hombre que va a ella en
busca de trabajo y nuevos y mejores horizontes como la in-
version que en ella se realiza, de modo que los asentamientos
humanos que se multipliquen en su territorio sean estables.

El nuevo hombre amazénico debe ser sujeto de estimulo y
proteccion del Estado, por lo que hemos propuesto como pre-
cepto  constitucional la necesaria inversion de un porcentaje
no menor al 5 ofo del Producto Interno Nacional en la Ama-
zonia hasta el afio 2000. Puerto Maldonado, Pucallpa, Tara-
poto, Iquitos y un sistema, a lo largo y ancho de la Amazonia,
de agro-aldeas con diferentes procesos de industrializacion y
transformacion de los recursos de sus regiones, deben ser apo-
yados decididamente en los proximos veinte afios en forma
tal que se establezca un vinculo urbano, equilibrado y escalo-
nado en la jerarquia de los servicios y facilidades que presten
al poblador selvatico y que compensen esfuerzos de su traba-
jo.

TRADICION PLANIFICADORA DEL PERU: EL ACONDICIO-
NAMIENTO DEL TERRITORIO

La piedra de Sayhuite, los quipus, las innumerables piezas de
ceramica, los caminos pre-incas e incas, las obras de irrigacion del
desierto  pre-hispanicas, etc., son muestras evidentes de que el
reto que el dificil territorio peruano ofrecié al morador pre-his-
panico, fue respondido a través de una ordenada y metodica ac-
ciéon de ftrabajo coordinado, comunitario y planificado. Esto es
testimonio de nuestra antigua cultura que ahora ilumina nuestro
pensamiento y orienta nuestras acciones.

La organizacion social del Ipcario establecio preceptos de



justicia social que antecedieron a la rueda: la necesidad del equi-
librio  hombre-tierra  para  garantizar el  alimento  indispensable
a una creciente poblacion; el culto al trabajo comq necesidad
para no dejarse vencer por el reto geografico; la organizacion del
trabajo comunitario poluntario para la faena agricola y la obra
publica en beneficio de la comunidad. En fin. un marco de orga-
nizaciéon social y econdémica donde, sin existir la moneda, se ga-
rantizaba la vida del hombre y su familia, a lo largo y ancho del
Imperio.

La creacion de la Oficina Nacional de Planeamiento y Urba-
nismo en el periodo de 1945 a 1948 no so6lo recoge nuestra anti-
gua tradicion planificadora, sino que trata de incorporar el ambi-
to nacional las corrientes modemas de la planificacion  social,
fisica y econémica. Posteriormente, en el periodo iniciado en
1962, se crea el Instituto Nacional de Planificacion y se impulsa
el concepto del Estado como organo promotor del bien comun,
estableciendo los planes y programas de los diferentes sectores de
la produccion, dentro de los objetivos nacionales.

3.1 Plan Nacional de Desarrollo 1971 - 1975

En el Plan Nacional de Desarrollo elaborado para 1971 -
1975, se examinan los propdsitos premanentes del desarrollo
nacional. Ese plan en sintesis expresa:

a. La conformaciéon de una sociedad mas justa, sin privilegios,
exenta de marginacion y discriminacion econdmica, social,
politica o cultural.

b. El logro de un desarrollo acelerado y autosostenido, sus-
tentado  fundamentalmente en las  potencialidades  internas
del pais.

c¢. La afirmacion de la soberania nacional mediante la reduc-
cién drastica de las condiciones de dependencia generali-
zada y de vulnerabilidad econémica.

Al analizarse los objetivos formulados dentro de dichos
- propdsitos, en lo que respecta al acondicionamiento territo-
rial se establece:

a. Integrar al territorio nacional mediante la infraestructura
y los medios de comunicacion que permitan el eficiente
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desarrollo de actividades y el libre flujo de bienes y perso-
nas. Esto implica ademas la integracion con los paises ve-
cinos y particularmente con los del Pacto Sub-Regional
Andino.

b. Acondicionar el territorio de manera que facilite al indivi-
duo la eleccion de un modo y lugar de vida.

c. Garantizar suficiente territorio, util y disponible, para per-
mitir el asentamiento humano y la satisfaccion de las nece-
sidades de la poblacion.

3.2 Plan Nacional de Desarrollo Urbano

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano establece el sistema
urbano nacional normativo, con los siguientes criterios gene-
les:

a. Disminucion de la hegemonia de Lima Metropolitana.

b. Articulacion espacial consecuente con una mejor integra-
ciéon social y econdmica del pais y con la racionalizacion
y movilizacion de recursos, bienes y servicios.

¢. Racionalizacion de la administracion urbano-regional.

d.  Mayor integracion dentro de la  estructura  econdmico-
espacial de las areas urbanas tipo enclave.

e. Construccion poblacional en centros urbanos.
El Sistema Urbano Nacional, con la finalidad de definir las

grandes areas de desarrollo y los roles y funciones de los cen-
tros urbanos nacionales, ha establecido cinco macro-sistemas:

1. Norte: Centro Principal: Trujillo

2. Centro: Centro Principal: Huancayo
3. Sur: Centro Principal: Arequipa

4. Oriente: Centro Principal: Iquitos

5. Lima: Area Metropolitana
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Adjuntamos un mapa que contiene el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano y un cuadro que contiene las definiciones
basicas del sistema normativo.

La Integracion: Nacional, Andina y Amazénica

Hemos tratado de dar una vision general del hombre perua-
no. de su territorio y de lo que se ha logrado y propuesto en
el acondicionamiento territorial hasta la fecha. Consideramos
que es fundamental el comprender que aun no hemos llegado
a una etapa de integracion nacional que nos permita conocer
nuestra realidad, por lo que es necesario realizar esfuerzos
coordinados, del Estado, del Sector Privado y del Sector Vo-
luntario  (Universidades,  Colegios  Profesionales y  entidades
sin fines de lucro) para que se puedan ofrecer alternativas
de solucion a la problematica del pais.

Para poder desarrollarnos, tenemos que saber que somos
un pueblo con una profunda tradicion  historica en proceso
de un mestizaje cultural y racial, con la convivencia de grupos
sociales diferentes en mniveles de formacién cultural. Unos,
con una marcada formacién occidental y otros, descendientes
directos de nuestras culturas autéctonas. En la medida en que
sepamos valorar los aportes de cada uno de estos grupos es
que podremos ofrecer un resultado positivo. Nuestro pais no
es solamente un pais de contraste de grandes niveles econd-
micos entre los diferentes estratos de la poblacion, sino que,
sobre todo, ain no existe una comprension cabal y racional
del hombre desde una proyeccion historica.

El Peri es el castellano y el quechua, lo indigeno y lo es-
pafiol, pero también es el descendiente de africano y el des-
cendiente de europeo, es también la musica pop y el huay-
no... en fin, es el impacto y es el influjo del pasado y del pre-
sente que debe proyectarse hacia un porvenir con menos con-
traste y mas respeto por la condicion humana.

La integracion fisica a través de los caminos y las teleco-
municaciones nos va a permitir afianzar nuestra integracion
cultural y deberiamos pensar que no existe otra desigualdad
que la que produce el resultado del esfuerzo comin con igual-
dad de oportunidades para todos los hombres y mujeres de
este territorio.

135



4.

136

La integracion andina es un paso importante en el desarro-
llo y la creacion del ideal de América como un continente del
futuro. Sus realizaciones y logros, asi como sus frustraciones,
nos estan ensefiando a tener Una actitud solidaria: los pueblos
andinos frente a los privilegios de las sociedades industriales.
Unidos podemos pretender establecer un nuevo orden econd-
mico internacional que facilite que en el interior de cada una
de nuestras naciones se establezca igualmente un orden eco-
ndémico y social mas justo.

La dependencia de las sociedades industriales es, mas o
menos, lo que el resto del pais tiene de Lima y, en la medida
en que nos sepamos corregir nuestras propias  desigualdades,
mal podemos encontrar eco en el justo reclamo de la solidari-
dad internacional.

Brasil y Peri, no separados, sino unidos por la Amazonia,
tienen un gran camino que recorrer juntos y no so6lo el hecho
de no haber tenido diferencias de limites, sino, y sobre todo,
el tener economias complementarias nos hace pensar en que
el resultado del esfuerzo de integracion andina va a significar
en el futuro inmediato, una mayor aproximacion de relacio-
nes econdmicas, politicas y culturales con los Estados Unidos
del Brasil. Ambos paises buscan en el desarrollo de sus terri-
torios de la Cuenca Amazoénica, el ideal de un trabajo comun
que pueda unirlos en la construccion de la civilizacion del si-
glo XXI.

LA REGIONALIZACION

Frente a la concepcion centralista del desarrollo regional que
se plasmo desde la época Colonial en el Peru, que sometia las ac
ciones mas significativas de cada region a los intereses y acciones
del poder central, fueron surgiendo a lo largo de nuestra vida ro
publicana concepciones regionales de racionalidad para la ejecu
cion de obras importantes. Mas adelante se esbozaron algunos pia
nes regionales dentro de un enfoque de desarrollo de areas o zo
fias en forma aislada y como acciones coyunturales, pero no don
tro de una concepcion planificada, sino como la expresion de la
accion instrumental de un Estado central en la provision de servi
cios publicos.



Los primeros planes regionales formulados en el Perd surgen
en la década del 50, destinados a la utilizacion de préstamos para
infraestructura, de organismos internacionales que sirven de mar-
co referencial a las entidades interesadas en proyectar !'u apoyo a
las arecas o zonas mas deprimidas de nuestro pais por accion de de-
sastres naturales, principalmente. En 1954 se constituye el Fondo
de Desarrollo Econdémico Nacional que acciona a través de las
Juntas y Corporaciones Departamentales.

En 1962 se crea el Instituto Nacional de Planificacion y es s6-
lo a partir de 1963 que esta nueva y fundamental institucion para
el desarrollo elabora sus primeros planes de desarrollo econémico-
social:  1963-1965, 1965-1967 'y 1967-1970. Todos ellos apare-
cen intimamente vinculados a organismos de desarrollo regional
(ORDEN, Programa de Colonizacion del Huallaga Central, Progra-
ma de Desarrollo Social y Econdémico de la Region Central, Ofici-
na Nacional dé Evaluacion de Recursos Naturales, etc.). Puede
decirse que el primer gobierno de nuestra época republicana que
planifica su politica y ordena racionalmente su accion de gobier-
no es el ultimo régimen constitucional, cuyas prioridades por Sec-
tores  son:  Agricultura, Transportes, Energia, Vivienda, Educa-
cion 'y Salud, que comentaremos sucesivamente en términos muy
generales.

La importancia del Sector Agricultura estuvo  determinada
por su contribucion econdémica del 17 ofo en la formacion del
Producto Bruto Interno, por generar un ingreso de divisas equiva-
lente al 22 o/o de la Balanza Comercial, por su incidencia social al
proporcionar trabajo al 51 o/o de nuestra poblacion de menor ni-
vel econdmico y por tener que producir los alimentos que reque-
ria el pais para su abastecimiento. Por estas consideraciones se
elabor6 el Plan de Desarrollo Agropecuario Nacional 1967-1970
que consideraba fundamental y prioritario el incremento de la
productividad por hombre y por hectirea cultivada y que diéo al
Sector un caracter dindmico para poder satisfacer nuestra cre-
ciente demanda alimentaria.

El mas completo estudio que se realizd en el Perti en relacion
con la produccion y la demanda de productos agropecuarios fue
publicado en marzo de 1968, después de 5 afios de trabajo. Este
estudio, titulado “Proyecciones de la Oferta y la Demanda de los
Principales  Productos Agropecuarios hasta 19807, muestra lo que
seria en el Peri el problema de la alimentacion en los afios venide-
ros; considerando las tasas de crecimiento de la poblacion de
4.4 o/o anual en la Costa, de 1.8 o/o en la Sierra y 4.5 o/o en la
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Selva y estimando las diferentes

se habia calculado la demanda de cada producto para los

75y 80.

En mayo de 1968
de Promocion y Desarrollo del
to de

la produccion

mejorar los ingresos de

agropecuaria, de

cola y de acelerar el proceso de reforma iniciado;

se aprobd
Sector Agropecuario”,

redistribuir

tasas de aumento en ¢l consumo,

aflos 70,
la Ley 16762 denominada “Ley
con el obje-
incrementar
agri-
al mismo tiem-

la poblacion rural, de

mejor el ingreso

po se buscaba el mejoramiento de la comercializacion y la politi-

ca de precios que aseguren una plena retribucion al campesino.

En este Sector se establecio el “Plan del Millon de Hectéareas”,

proyectado como sigue:

a. En la Costa, dieciocho proyectos que incorporaron a la agri-
cultura 224,670 nuevas hectarecas y mejoras de riego de
106,150 hectareas.

b. En la Sierra, cientotreintisicte proyectos para incorporar a la
agricultura 214,007 hectareas.

c¢. En la Selva, cuatro proyectos de colonizacion para cubrir
604,340 hectareas de Selva Alta.

Todos estos estudios y proyectos fueron elaborados metddi-
camente por el Instituto Nacional de Planificacion, en el sereno

ambiente del debate técnico y en varios

tifera labor.

afios de silenciosa y fruc-

En el sector Transportes, se buscé la implementacion mas
adecuada del transporte aerondutico y maritimo-fluvial y se con-
cretiz6 el “Plan Vial Nacional a 10 afios”, que comprendia la
construccion  y el mejoramiento de 11,424 kilometros de carrete-
ras para lograr la integracion vertebral de nuestro territorio. Se

propugnaban ¢l mejoramiento de
Selva, la construccion de la Gran
teras de penetracion a la Sierra,

Sierra, el mejoramiento de

la Panamericana

las carreteras de penetracion a la
Marginal de la Selva, de las carre-
de la carretera Longitudinal de la

en toda su extension

y la implementacion del Plan Vial Provincial mediante el cual de-

bia lograrse la conexion de todas las capitales de provincias con la

red vial nacional.
1968 con
quedaron inconclusas.

la excepcion de dos

Este objetivo practico se pudo lograr en julio de

capitales de provincias cuyas obras



La meta de duplicar la generacion de energia con un millén
de kilowatios para sumarse a los ya existentes y asegurar el proce-
so de industrializacion del Peru, fue plasmada en mas de doscien-
tas importantes obras eléctricas que en 1968 debieron alcanzar la
produccién de cinco millones de Kw/h.

Las diferentes industrias del pais tuvieron, en esta forma, su
proceso de expansion si  consideramos el indice ponderado del vo-
lumen fisico de la produccion nacional, que fue de 118 en 1965 vy
de 139.6 en 1967.

En el Sector Vivienda, la Junta Nacional de la Vivienda di-
namizé recursos y acciones concretas a través del Fondo de Jubi-
lacion Obrera, la Caja de Pensiones del Seguro Social del Emplea-
do, Sogesa, el Fondo Nacional de Desarrollo Econémico, la Cor-
poracion de Fomento y Promocion Social y Econdémica de Puno,
la Corporacion de Reconstruccion y Desarrollo de Ica, el Comité
Coordinador de la Rechabilitacion de la Provincia de Yungay, el
Consejo Nacional de Auxilio Social y Emergencia Regional, la Be-
neficencia Publica de Lima, el Banco de la Vivienda del Peru, la
Caja de Ahorros y Préstamos para Vivienda, el Banco Central Hi-
potecario del Peru, las Asociaciones Mutuales de Crédito para Vi-
vienda y las diversas Cooperativas existentes para promocionar es-
ta actividad. Es indudable que los planes y proyectos desarrolla-
dos desde 1963 hasta la fecha en el Sector Vivienda han tenido un
caracter  descentralista,-rehabilitador 'y  promocional dentro de la
dinamica regional de nuestro pais.

El Sector Educacion, de gran valor estratégico para el desa-
rrollo integral del pais, merecid especial atencion dentro de los li-
neamientos del Plan de Desarrollo Econdémico y Social de 1967 a
1970 que se desarrolld sobre la base del Plan 1965-1969 pues la
magnitud, la complejidad y la urgencia de esta problematica, obli-
garon a llevar a ejecucion varios proyectos y permitieron disponer
de un estudio acerca de las “Provisiones a Largo Plazo de las Ne-
cesidades de Mano de Obra que requiere el Desarrollo Econdémico
y Social del Pert y sus Implicancias para el Desarrollo de la Edu-
cacion”.  Dicha metodologia y dichas proyecciones se utilizaron
en la elaboracion del Plan Sectorial de Educacion y Recursos Hu-
manos 1967-1970 que permitié afrontar el crecimiento de la po-
blacion escolar que, a marzo de 1968 se habia duplicado, en cinco
afios, llegando a los tres millones de alumnos y veinte mil locales
censados en diciembre de 1967, todo ello traducido en un gasto

que alcanz6 al 5.8 0/0 de la renta nacional.
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Las actividades en el Sector Salud estuvieron destinadas, en
los Planes de Desarrollo Econémico y Social aludidos, al cumpli-

miento de los siguientes fines:

Lograr el maéximo control y la prevencion de las enfermeda-
des transmisibles para disminuir los indices de morbilidad y
mortalidad infantil.

Asegurar la atencion médica a la poblacion de las areas terri-
toriales en pleno proceso de incorporacion econdémica y  SO-
cial, en especial en la Amazonia.

Impulsar los programas de formacion profesional y de capa-
citacion de personal en servicio por medio de una mas estre-
cha vinculacion con los centros universitarios y docentes.

Intensificar los programas de saneamiento del medio por la
dotacion de agua potable y por la acciéon educativa sanitaria
de la poblacion en general.

- Expandir los sistemas de Seguridad Social.

Estos planes de Desarrollo Econémico y Social permitieron la
concertacion de acciones desarrolladas para lograr la funcionali-
dad de la regionalizacion en nuestro pafs.

Para concluir, consideramos que las propuestas de regionali-
zacion existentes en el pais deben ser cuidadosamente evaluadas,
no solamente por los organismos técnicos, sino también con la
participacion popular.

Las regiones deben constituir unidades que tengan como sus-
tento no el frio y tedrico divisionismo de gabinete, sino el de la
voluntad de los pobladores de cada region. Es en el valle y la co-
marca donde se encuentra la unidad basica de la region. Es el Pe-
ra de miles de valles y comarcas desarrollados el que se converti-
ra en el gran Peri sofiado, en la medida en que sepamos generar
en cada wvalle, unidades de desarrollo eficientes a través de una
estructura  descentralizada de  gobiernos locales democraticos que
actien dentro de un marco de libertad y autonomia, como res-
puesta a un Estado centralista y absorbente. Podemos vislumbrar
la grandeza de nuestro pueblo al recordar las palabras de un gran
estadista peruano, a quien rindo un justo homenaje.



“Cada vez que observo, desde alguna altura, un villorrio pe-
ruano, hago la misma pregunta y obtengo la misma enaltecedora
respuesta.”

“Al mirar la humilde aldea con su pintoresco campanario, in-
terrogo a mi guia: ;Quién hizo la Iglesia? Y el guia me dice: El
pueblo lo hizo.”

“Requiriéndole otra vez, pregunto: /quién edifico la escue-
1a? Y de nuevo contesta: el pueblo la hizo™.

“Y al seguir la ruta serpenteante entre los cerros interrogo
una vez mas: jquién abrid el camino? Y, nuevamente, resonando
ya en mis oidos como la estrofa de una marcha triunfal, oigo en
esta frase expresiva y elocuente toda la historia del Peru de ayer y
de hoy y la profecia de mafiana: el pueblo lo hizo™.

“El pueblo hizo el camino, el templo y las escuelas. El pue-
blo elevé la andeneria y contuvo el torrente. Producido el sismo
recogid los escombros para restituirlos a la arquitectura”.

“Y cuando fue requerido el pueblo di6 al soldado, mas sin
una queja soporté el olvido™.

“Lo despojaron del derecho milenario de escoger a sus hom-
bres. Lo humillaron imponiéndole a sus propios regidores. Se lle-
varon sus rentas, le quitaron sus bienes. Pero no pudieron arreba-
tarle sus tradiciones”.

“Y el pueblo siguid construyendo caminos, escuelas y tem-
plos™.

“Es que, por fortuna, los pequefios pueblos del Peri son pue-
blos olvidados que no han olvidado su historia”.  Arquitecto
Fernando Belaunde Terry, Chincheros, 1956.

RELACION DE CUADROS ANEXOS

Poblacion del Pert en 1976. Distribucion por Departamentos.
La Poblacion del Pert y de las Provincias de Lima y Callao.
Centralismo, Lima Metropolitana.

Poblacioén Nacional.

Poblacién Economicamente Activa.

Poblacion de los Principales Centros Urbanos.

Producto Bruto Interno por Sectores. A precios de 1970.
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8. Producto Bruto Interno por Sectores. Tasas de Crecimiento
Anual.

9. Producto Bruto Interno por Tipo de Gasto. A precios de 1970.

10. Producto Bruto Interno por Tipo de Gasto. Tasas de Crecimiento
Anual.

11.  Producto Bruto Interno por Tipo de Gasto.

12.  Inversion Bruta Interna.

13.  Inversion Bruta Interna. Tasas de Crecimiento Anual.
14.  Inversion Bruta Interna.

15.  Inversion Bruta Fija.

16.  Coeficiente de Inversion.

17.  Principales Productos Agricolas Alimenticios.

18.  Principales Productos Agro-Industriales.

19.  Produccion  Pesquera Industrial.

20.  Produccion  Pesquera para Consumo Humano.
21.  Produccion  Pecuaria.

22.  Producciéon  Minera.

23.  Produccion  Petrolera.

24.  Producciéon  Industrial. Crecimiento Fisico.

25. Crecimiento Fisico de la Produccion de Industrias Mayormente
Productoras de Bienes de Consumo.

26. Crecimiento Fisico de la Produccion de Industrias Mayormente
Productoras de Bienes Intermedios.

27. Crecimiento Fisico de la Produccion de Industrias Mayormente
Productoras de Bienes de Capital.

28.  Principales Productos Industriales.

29.  Denificiones Basicas del Sistema Urbano Nacional Normativo.

RELACIONES DE MAPAS ANEXOS

1. Area bajo Cultivo en el Peru.

2. Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1975-1990.
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1. POBLACION DEL PERU EN 1976
Distribuciéon por Departamentos

DEPARTAMENTOS TOTAL o/o
Amazonas 254,250 1.6
Ancash 829,079 5.2
Apurimac 331,583 2.1
Arequipa 639,880 4.0
Ayacicho 504,262 3.1
Cajamarca 1'040,828 6.5
Callao 392,176 2.4
Cuzco 802,183 5.0
Huancavelica 363,353 2.0
Huanuco 472,880 2.9
Ica 431,383 2.7
Junin 809,660 5.0
La Libertad 908,513 5.6
Lambayeque 628,529 3.9
Lima . 4'477,204 27.8
Loreto 603,003 3.7
Madre de Dios 25,456 0.2
Moquegua 90,958 0.6
Pasco 200,301 1.2
Piura 985,338 6.1
Puno 857,674 5.3
San Martin 265,326 1.6
Tacna 116,113 0.7
Tumbes 90,554 0.6

16'090,496 100.0

RESUMEN
Lima 4'488,204 27.80/0
Callao 392,176 2.4 ofo 4'869,380 30.2
Los demas Dptos. 11'221,116 69.8
TOTAL NACIONAL 16'090,496 100.0

FUENTE: Estadistica de Turismo 1976. Ministerio de Industriay Turismo, Ofi-
cina de Estadistica. p. 129,
Anales de la XVI Conferencia Anual de Ejecutivos CADE ‘77, p. 324.
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2. LA POBLACION DEL PERU Y DE LAS
PROVINCIAS DE LIMA Y CALLAO

ANOS REPUBLICA LIMA Y CALLAO olo
1876(1) 2'699,106 134,555 4.99
1903/1908(1) 3'515,000 175,320 4.99
1913/1920(1) 6'500,000 228,740(2) 3.52
1940(3) 7'023,111 661,508 9.42
1961{(4) 10'420,357 1'845,910 17.71
1972(5) 14'121,564 3'302,523 23.39
1976(6) 16'090,496 4'869,380 30.2(7)
(1) Cir.: Alejandro Arancibia “Apuntes para la Historia de la Poblacion del Peru

(2)

(3)
(4)
(5)
(6)

(7)

(hasta 1940)", en el libro “I Seminario Nacional de Poblacidn y Desarrollo”
—‘'Paracas 5, II, 1965, Peri, Documentos’’ (pp. 56 a 60), publicado por el
Centro de Estudios de Poblacién y Desarrollo (1966).

José Carlos Maridtegui sefiala en ''7 Ensayos de Interpretacion de la Realidad
Peruana’ (2da. Edic. 1943; p. 167) basdndose en el “Extracto Estadistico
del Peru de 1926, p. 2", que ‘‘el censo de 1920 fijaba en 228, 740 el nimero
de habitantes de Lima’’. (En esta cita no se alude a la provincia del Callao;
por tanto, el porcentaje anotado, 3.52 o/o debe entenderse referido Unica-
mente a Lima).

Segun Censo de 1940.
Segun Censo de 1961.
Segun Censo de 1972.

Ver: Ministerio de Industria y Turismo: Oficina de Estadistica: ‘‘Estadisti-
ca de Turismo 1976"; p. 129.

Estas cifras comprenden la poblacion del Departamento de Lima y de la Pro-
vincia Constitucional del Callao. Con referencia a ‘‘Lima Metropolitana'’, el
Dr. Stanley Simons, Gerente de la Camara de Comercio de Arequipa, ha sos-
tenido que esa gran ciudad ‘‘alberga el 25 o/o de la poblacion nacional’ (Dia-
rio "“El Comercio’’ de Lima del 27.10.77).

FUENTE: Anales de la XVI Conferencia Anual de Ejecutivos CADE 77, p. 325,
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3. CENTRALISMO, LIMA METROPOLITANA*

Acapara mas de la mitad de los recursos humanos y materiales del pais:

1.

2.

12.

13.

14.

15.

16.

La cuarta parte de’la poblacion del Perti, en  1977.
E1 58 o/o de los migrantes.
El 44 o/o del Ingreso Nacional.

El ingreso familiar promedio mas alto: 9,800 soles al mes, mien-
tras el promedio nacional es de 4,500 soles y el ingreso de las “fa-
milias mas deprimidas en el pais”, el de “la zona rural de la Sierra
Sur” es sélo de ““1,200 soles mensuales”.

Mas de la mitad de la infraestructura sanitaria.
El 64 o/o de la industria.

Mas de las tres cuartas partes de las operaciones de los bancos co-
merciales en 1976: el 77 c/o de los depésitos y el 81 0/0 de las co-
locaciones.

El 82 o/o de los préstamos del Banco Central Hipotecario del Peru,
en 1975.

E167 0/0 de los préstamos del Banco Industrial del Peru, enl975.

Mas de la mitad de los ahorristas y prestatarios delSistema  Mu-
tual de Vivienda.

El 65 ofo de las Cooperativas de Ahorro y Crédito y de Vivienda
del Peru.

E1 75 o/o de los profesionales universitarios.

E171 o/o de los postulantes a estudios universitarios.
E160 o/o de los alumnos universitarios matriculados.
E1 68 o/o de los docentes universitarios.

Y, como la prueba plena de la estructura absolutamente centralis-
ta, en 1972: el 90 0/0 de la recaudacion nacional de los tributos
administrados por la Direccion General de Contribuciones  (in-
cluido el Impuesto a la Renta). Solo el 10 o/o en los demas depar-
tamentos. En el Sur Oriente s6lo el 0.67 o/o.

Fragmento del Tema “Problematica del Desarrollo Regional” de-
sarrollado por el Dr. Rodolfo Zamalloa Loayza en la XVI Confe-
rencia  Anual de Ejecutivos CADE’77 organizada por IPAE. Ver
Anales de la XVI Conferencia Anual de Ejecutivos CADE’77,
p. 235.
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4. POBLACION NACIONAL
(miles de personas)

Grupos de Edad 1970 1977 1980 1985 1990
0- 4 2,356 2,849 3,091 3,517 3,960
5-14 3,658 4,477 4,869 5,606 6,428
15--64 6,960 8,691 9,566 11,202 13,091
65 y mas 473 563 609 702 820
TOTAL 13,447 16,580 18,135 21,027 24,299

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.

5. POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
(miles de personas)

GRUPGS 1977 1978

DE
EDAD Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
15-24 1,352 913 439 1,405 947 458
25--64 3,556 2,605 951 3,669 2,688 981
65 y mas 206 157 49 211 162 49
TOTAL 5,114 3,675 1,439 5,285 3,797 1,488

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.

6. POBLACION DE PRINCIPALES CENTROS URBANOS

POBLACION  cppcriento
1972 (1961—-1972)
1. Lima Metropolitana 3'302,500 5.8 ofo
2. Arequipa 280,100 5.3 oo
3. Trujillo 246,400 8.0 o/o
4. Chiclayo 189,700 6.5 o/o
5. Chimbote 159,000 9.3 ofo
6. Piura 126,700 5.2 ofo
7. Cuzco 124,700 3.8 ofo
8. Huancayo 115,700 5.5 ofo
9. Iquitos 111,300 6.1 o/o
10. Ica 73,900 3.8 ofo

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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7. PRODUCTO BRUTO INTERNO POR SECTORES
(millones de scles a precios de 1970)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Agropecuario 32,247 37,633 39,422 39,816 41,130 41,213
Pesca 6,576 2,960 3,093 3,623 3,145 2,013
Mineria 19,840 20,398 21,026 18,734 20,402 26,215
Manufactura 57,223 66,662 76,965 80,852 83,966 82,827
Construccion 10,010 12,433 15,927 18,603 18,082 15,912
Servicios 110170 127,696 147,446 153671 156,835 155,267

PRODUCTO BRUTOQO INTERNQ 240,666 267,782 303,879 314,029 323,559 322,907

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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8. PRODUCTO BRUTO INTERNQO POR SECTORES
(tasas de crecimiento anual)

1970-74 1974 1975 1976 1977
Agropecuario 2.1 2.3 1.0 3.3 0.2
Pesca -17.4 35.9 -15.2 19.9 -36.0
Mineria 1.5 3.7 -10.9 8.9 28.5
Manufactura 7.7 7.5 4.7 42 - 2.0
Construccion 12.3 22.0 16.8 -2 - -12.0
Servicios 7.5 6.3 4.2 2.1 - 1.0
PRODUCTQ BRUTQO INTERNQO 6.0 69 3.3 3.0 - 02

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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9. PRODUCTO BRUTO INTERNO POR TIPO DE GASTO

(millones de soles a precios de 1970)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Consumo 196,792 218,866 263,317 275,879 282,241 284,537
Inversién 31,049 38,824 59,333 65,254 57,942 45,530
Exportacion 47,522 49,263 37,910 36,483 36,965 42,142
Importacién 37,697 39,171 56,681 63,587 53,589 49,302
PRODUCTO RRUTO INTERNO 240,666 267,782 303,879 314,029 322,559 322,907

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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10. PRODUCTO BRUTO INTERNO POR TIPO DE GASTO

(tasas de crecimiento anual)

Consumo 7.1 9.0 4.8 2.3 0.8
Inversion 17.6 30.4 16.0 -11.2 -21.4
Exportacion - 55 - 58 - 3.8 1.3 14.0
Importacién 10.7 31.9 12.2 -15.7 - 8.0
PRODUCTO BRUTO INTERNO 6.0 6.9 3.3 3.0 - 02

4

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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11. PRODUCTO BRUTO INTERNO POR TIPO DE GASTO

(millones de soles)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Consumo 199,792 250,585 387,185 500,306 679,316 958,890
Inversion 31,049 41,834 84,571 109,196 137,004 156,168
Exportacion 47,522 45,470 72,106 68,770 99,990 171,012
Importacion 37,697 43,206 96,357 122,722 146,565 215,746
PRODUCTO BRUTO INTERNO 240,666 294,683 447,505 555,550 769,745 1'070,324

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977
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12. INVERSION BRUTA INTERNA

(millones de soles a precios de 1970)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Inversién Bruta Fija 29,896 35,142 48,457 58,254 53,942 43,530
(Publica) ’ (10,897) (13,674) (25,329) (28,355) (26,740) (19,050)
(Privada) (18,999) (21,468) (23,128) (29,899) (27,202) (24,480)
Variacién de Existencias 1,153 3,682 10,876 7,000 4,000 2,000
INVERSION BRUTA INTERNA 31,049 38,624 59,333 65,254 57,942 45,530

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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13.

INVERSION BRUTA INTERNA

(Tasas de Crecimiento Anual)

1970-74 1974 1975 1976 1977

Inversion Bruta Fija 12.8 30.8 20.2 - 7.4 ~19.3
(Piblica) (23.5) (57.0) (11.9) (-5.7) (-28.8)
(Privada) ( 5.0) (10.6) (29.3) (-9.0) (~10.0)
INVERSION BRUTA INTERNA 17.6 30.4 10.0 -11.2 —21.4

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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14. INVERSION BRUTA INTERNA

(millones de soles)

1970 1972 1974 1975 1976 1977

Inversion Bruta Fija 29,896 37,824 68,028 96,757 127,764 149,308
(Publica) (10,897)  (14,832) (37,028)  (46,134)  (61,528) (65,342)
(Privada) (18,999)  (22,992) (31,000)  (50,623)  (60,236) (83,966)
Variacién de Existencias 1,153 4,010 16,543 12,439 9,240 6,860
INVERSION BRUTA INTERNA 31,049 41,834 84,571 109,196 137,004 156,168

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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15. INVERSION BRUTA FIJA

(millones de soles)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Maquinaria y Equipo 16,039 18,875 36,255 51,194 62,438 76,147
Nuevas Construcciones 13,857 18,949 31,773 45,563 65,326 73,161
INVERSION BRUTA FIJA 29,896 37,824 68,028 96,757 127,764 149,308

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.



16. COEFICIENTE DE INVERSION*

(porcentaje)
Inversion Bruta Fija
(millones de soles de 1970) 29,896 35,142 48,457 58,254 53,942 43,530
Producto Bruto Interno
(millones de soles de 1970) 240,666 267,782 303,879 314,029 323,559 322,907
COEFICIENTE DE
INVERSION 124 13.1 15.9 18.6 16.7 13.5

* Relacion entre la Inversion Bruta Fija y el Producto Bruto Interno.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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17. PRODUCCION AGRICOLA
PRINCIPALES PRODUCTOS AGRICOLAS ALIMENTICIOS
(miles de T.M.)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Papa 1,930 1,712 1,720 1,581 1,650 1,550
Arroz 587 436 468 504 570 560
Maiz 615 589 550 610 725 730
Trigo 125 140 142 108 120 122
Platano 854 686 686 686 650 s.i.
Naranja 248 186 163 181 170 s.i.
Yuca 498 479 470 350 380 s.i.
FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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18. PRODUCCION AGRICOLA
PRINCIPALES PRODUCTOS AGRO-INDUSTRIALES
(miles de T.M.)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Cana de Azlcar 8,050 8,583 9,179 8,966 8,800 8,900
Algodén 248 231 242 199 157 170
Café 65 66 61 59 65 65

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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19. PRODUCCION PESQUERA INDUSTRIAL
(miles de T.M.)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Anchoveta 12,276.9 44472 3,583.4 3,078.8 3,904.5 1,800
Otros peces 18.7 15.0 217.8 38.2 111.9
FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.

20. PRODUCCION PESQUERA PARA CONSUMO HUMANO

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Pescado Fresco 107.7 1275 140.1 125.5 112.7 160.0
Pescado Congelado 24.2 11.3 79.6 . 74.1 100.2 120.0
Pescado Seco-Salado 18.9 7.6 15.4 16.8 9.9 14.0
Pescado Conservas 34.4 65.8 82.8 74.3 105.2 155.0

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.



091

21. PRODUCCION PECUARIA
(miles de T.M.)

1970 1972 1974 1975 1976 1977
Carne (Aves) 47.7 76.6 103.0 130.0 142.0 152.0
Carne (Porcino) 46.5 478 51.0 51.0 51.1 52.0
Carne (Vacuno) 84.9 72.0 75.0 77.0 79.0 81.0
Huevos 27.8 34.7 44.0 50.0 55.0 58.0
Leche (Vacuno) 825.0 588.0 590.0 600.0 610.0 610.0
Lana (Ovino) 13.1 84 9.0 8.5 9.0 s.i.
Fibra (Alpaca) 3.8 2.3 24 2.9 24 s.L.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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22. PRODUCCION MINERA

(en miles de unidades)

Metales Unidades 1970 1972 1974 1975 1976 1977
Cobre TMF 218 226 222 184 242 375
Plata KGF 1,217 1,269 1,215 1,111 1,177 1,200
Plomo TMF 164 190 179 180 183 190
Zinc TMF 360 448 450 448 455 475
Hierro TMF 6,249 6,086 6,220 5,067 3,089 4 500
Oro GRF 2,954 2,728 3,350 2,664 s.1. s.1.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.



o1

23. PRODUCCION PETROLERA

(miles de barriles)

1970 1972 1974 1975 1976

1977
Petréleo Crudo 26,269 23,644 28,142 26,294 27,936 38,000
Indice 100 90 107 100 106 145

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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24.

PRODUCCION INDUSTRIAL
CRECIMIENTO FISICO

(Tasas de crecimiento anuai)

1972 1974 1975 1976 i977*

Industrias mayormente productoras

de bienes de consumo 5.7 5.2 0.7 3.1 -3.4
Industrias mayormente productoras _

de bienes intermedios 7.5 111 5.6 8.5 2.0
Industrias mayormente productoras

de bienes de capital 23.6 6.2 16.0 3.2 -8.5
TOTAL INDUSTRIAS 81 7.1 45 53 -1.2

* Enero-Agosto 1977 / Enero-Agosto 1976.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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25.

PRODUCCION INDUSTRIAL
CRECIMIENTO FISICO DE LA PRODUCCION DE INDUSTRIAS
MAYORMENTE PRODUCTORAS DE BIENES DE CONSUMO

(tasas de crecimiento anual)

1972 1974 1975 1976 1977

20. Productos Alimenticios 7.3 48 0.0 -0.9 -1.4
21. Bebidas 6.1 17.1 6.1 10.3 -56
22. ‘Tabaco 12.3 16.2 0.5 -0.8 -6.0
23. Textiles -2.9 1.2 -1.6 8.2 -7.0
24. Calzado y Confecciones 8.0 -7.2 1.3 1.0 -30.0
26. Muebles -89 -8.2 -12.1 -13.2 s.1.

28. Imprentas 18.3 -2.9 -17.0 0.4 -8.6
39. Industrias Diversas 19.0 6.0 12.0 1.5 s.i.

* Enero-Agosto 1977 / Enero-Agosto 1976.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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26. PRODUCCION INDUSTRIAL
CRECIMIENTO FISICO DE LA PRODUCCION DE INDUSTRIAS
MAYORMENTE PRODUCTORAS DE BIENES INTERMEDIOS

(tasas de crecimiento anual)

1972 1974 1975 1976 1977*

20. Fabrica de Harina de Pescado -53.4 114.5 -22.0 26.0 -56.1
25, Maderas 12.3 . 8.1 0.1 -16.7 s.1.

27. Papel y Productos de Papel -1.1 9.0 -7.0 -1.6 10.0
29.  Cueros, excepto calzado -9.3 -44 8.5 -6.3 s.i.

30. Productos de Caucho 14.1 5.0 3.1 20.9 1.0
31. Productos Quimicos 26.8 7.6 19.4 19.6 5.9
32. Petroleo y Derivados 9.7 6.6 5.7 -1.7 8.2
33. Minerales No Metalicos 6.8 13.9 7.0 8.9 -0.5
34. Metales Basicos 43.3 8.8 ~1.8 -2.2 8.7

* Enero-Agosto 1977 / Enero-Agosto 1976.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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27. PRODUCCION INDUSTRIAL
CRECIMIENTO FISICO DE LA PRODUCCION DE INDUSTRIAS
MAYORMENTE PRODUCTORAS DE BIENES DE CAPITAL

(tasas de crecimiento anuat)

1972 1974 1975 1976 1977*
35. Metalicas Simples 2.3 18.6 0.5 s.1.
36. Maquinaria No Eléctrica 41.9 3.0 52.0 10.9 3.6
37. Maquinaria y Aparatos Eléctricos 28.8 12.8 10.0 14.7 6.3
38. Material de Transporte 32.8 -44 16.4 -2.6 -28.0

* Enero-Agosto 1977 / Enero-Agosto 1976.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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28.

PRODUCCION INDUSTRIAL

PRINCIPALES PRODUCTOS INDUSTRIALES

Vidad de 1972 1974 1976 1977+
1. Leche Evaporada T.M. 99,635 105,177 113,027 76,185
2. Azicar T.M. 927,935 1'021,130 953,094 522,865
3. Fideos T.M. 118,785 140,883 151,783 s.d.
4. Cerveza Miles de Lits. 265,819 383,146 509,466 274,805
5. Cigarrillos Miles 3'705,652 3'820,941 3'670,150 2'292,220
6. Diarios Miles 377,170 356,595 275,893 s.i.
7. Alimentos para aves T.M. 517,025 636,990 726,243 433,880
8. Acido Sulfurico T.M. 54,647 59,563 57,267 43,218
9. Vidrios simples, dobles y medio-dobles Miles de pies2 14,930 15,087 20,080 12,500
10. Cemento T.M. 1'626,051 1'918,755 1'910,721 1'284,000
11. Barras de construccién T.M. 70,915 134,447 123,583 75,966
12. Cocinas a Gas Unidades 40,886 62,652 70,080 46,218
13. Refrigeradoras Unidades 46,231 52,281 80,071 61,431
14. Maiquinas de Coser Unidades 17,000 20,723 28,195 18,749
15. Lavadoras Unidades 15,751 18,608 27,032 14,317
16. Televisores Unidades 51,784 83,218 124,317 78,043
17. Automoviles Unidades 16,067 18,913 22,380 11,767
18. Vehiculos Comerciales Unidades 7,729 10,806 12,054 5,237
19. Bicicletas Unidades 53,220 74,283 59,481 23,397

* Enero- Agosto 1977.

FUENTE: Informe Estadistico de la Economia Peruana 1977.
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29-A. SISTEMA URBANO NACIONAL NORMATIVO
DEFINICIONES BASICAS

ROL TAMANO
PAR POBLACIONAL
RANGO A FINES DE POBLAC MODELO UNIDADES ESPACIALES PARA LA
ADMINISTRACION PLANIFICACION DEL SISTEMA URBANO
JERARQUICO | DE LA PLANIFICACION MARGEN DE
URBANO REGIONAL OSCILACION
GRAN SISTEMA NACIONAL : Unidad espacial de primera
prioridad que debe ser tratada como el conjunto globalizador
7°500.000 de los sistemas regionales relativamente auténomos y gque per-
10 METROPOLI NACIONAL » mite una justa redistribucién de excedentes desde las areas
(M.N.) (7°000,000-8’000,000) | mas desarrolladas y de mejores recursos a las dreas menos favo-
recidas y de mayor saturacién poblacional a la vez que posibili-
ta la correcta planificacién de recursos y de politicas de desa-
rrollo a nivel global.

MACRO SISTEMA URBANO: Unidad espacial de segunda
prioridad que crea una instancia de organizacion espacial inter-
20 CENTRO PRINCIPAL 750,000 medio entre el gran sistema nacional y los sistemas regionales
DE MACRO SISTEMA (500,000-1’200,000) | constituida por un area amplia delimitada en base a considera-
URBANO (C.P.M.S.) ciones econdmicas sociales geogrificas y de tipo histarico que
determinan una relativa homogeneidad y complementariedad
interna que facilita las labores de planificacién. Los macro-
sistemas impediran la excesiva centralizaciéon nacional y con-

trarrestaran toda tendencia desintegradora y aislante.
SISTEMA URBANO: Unidad espacial de primera prioridad
base de los esquemas de organizacion espacial a largo plazo. Es-
tas unidades se definen a partir de delimitar un irea de caracte-
CENTRO PRINCIPAL DE risticas ecoldgicas y socioculturales homogéneas, una gran acce-
30 SISTEMA URBANO 250,000 sibilidad interna, un cierto funcionamiento auténomo en rela-

(C.P.8.)

(100,000-500,000)

cién a otros sistemas regionales y un potencial econémico crea-
do o por crearse que permita sustentar el sistema con relativa
autonomia. Los sistemas regionales seran entidades administra-
tivas basicas para la planificacidon de desarrollo regional y local.
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40

CENTRO PRINCIPAL DE
SUB-SISTEMA URBANO
(C.P.8.8.)

75,000
(50,000-100,000)

SUB-SISTEMA URBANOQ: Unidad espacial de segunda priori-
dad constituida por la subdivision de los sistemas en dreas me-
nores para una mejor administraciéon y un tratamiento de pla-
nificacion mas adecuado. La delimitaciéon de los sub-sistemas se
habri de realizar tomando en cuenta las areas que por su dispo-
nibilidad de recursos y por contar con importantes centros ur-
banos pueden constituirse en polos de planificacién intrarre-
gional. El sub-sistema sera una entidad administrativa subordi-
nada al sistema regional.

50

CENTRO URBANO
PRINCIPAL DE SECTOR
(C.U,P.S))

CENTRO URBANO
SECUNDARIO DE SECTOR
(C.U.S.8.)

20,000
(10,000-70,000)

SECTOR: Unidad espacial de segunda prioridad que implica
la concentracién de varias dreas nucleadas y de otros centros
y zonas rurales inscritos en el drea delimitada en el proceso de
sectorizaciéon. Los sectores son espacios que superan la antigua
y engorrosa administraciéon distrital y crean unidades de un ta-
mafio operativo y con un grado de diversificacién econémica y
relativa separacion frente a otros sectores (areas de centros
complementarios) o en todo caso, con un alto nivel de espe-
cializacién e interdependencia interna (Areas de Centros de
Apoyo).

60

CENTRO PRINCIPAL DE
AREA NUCLEADA
URBANA (C.P.A.N.U.)

CENTRO SECUNDARIO
DE AREANUCLEADA
URBANA (C.S8.A.N.U.)

5,000
(2,000-10,000)

AREA NUCLEADA URBANA: Unidad espacial de primera
prioridad que implica una politica de articulacion de las activi-
dades economicas, administrativas y de servicios entre el centro
urbano y su area colindante. El area nucleada se delimita me-
diante el trazado de lineas isdécronas que parten del centro
principal v definen su drea de influencia inmediata. Todo cen-
tro urbano cualquiera que sea su jerarquia cuenta con su res-
pectiva area nucleada. El area nucleada urbana bdsica corres-
ponde a los centros urbanos pequeitos o centros de base.

70

CENTRO POBLADO
DE SERVICIOS
(C.P.S.)

1,000
(1,000-2,000)

AREA RURALIZADA CONSOLIDADA: Unidad espacial de
segunda prioridad que se encuentra inscrita dentro de un area
nucleada urbana o fuera de éstas en zonas apartadas y cuyas ca~
racteristicas estan constituidas por un area de produccién ex-
tractiva especializada ligada a un centro de pequefias dimensio-
nes que brinda servicios y residencia a la poblacién dedicada a
la actividad extractiva.

80

CENTRO POBLADO
PRIMARIO (C.P.P.)

500
(500-1,000)

sl
ESPACIOS RURALES DE CONCENTRACION POBLACIO-
NAL: Unidad espacial de primera prioridad que surge del pro-
ceso de ruptura del aislamiento de los centros agricolas disper
sos. A través de una politica de concentracién poblacional sur-
gen pequerfios pueblos rodeados de areas de produccién agrico-
la, ganadera, minera y pesquera.




29-B.

FUNCION URBANO REGIONAL

NATURALEZA DE LA FUNCION

ARTICULACION ESPACIAL

CENTROS MOTRICES
DE DESARROLLO
URBANO REGIONAL

CENTROS
DINAMIZADORES
PRINCIPALES

Centro directriz de organizacién v articulacién del
gran sistema nacional vinculado a los centros de
macrosistema que son su punto de apovo v a los
centros principales de sistena con los cuales esta-
blece la red de relaciones urbanas basicas a nivel
nacional.

Centros compensatorios de la metropoli nacional y
engranaje con funciones de direccién y coordina-
cioén entre los sisternas regionales de la macrore-
gion y entre este conjunto y el gran sistema nacio-
nal.

Centros de organizacién y articulacion de los siste-
mas regionales internamente. Alrededor de estos
centros se ortaniza una constelacién de centros
mayores y menores sobre los cuales se ejerce la in-
fluencia directriz desde el punto de vista adminis-
trativo y de la planificacion del desarrollo comple-
mentidndose con el refuerzo de los centros de sub-
sisterna.

CENTROS
DINAMIZADORES
SECUNDARIOS

Centros de apuntalamiento de los centros de siste-
ma regional a través de una labor organizada arti-
culadora y directriz sobre las areas subregionales
bajo la influencia dirigente del centro regional.

CENTROS DE
RESPALDO A LOS
CENTROS MOTRICES

CENTROS URBANOS
COMPLEMENTARIOS

CENTROS URBANOS
DE APOYO

Centros concentradores de areas nucleadas urbanas
en sectores de planeamiento urbano regional.

CENTROS DE SUSTENTO
A LA PRODUCCION
EXTRACTIVA Y OTRAS
ACTIVIDADES
ECONOMICAS, POLITICAS
Y DE SERVICIOS LOCALES

CENTRO URBANQ DE
SERVICIOS BASICOS

Centro de drea nucleada urbana.

Centro de refuerzo al area nucleada urbana.

CENTROS POBLADOS
DE SERVICIOS
COMPLEMENTARIOS

ASENTAMIENTO
RURAL CONCENTRADO

Centros dependientes del drea nucleada urbana.
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MINISTERIO DE VIVIENDA
DIRECCION GENERAL DE DESARROLLO URBANO
DIRECCION DE PLANEAMIENTO URBANO t

TIPOLOGIA ECONOMICA

CENTROS PREDOMINANTEMENTE
INDUSTRIAL FINANCIEROS

CENTROS
ECONOMICAMENTE
DIVERSIFICADOS
CENTROS PREDOMINANTEMENTE
COMERCIALES Y DE INDUSTRIA LIVIANA
CENTROS EXTRACTIVOS DE
INTERMEDIARIOS (INDUSTRIA ELEMENTAL
Y COMPLEMENTARIA)
CENTROS EXCLUSIVAMENTE
EXTRACTIVOS Y CENTROS
TURISTICOS MENORES
CENTROS
ECONOMICAMENTE
ESPECIALIZADOS

CENTROS DE EXTRACCION
AGROPECUARIA
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AREA DE PASTOS NATURALES
(APROXIMADA)

AREA DE CULTIVO: 3°100,000 Hectéreas

AREA BAJO CULTIVO EN EL PERU
Escala aproximada 1: 8'000,000
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PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO 1975-1990

SISTEMA URBANO NACIONAL NORMATIVO

Rango| Rol para fines de planificacién urbana Tamafio Peblacional
Jeta'_r— regional Poblacion Modelo - Margen] Funcién Urbano Regional Tipologia Econémica
quico de oscilaciéon
1o. {Metrépoli Nacional (M.N.) 7'500,200

(7°000,000 - 8°000,000)

20. | Centro principal de Macro-Sistema Urbano 750,000 [Centros dinamizad ores principales Centros predominantemente industrial
{C.P.M.8.) (400,000 - 200,000) financieros
30. | Centro principal de Sistema Urbanro (C.P. 250,000
8.0 (300,000 - 100,000)
40. | Centro principal de Sub-Sistema Urbano 75,000 Centros dinamizadores secundarios |Centros predominantemente comercia-
(C.P.8.8.U.) (50,000 - 100,000) les y de industria liviana
Centro urbano principal de Sector Centros urbanos Areas Centros predominantemente comercia-
50. | (C.U.P.S.) 20,000 complementarios Urbanas cerr |les y de industria liviana y centros de en-
Centro urbano secundario de Sector (10,000- 70,000) Centros urbanos de tralizadas |[lace
(C.U.8.8.) Apoyo Centros de actividad extractiva y de pro-
cesamiento y grandes centros turisticos
Centro principal de drea nucleada urbana Centros de susten- | . Centro de drea
6o, (S.P.A.N.U.) tento a la produe- | nucleada basica
" 5,000 cién extractiva (A.N.U.B.) Centros exclusivamente de actividad ex-
Centro secundario de drea nucleada urbana ;| (2,000~ 10,000) Centros de re- |tractiva y centros turisticos menores ~
(C.U.A.N.U) fuerzo al ANUB
7o. | Centro poblado de servicios (C.P.S.) 1,000 Centros poblad os de servicio a la pro{Centros exclusivamente de actividad ex-
(1,000 - 2,000) [duccion extractiva tractiva y centros turisticos menores
80. | Centro poblado primario (C.P.P.) 500 Asentamiento rural concentrado Centros de extraccién agropecuaria
(500-1,000)

FUENTE: Ministerio de Vivienda y Construccion, 1974,




LA REGIONALIZACION DEL PAIS

Edgardo Mercado Jarrin

La regionalizacion del pais constituye, sin lugar a dudas, un tema
de palpitante actualidad que ha generado el mas vivo interés en la opi-
nién publica y se ha convertido en una aspiracion nacional cuya ejecu-
cion consideramos impostergable. Nuestro deseo es aportar nuevos ca-
minos que sirvan para su discusion, de tal manera que nos permitan re-
solver los problemas de la centralizacion, de la congestion administrati-
va y del macrocefalismo de Lima. Su aplicacion debe conducir a facili-
tar un desarrollo social y econdmico mas equilibrado e impedir la per-
duraciéon de los graves problemas que afectan a las provincias y debera
evitar el vaciamiento del interior, la falta de ocupacion déla Amazonia
y el mal aprovechamiento, de los recursos de las zonas atrasadas. Final-
mente, ella debe contribuir a la integracion nacional. Es necesario sen-
tar las Dbases constitucionales, geopoliticas, juridicas, institucionales, ad-
ministrativas 'y de planificacion para una politica regional. Por otro la-
do, es necesario que la nueva Constitucion precise las normas que orien-
ten a la futura Ley de Regionalizacion del pais.

La region, subdivision extensa que sigue en jerarquia al Estado, es
para nosotros una  organizaciéon institucional nueva, con  autoridades
propias y dotadas de decision. Su jurisdiccion es superior a la de los de-
partamentos y los municipios. Posee los recursos propios y los elemen-
tos de planeamiento y direccion que administran los servicios esenciales
para la vida de los habitantes que la integran. Se asienta en una &rea
geopolitica  -frontera  econdmica de maxima expansion  previsible  de
un nicleo de cohesion- en cuyo espacio se desarrolla una  actividad
geo-econdmica predominante de naturaleza urbana o rural y en donde
se complementan y se cohesionan los procesos de producciéon, consumo
e inversion.
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Entendemos que wuna formula eficaz para la regionalizacion del
pais no puede ser otra que una simbiosis de las dareas geopoliticas -cu-
yos nucleos ejercen el dominio de un determinado espacio, preferente-
mente conformado por Costa, Sierra y Selva- y el sentido de funciona-
miento que les impone el hombre. El tema lo abordaremos en cuatro

partes:

L Antecedentes y Definiciones;
1L Areas Geopoliticas;
1L Regiones; y

Iv. Sistema de Gobierno Regional.

L ANTECEDENTES Y DEFINICIONES

ALGUNOS ANTECEDENTES DE REGIONALIZACION

A lo largo de la historia republicana, algunos gobiernos y algunas
Constituciones han legislado y han tratado de aplicar en el Pert ciertas
formulas de descentralizacion y regionalismo. La lucha por la regionali-
zacion es muy antigua en el pais; aunque so6lo la frustrada regionaliza-
ciéon parlamentaria de Leguia, establecida en la Constitucion de 1920,
puede considerarse el antecedente mas inmediato de un proceso de en-
sayo oficial de administracion regional en el Pert. José Carlos Mariate-
gui tuvo la intuicion de plantear un nuevo regionalismo investido de jus-
ticia social en favor del indio, el nativo olvidado y esclavizado. Percibid
con toda claridad que el regionalismo en el Peri no era como debia ser;
es decir, “no era un Programa de Desarrollo para impulsar integralmente
un determinado espacio fisico de nuestra realidad”. Afirmaba también
que “el regionalismo no es sino la expresion vaga de un malestar y de un
descontento”, término equivoco que recoge un sentimiento de frustra-
cién, exacerbado por el abandono de las provincias y el crecimiento ma-
crocefalico de Lima Metropolitana que no permite satisfacer las necesi-
dades de los migrantes serranos, y un estado de animo que se convierte,
paraddjicamente, en uno de los mayores obsticulos para la auténtica re-

gionalizacion del pais.
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La Constitucion de 1933 dispuso que las circunscripciones territo-
riales gocen de autonomia administrativa y econdémica y credé los Conse-
jos Departamentales elegidos por sufragio popular directo. Estps Conse-
jos no han funcionado hasta la fecha porque privaban al Gobierno Cen-
tral de importantes recursos o porque constituian entes excesivamente
burocraticos. La  Constitucion  de 1933 confundié  regionalismo  con
descentralizacion 'y no se adoptd en la practica ninguna disposicion que
pueda calificarse como un paso hacia el regionalismo.

Durante los gobiernos de Odria, Prado y Belaunde funcionaron
progresivamente las llamadas Juntas Departamentales o de Obras Publi-
cas, Organos auténomos de descongestion administrativa. El  Gobierno
Revolucionario de la Fuerza Armada establecid algunos oOrganos regio-
nales. En 1972, cre6 los organismos departamentales de coordinacion
y  promocion  denominados  “Comités  de  Desarrollo”™ Recientemente
ha puesto en marcha ORDELORETO y entes similares, que son organis-
mos que cuentan con amplias facultades. En 1976 sometid al debate
piblico un proyecto de regionalizacion que merecid una serie de repa-
ros que postergaron su vigencia. Solamente los departamentos de Tum-
bes, Amazonas, Pasco, Apurimac, Madre de Dios, Huancavelica, Moque-
gua y la Provincia Constitucional del Callao se abstuvieron de presentar
reclamaciones de sedes u otras reivindicaciones. Su error principal con-
sistio en no buscar un sustento geopolitico y en limitarse a la homoge-
nizaciéon administrativa de ambitos, lo que se tradujo en un nimero ex-
cesivo de regiones y, lo que fue mas grave aun, revivid los justificados y
dolorosos resentimientos de las provincias.

DEFINICIONES

Para abordar con mas claridad el problema de la regionalizacion
es conveniente precisar desde un punto de vista tedrico-practico la  sig-

nificacion  terminolégica atribuida a los siguientes conceptos: federaliza-
¢idn, desconcentracion, descentralizacion y regionalizacion.

Federalizacion

Segiin  Barthelemy, “los Estados Federados no se encuentran ni
bajo el control ni la autoridad del Estado Federal, gobernandose con
absoluta independencia en las materias reservadas a su accion. No com-
pete al Estado Federal el acrecentamiento o la reduccion de esas atribu-
ciones provinciales sin el asentimiento de los Estados, en tanto que en el
Estado Unitario se puede modificar, en cualquier momento, el grado de
descentralizacion de las regiones”.
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Desconcentracion

Se entiende por desconcentracion el proceso por el cual se trasla-
dan los niveles de decision mediante la delegacion. Hay dos tipos de
desconcentracion: una funcional y otra territorial. La funcional es
aquella que traslada los niveles de decision a los diferentes eslabones
de la organizacion. De esta manera, el Gobierno se desconcentra en
sectores 'y le corresponde al Ministro la responsabilidad de formular
las  politicas  sectoriales en nombre del Gobierno, responsabilidad que
se repite dentro de cada organizacion cuando el titular, a su vez, delega
sus atribuciones en los diferentes eslabones de su organizacion central.

La territorial es la desconcentracion mediante la cual se trasladan
las atribuciones de Gobierno a los niveles de decision regional, zonal o
departamental, local o comunal. Ambos tipos de  desconcentracion
son concurrentes y no excluyentes; su expresion formal es, por ejemplo,
ORDELORETO.

Descentralizacion

Es el proceso por el cual el Gobierno crea personas juridicas a las
que otorga autonomia politica o administrativa mediante la ley de su
creacion.

Hay dos tipos de descentralizacion: una politica y otra exclusiva-
mente administrativa. La descentralizacion politica es la de los Gobier-
nos Municipales, a los que se les reconoce la facultad de gobernar en las
competencias y ambitos territoriales que la ley les reconoce.

La descentralizacion administrativa la de las llamadas “Institucio-
nes Publicas Descentralizadas” y la de las Empresas Publicas, a las que
se les atribuye facultades y atribuciones propias de naturaleza adminis-
trativa para cumplir las funciones que se les encarguen.

Regionalizacion

En el problema de la regionalizacion hay que distinguir diversos
elementos que son propios de cada parcela territorial. Por lo tanto, su
precision  terminologica no deberda ser concebida a priori. La regionali-
zacion del Peru sera diferente de la que acaba de realizarse en Chile y
ambas seran igualmente distintas de la realizada en Italia. La forma de
concebir la regionalizacion nos lleva a sefialar algunas ideas que inspiren
su institucionalizacion en el pais. Entre estas ideas se pueden sefalar las
siguiente:
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Una regionalizacion va mas alld de la desconcentracion y de la
descentralizacion (a las que incluye), pero estd lejos de la federa-
lizacion.

- Las regiones -unidades territoriales definidas- constituyen nive-
les de decision. Deben poseer en propiedad determinados atribu-
tos de la potestad publica y recursos tributarios.

- Su  organizacion administrativa descentralizada debera estar dota-
da de autoridades y organismos en cada unidad territorial que po-
sean igual nivel entre si y facultades equivalentes donde se inte-
gren todos los sectores de tal manera que procedan en conjunto y
no aisladamente.

Su propdsito debe responder a la necesidad de impulsar el desa-
rrollo integral y armoénico del territorio nacional mediante la con-
solidacion de unidades espaciales de cardcter  geo-socio-econdomi-
co relativamente autosuficientes.

Lo que hace identificable a la region es un nucleo de cohesion y
un area geopolitica conformada por el espacio circundante de
maxima expansion previsible.

1L AREAS GEOPOLITICAS

Como fruto de la investigacion geopolitica y desde un punto de
vista metodologico, se han llegado a establecer algunos postulados basi-
cos que hay que tener en cuenta para la formulacion de planteamientos
de caracter geo-estratégico que sirvan para definir estructuras de eficien-
cia en el territorio. Tales leyes son las siguientes: todo espacio geogra-
fico posee un punto-niicleo de cohesidon o zona-eje de dominio que
constituye la posicion clave para el control de dicho espacio; la expan-
sion del nucleo sobre la periferia se realiza mediante la acciéon centrifu-
ga de fuerzas ponderables que se denominan “tensiones”; estas fuerzas
son de orden demografico, econdmico, cultural, tecnoldgico, sicologico
y politico, el espacio circundante al nucleo estd abierto a la tension de
éste segun lineas de valor estratégico para la expansion sobre la perife-

179



ria; la accion de las tensiones determina que el espacio circundante a un
area nuclear se organice en cuatro zonas exteriores de poder decreciente
hacia la periferia: la de ‘“anexion” inmediata al nuacleo, la de “protecto-
rado” que le sigue, luego la de “influencia” y finalmente la de ‘'inte-
rés”. Se puede afirmar desde el punto de vista geopolitico que por lo
menos existen cinco fronteras: la de la zona nuclear, la de la zona de
anexion, la de la zona de protectorado, la de la zona de influencia y
la de la zona de interés. En realidad, la linea de maxima expansion peri-
férica de un pais, constituida por su frontera politica no puede consi-
derarse como la unica linea delimitatoria del espacio que domina.

NUCLEOS DE COHESION Y AREAS GEOPOLITICAS

La actual estructura geo-econdémica y social, y la localizacion es-
pontainea de la poblacion han generado espacios de diferente jerarquia
y significacion geopolitica que sin embargo, no llegan a conformar un
sistema geopolitico nacional. Al apreciar geopoliticamente al pais como
base para una efectiva integracion, verificamos en su espacio la existen-
cia de diversos nucleos de cohesion que varian en tamafio, composicion
y jerarquia, y cuyas fronteras econdémicas determinan la  delimitacion
objetiva de las 4reas geopoliticas peruanas. Dichos nucleos y dreas geo-
politicas son:

El 4rea geopolitica de Maniobra Centro-Oriental, que contiene el
nucleo geohistorico, geoecondomico y geoestratégico principal
—Lima Metropolitana—  localizado  equidistantemente en el litoral
peruano, pero sin la capacidad adecuada para generar o impulsar
el desarrollo del resto del pais. Su area actual extrema de interés,
zona concéntrica periférica del grado decreciente con respecto al
nucleo o frontera econdmica, seria: hacia el mnorte, la cortadura
del rio Casma y el sur del Callejon de Huaylas; hacia el este, los
rios Palcazu, Pachitea y Ene; y hacia el sur, la cortadura del rio

Nazca.

El ntcleo central, a manera de vasos comunicantes, debié permitir
el desarrollo del “hinterland” peruano que aln permanece virgen.
Esto se puede obtener creando un polo de desarrollo en la Selva
Central, entre la Cuenca del Mantaro y el Alto Ucayali. De esta
manera, la impulsion de la onda colonizadora prolongaria la fron-
tera econémica actual hacia el este, se ocuparian la Selva Central
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y el Alto Ucayali y se posibilitaria la articulacion que falta con la
Amazonia en la zona central del pais. Un largo periodo de “desa-
rrollo  provocado”, para que se cumpla la funciéon econdémica cen-
tro-periferia, crearia condiciones favorables para la ocupacion de
la hasta hoy poco habitada provincia de Coronel Portillo, que ten-
dria como eje el Alto Purs. Asi, la presion demografica del Bra-
sil en la zona comenzaria a ser contrarrestada en parte.

El area geopolitica Norte, que contiene el nacleo geoecondémico
secundario Chimbéte-Trujillo-Chiclayo, zona metropolitana que
el afio 2000 seria el segundo ‘“heartland”. Su drea extrema de in-
terés o frontera econdémica estaria en su parte septentrional en la
frontera con el Ecuador y al este, en el rio Santiago, el Medio Ma-
rafion y el valle del Huallaga Central. Las caracteristicas econdémi-
cas independientes que generan los cursos paralelos del Marafion y
del Huallaga deberan integrarse mas facilmente mediante la con-
currencia de una serie de acciones correctivas impulsadas y dirigi-
das desde la Costa. El desarrollo de la zona metropolitana, y el de
la zona Piura-Baydvar, permitiran proyectar sus recursos hacia la
zona fronteriza del rio Santiago y del Huallaga Central, cuyo gran
potencial como productor de bienes alimenticios, (en particular
carnes y aceites) dard lugar a un intenso proceso de produccion,
consumo ¢ inversion, el que favorecera la localizacion poblacional
en el medio Maraiién, el Mayo, el Huallaga Central, el Santiago y
Bagua. En la zona fronteriza de esta darea geopolitica se requiere
un gran dinamismo, especialmente si se tiene en cuenta el desarro-
llo de Guayaquil como polo regional en el Pacifico y la falta de
demarcacion de la zona de la Cordillera del Condor. Para su me-
jor articulacién transversal, esta 4rea geopolitica precisa de la
construccion  de  las  carreteras  Tryjillo-Parcoy-Juanjui y  Chimbo-
te-Sihuas-Rio Marafiéon-Uchiza.

El area geopolitica Sur Medio Oriental, que contiene como nucleo
geohistorico, geoecondémico y  geoestratégico terciario a la Ciudad
del Cuzco, que aln requiere tiempo para alcanzar la jerarquia de
los otros nucleos. En el futuro conformaria un sistema mas cuya
zona de interés o frontera econdémica alcanzaria las provincias de
Tahuamanii y Tambopata, en Madre de Dios y las provincias de
Parinacochas, del departamento de Ayacucho y Caraveli, del de-
partamento de Arequipa, en la Costa. Esta 4area contiene la ruta
mas viable del territorio peruano para la proyecciéon transconti-
nental con el Brasil. Frente al alud demografico del Brasil, ali-
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mentado por la carretera Brasilia-Acre que llega a Ifapari, se re-
quiere de los mayores esfuerzos geopoliticos en las provincias de
Tahuamani y Tambopata, por cuanto debido a tal fendmeno la
zona fronteriza de Madre de Dios estd pasando de la linea muerta
a la vida conflictiva. Esto se facilitaria mediante la construccion
de las carreteras de  penetracion  Pisco-Ayacucho-San  Francisco
Quillabamba-Cuzco-Manu-Inapari, la que al mismo tiempo permi-
tiria la interconexion entre los wvalles del Apurimac, Urubamba y
Madre de Dios; y Nazca-Cuzco-Manu-Puerto Maldonado.

El area geopolitica Sur, que contiene como nucleo geohistorico,
geoecondmico y  geoestratégico igualmente secundario a la ciudad
de Arequipa. Su 4rea extrema de interés es la cuenca del Lago Ti-
ticaca y las fronteras con Bolivia y Chile, de cuyo cardcter ambi-
valente  participa. Area de soldadura peruano-boliviana, significa
para el Peri una fuerza de atraccion con relacion a Bolivia, cuyo
efecto geopolitico favorable ha sido desviado por un sistema de
transportes hacia los puertos del Atlantico y del norte de Chile.
Urge corregir esta desviacion mediante una mejor  articulacion
oeste-este  con  vision internacional, a través de la carretera Ilo-
Desaguadero-La Paz y la conexion ferroviaria de la via Ilo-Toque-
pala-Cuajone al sistema boliviano, que a su vez permita la co-
nexién con Buenos Aires. El desarrollo de su zona fronteriza es
tarea de primera prioridad, particularmente si se tiene en cuenta
el acelerado crecimiento inducido de los polos de desarrollo Ari-
ca-Iquique.

El 4rea geopolitica de la Amazonia, que contiene como nucleo
geoestratégico 'y geoecondmico terciario, en gestacion, a la ciu-
dad de Iquitos y que podria llegar a constituirse en el polo de de-
sarrollo de un sistema geopolitico embrionario si mejoran los re-
sultados de la explotacion del petroleo en la Selva y si parte de
esta riqueza se reinvierte en la zona. Su zona de interés o frontera
econdmica alcanzaria los limites con el Ecuador, Colombia y Bra-
sil, con pocas probabilidades de extenderse al sur a la zona limi-
trofe de la provincia de Coronel Portillo. Area basica del quehacer
geopolitico del Pacto Amazodnico, representa aproximadamente la
mitad del territorio. Sus posibilidades de desarrollo seguiran limi-
tadas mientras no se construya una infraestructura vial de comu-
nicaciones. Consideramos fundamental disponer de wuna red vial
que una el litoral Pacifico con nuestro litoral Atlantico. Para ello
hay que conectar el Huallaga y el Ucayali en la zona norte, donde



sus cursos se aproximan y construir una carretera en la direccion
Tarapoto-Chasuta-Laguna-El Sauce y un punto al norte de Ore-
llana y al sur, prolongar la carretera desde Satipo hacia Atalaya.
Asi tendriamos, con Pucallpa, tres puertos fluviales sob'te el Uca-
yali unidos directamente a la Costa.

Es necesario poner énfasis en los medios no convencionales de
transporte, como la construccion dé trochas adecuadas y el em-
pleo del “Hober Trailer", vehiculo anfibio y terrestre que se des-
plaza sobre colchones de aire. Es indispensable unir el Napo y el
Putumayo y construir una trocha que bordee la frontera con el
Brasil en su ‘‘zona de crecimiento” mediante el aprovechamiento
de la Cordillera de Contamana. Esta trocha podria unir Colonia
Angamos, Abujao, Breu, la FEsperanza y prolongarse hasta Ifiapari,
permitiria el asentamiento de nucleos humanos y la  formacion
de una verdadera ‘‘frontera viva”.

Las zonas petroleras de los rios Tigre y Pastaza, en el norte, y las
areas fronterizas casi deshabitadas e inexplotadas de Coronel Por-
tillo requieren el esfuerzo prioritario en la estrategia correctora
que el pais espera para ocupar el vacio amazénico y para acelerar
el avance de la frontera econdmica, particularmente si se tiene en
cuenta el desarrollo que se viene produciendo en el sistema geopo-
litico del Ecuador en la zona petrolifera de Lago Agrio, su polo
regional en la Selva Amazdnica, el desarrollo de Cruzeiro Do Sul,
y en general todo el crecimiento del Brasil hacia las deshabitadas
fronteras amazoénicas peruanas. Hay que incentivar el desarrollo
de Iquitos y Pucallpa para impulsar la onda colonizadora hacia la
frontera y contrarrestar la presion demografica y econdmica del
pais vecino en la zona, intensificada por la influencia de la carre-
tera Transamazonica que desde Recife alcanza el area fronteriza
de Abujao. El Amazonas es un factor de cohesion social y de

unién de intereses en lo interno.

LA CLAVE GEOPOLITICA DE LA SUB-REGION ANDINA

Cada pais contiene uno o mas nucleos de cohesion o zonas-cje de
dominio, que varian en numero, tamafio y composicion. Uno de ellos,
el conjunto de dos o tres, constituye el corazén del territorio. Naciones
como los Estados Unidos, la Union Soviética, el Brasil, etc., tienen dis-
tintos nucleos que son altamente diversificados. La region nor-oriental
de los Estados Unidos, constituida por el triangulo Chicago-Filadelfia-



Nueva York sigue siendo el foco de cohesion mas importante, el cora-
zon terrestre de los Estados Unidos. En él se encuentra la mayor capaci-
dad adquisitiva del pais, un considerable desarrollo industrial y la mas
grande  concentracion  poblacional. La zona <eje de dominio  soviético,
el corazéon  terrestre, comprende el tridngulo  Leningrado-Odessa-Kuz-
netsk e incluye varios nucleos de cohesion como Moscu, el sur de los
Urales, la cuenca del Don. El corazén terrestre brasilefio estd estructu-
rado sobre el triangulo Rio de Janeiro-San Pablo-Bello Horizonte, es
denominado “Area de Reserva General” o “Ala de Maniobra” y esta
destacado por sus geopoliticos como el nicleo fundamental de América
Latina. El corazdén terrestre boliviano estd constituido por el triangulo
econdmico Sucre-Cochabamba-Santa Cruz, “divortium aquarum” de
las aguas que van a la Cuencia del Plata y a la Hoya Amazénica. Esta zo-
na es la charnela, el 4rea pivote y la clave geopolitica del subcontinen-
te; es la encrucijada de los esfuerzos geopoliticos del Brasil,concentra-
dos sobre el eje vial San Paulo-Corumba-Santa Cruz-Cochabamba-Arica
y de Argentina, sobre el eje ferroviario Buenos Aires-Tupiza-La Paz en
su entroque Yacuiba-Santa Cruz.

La invertebrada estructura geopolitica del Pert, tipificada por la
localizacion espontanea y desarticulada de la poblacion segin el devenir
historico, ha generado en el espacio peruano los escasos, inmaduros y
desvinculados nucleos de cohesion sefialados, que no constituyen un sis-
tema integrado. El corazén terrestre peruano estd conformado por un
s6lo nucleo de cohesion, el nlcleo geopolitico principal -la Zona Me-
tropolitana- el ecimene, constituido por las provincias de Lima y Ca-
llao donde se concentra la mayor parte de la poblacion peruana, se en-
cuentran las mayores fuerzas econdmicas del pais y se ejerce la conduc-
cién politica. De acuerdo con el Instituto Nacional de Planificacion, es-
te nuacleo alcanza el 22 of/o de la poblacion total, el 41 ofo de la pobla-
cién urbana y centraliza el 60 o/o de la renta nacional. Segin datos emi-
tidos en el Forum “Lima, Afio 20007, Lima alberga actualmente el
67 o/o de la mano de obra, el 55 o/o de los empleos estatales, el 98 o/o
de las finanzas, el 83 o/o de las importaciones, el 75 o/o de los ingresos
industriales del pais. A estos porcentajes hay que afiadir el 38 o/o del
electorado nacional.

El inmaduro eje geopolitico constituido por el conjunto de los
nucleos Trujillo-Lima-Arequipa debidamente articulados conforma la
zona-eje de dominio del territorio peruano, que se alarga hacia Chiclayo
al norte y que se encuentra escasamente vinculado con la frontera eco-
noémica del pais, configurada mayormente por la vasta region amazoni-
ca. En esta zona, eje de dominio, es donde la circulaciéon es mas inten-
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sa, el crecimiento demografico es mas elevado, la produccion industrial
se acumula y se cumple el mayor dinamismo econdémico del pais.

Sin invocar un destino manifiesto, el Pert esta ubicado de manera
maestra en el Pacifico Sur para realizar la vocacion histérica de la inte-
graciéon con paises que comparten la tarea comun y prioritaria que cons-
tituye el desarrollo integral acelerado sin dependencia. Por ello, la zona
eje de dominio del territorio peruano (Trujillo-Lima-Arequipa) es al
mismo tiempo, la clave geopolitica de la Subregion Andina, el area focal
cardinal de la compartimentacion geopolitica de la América del Sur vol-
cada hacia el Pacifico, aprisionada entre los Andes y el zocalo continen-
tal el pivote del Area Andina- donde se asienta la capital del Acuerdo
de Cartagena y desde donde se imparten las politicas y estrategias de la
integracion subregional que afectan a setenta millones de personas.

PUNTOS CLAVES QUE DEBILITAN EL SER NACIONAL

El ntcleo de cohesion geohistorico, geoecondmico y geoestratégi-
co -Lima Metropolitana- no ha creado la tipica relacion entre centro
y periferia que caracteriza la vertebracion de los espacios geograficos en
el siglo XX. Como nutcleo de cohesion, no cumple el mecanismo de pre-
dominio en la constitucion de unidades territoriales cada vez mayores
en el “hinterland” (interior) peruano. No ha conseguido dominar nues-
tro territorio y ha creado, por el contrario, una desproporcidon macroce-
falica entre él y el resto del espacio peruano, lo que lo ha llevado a su
hipertrofia.

En todo ntcleo y bajo el estimulo de ciertos factores, la pobla-
cion excedente tiende a desbordar su espacio. En el pais, por el con-
trario, se esta despoblando aceleradamente el Perd Andino y sus pobla-
ciones arraigadas secularmente se vuelcan hacia la Costa. Urge invertir
el proceso migratorio interno, desaferrarse de la region costera, conquis-
tar el interior y ocupar la Amazonia.

Para explotar la energia potencial de nuestro espacio geografico,
hay que fortalecer los puntos claves que debilitan al ser nacional. La
falta de integracion nacional es uno de ellos y es el obsticulo mayor;, la
realidad fronteriza es otro, y no citamos mas. Para lograr la integracion
nacional, es necesario disefiar una geoestrategia correctora que rectifi-
que la actual estructura geopolitica del pais con el propdsito de que se
articulen y se consoliden armonicamente los inmaduros sistemas de do-
minio constituidos por los no desarrollados nucleos de cohesion y se de-
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sarrolle una nueva zona de eje de dominio territorial en sentido trans-
versal  (oeste-este) Lima-Atalaya-La  Esperanza (Selva Central y  Alto
Pert), cje de simetria en tommo del cual el pais se presenta casi equide-
pendiente.

Nuestra frontera, en gran parte constituida por =zonas muertas y
deshabitadas, invita a su ocupacion; prodiga en valiosos recursos, de ubi-
cacion periférica y econdmicamente competitiva con las riquezas veci-
nas, exige la maxima seguridad. Esta situacion hace de ella, con excep-
cional singularidad en el continente, una zona de extremada sensibilidad
estratégica.

El Perti podra participar con la autoridad que le corresponde en el
Tratado de Cooperacion  Amazénica, version un tanto mejorada  del
Acuerdo del Plata, importante para el desarrollo de la Amazonia, y con
el que por su trascendencia y alcances todos debemos colaborar si de
acuerdo con una geoestrategia rectificadora, se desarrolla un nucleo de
cohesion en la Selva Central y se irradia un sistema vial desde el nucleo
de cohesion principal, y en general, desde nuestra zona de frontera sel-
vatica en puntos estratégicos. Estos serian: al norte (Colonia Angamos),
al centro (C° La Bandera y Esperanza) y al sur (Ifiapari), para facilitar
la colonizacion, los asentamientos humanos en la periferia y sus deman-
das. Por lo menos se debe contar con caracteristicas y proyecciones si-
milares a las del Brasil, que desde décadas atrds vive en permanente di-
namismo sobre la frontera amazoénica.

IIL REGIONES

La demanda ampliada y la oferta limitada de productos en el Pera
de hoy comportan un cambio en la economia nacional, lo que hace que
sean de la mayor importancia para el pais definir los espacios regionales
en los que el Estado debe vigorizar su presencia, crear una politica pla-
nificadora en ellos e inducir la localizacion de las inversiones.

La actual estructura ocupacional del territorio hace preciso, aun-
que ello supone tarea de décadas, que lo espontineo se ajuste a un me-
jor asentamiento poblacional. Se trata de perfeccionar las interrelacio-
nes de las zonas de tal manera que se pueda conseguir una mejor ocupa-
cion del territorio.

La actual demarcacion politica tiene profundas fallas. Ha contri-
buido a generar el centralismo; no estd de acuerdo con las diferentes
demarcaciones de los sectores de la administracion (lo que ha dado lu-
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gar a una heterogeneidad de ambitos y sedes); sus autoridades compiten
con las de los organismos creados para ejecutar el desarrollo local (lo
que produce conflictos en el nivel de direccion), crea obstiaculos que di-
ficultan la integracion del territorio nacional, y, en general, impide una
racional relacion entre el hombre y el medio ambiente, con el consi-
guiente desaprovechamiento del potencial nacional.

Las antinomias Costa, Sierra y Selva, y las estructuras anquilosa-
das no favorecen la integracion nacional. Su heterogeneidad  dificulta
establecer una  equitativa  diferenciacion  geografica. La  inaccesibilidad
interna es un serio obsticulo para la planificacion, la coordinacién, ja
direccion y el control que toda buena administracion requiere.

Lo expuesto nos lleva a la necesidad de la regionalizacion del pais
como la medida medular de una estrategia correctora; es decir, a una de-
limitacion territorial basada esencialmente en los nucleos de cohesion y
sus espacios circundantes polarizados de acuerdo con las dareas geopoliti-
cas del pais y sin dejar de tener en consideracion algunos  criterios
complementarios que faciliten la homogenizacion de ambitos.

CRITERIOS DE DELIMITACION

Si tenemos en cuenta la meta geopolitica del Peri -la soldadura
de los tres paises que lo conforman para obtener la ligazon econdmica,
politica y cultural permanente de nuestra rica variedad telurica- los li-
mites de las regiones deberan establecerse de acuerdo con los siguientes
criterios:

a. Las 4reas geopoliticas y sus nucleos de cohesion constituyen la ba-
se sobre la cual debe erigirse la regionalizacion del pais. No pode-
mos considerar la Geopolitica como una rama de la geografia. Si
bien es cierto que el componente geografico tiene fuerte gravita-
ciéon sobre los factores humano, social, econdémico, histérico y es-
tratégico, la Geopolitica es el resultado de la conjugacion de ellos
para el mejor servicio del interés nacional. El arte de gobernar de-
be tenerla presente como fuente de inspiracion para la determina-
ciéon de los objetivos nacionales de desarrollo y seguridad y para la
formulacion de las politicas y las estrategias que permiten alcan-
zar y mantener estos objetivos.

De acuerdo con la conjugacion espontinea de factores geogréficos,
econdmicos, politicos, sociales, demograficos, culturales y de se-
guridad, el espacio peruano presenta cinco dareas geopoliticas: area
Centro Oriental de Maniobra; area Norte; area Sur Medio Oriental;
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area Sur y area de la Amazonia. En el pais existen, ademas del
desarticulado nucleo de cohesion de Lima Metropolitana, cuatro
inmaduros  procesos de integracion alrededor de sus  respectivos
polos que constituyen incipientes regiones polarizadas 'y  lugares
de intecambio de bienes y servicios en los que la intensidad inter-
na es superior (o tiende a serlo) a la que se cumple con el resto del
territorio.  Estas  dreas  geopoliticas  conforman la  infraestructura
sobre la cual se deben erigir las regiones politicas porque sus nud-
cleos de cohesion atinentes constituyen posiciones claves para el
control de las regiones.

Al determinar los nucleos geopoliticos - expresivos de un proceso
de interdependencia y dotados de elementos significativos de co-
hesion que les dan cierto grado de autonomia- hemos precisado
las 4reas desde las cuales se puede dominar o armonizar mejor el
territorio peruano y las lineas previsibles de maéaxima expansion
periférica, delimitatorias del espacio circundante que domina cada
nucleo. Estas lineas deben ser entendidas como el trazo expresi-
vo del probable equilibrio entre dos sistemas de tensiones antago-
nicas. Su permanencia no depende de las caracteristicas propias
inherentes a la linea misma segun criterios geograficos o juridicos
sino  principalmente al mantenimiento de aquel equilibrio. En
consecuencia, una ruptura de éste puede determinar un desplaza-
miento de esa lineca en un plazo corto o largo, por la natural ex-
pansion del sistema mas poderoso.

Asi, estimamos que la expansion del nlcleo  Chimbote-Trujillo-
Chiclayo (mas poderoso que el de Iquitos) facilitada por la cons-
truccion de las  carreteras Rio Nieva-Tarapoto y los proyectos
Trujillo-Huamachuco-Juanjui y Chimbote-Rio Marafion-Uchiza
determinara el  desplazamiento de su  frontera econdmica  para
abarcar el Huallaga Central e integrar el departamento de San
Martin al 4rea geopolitica Norte y desligarlo progresivamente del
area geopolitica de la Amazonia. Si analizamos el caso del nicleo
de Lima Metropolitana, comprobaremos la falta de dinamismo y
vigor de su expansion sobre la Selva Central. Esta situacion hace
aconsejable la necesidad de crear o fortalecer un nuevo polo de
desarrollo en dicha zona (el polo La Merced-San Ramoén), de ma-
nera que a largo plazo el desplazamiento de la frontera econdémi-
ca del nucleo emergente alcance el Bajo Ucayali y el AltoPurus;
lo que se cumplira mejor con la creacion de wuna regiéon central
Sierra-Selva.



b. La articulacion geo-econdémica transversal. El Peri es wun conjunto
de tres paises diferentes que estan uno en la retaguardia del otro y
en el que se ha producido un vaciamiento del interior. Desde el
punto de vista geopolitico, la tarea mas importante que se des-
prende de esta comprobacion es la de la integracion nacional; es
decir soldar los tres PerGies y expandirse hacia el interior. Esto
equivale a poner de relieve que la articulacion territorial debera
realizarse  siguiendo las lineas de valor estratégico transversales,
de oeste a este y de acuerdo con los paralelos, para la expansion
de los mnucleos; la articulacion longitudinal, en el sentido de los
meridianos, quedara en una segunda prioridad.

c. La efectividad de la escala geo-socio-econdmica, expresion  que
segun el Instituto Nacional de Planificacion supone “un tamafio
poblacional territorial manejable desde el punto de vista adminis-
trativo, incluyendo el factor de accesibilidad entre la sede y el res-
to de la region”. El conjunto “poblacion-territorio”  estratégica-
mente constituye la masa critica. Los avances de la tecnologia
permiten manejar una extension aproximada de 200,000 Kms. y
una poblacién de 1'500,000 a 2°000,000 de habitantes.

d. La homogeneidad de la actividad econdémica y de la problematica
social en el ambito. Para los efectos de la regionalizacion, el espa-
cio peruano, (salvo en la region Amazoénica y en la Cuenca del Ti-
ticaca) dificilmente podra ser delimitado sobre la base de un crite-
rio selectivo de la homogeneidad, debido a las antinomias Costa,
Sierra y Selva. Esto no ocurre, por e¢jemplo, en el caso de Chile
con su extenso valle central.

e. El complemento de la economia que facilite la integracion regio-
nal. Debe buscarse complementar la Costa, la Sierra y la Selva en
aquellas zonas que mantienen entre si (especialmente con los po-
los dominantes) mayor intercambio que con las dreas vecinas.

f. El nimero 6ptimo de regiones. A menor numero de regiones, ma-
yor concentracion administrativa. La  integracion nacional es una
aspiracion colectiva que se opone a la disgregacion. Integrar es la
accion de componer las partes, de unir y de reunir, de comple-
mentar, dar cohesion, realizar la unidad en la diversidad. La inte-
gracion debe ser apreciada como un objetivo nacional. Un excesi-
vo numero de regiones atentaria contra la integracion nacional;
por ello, en una primera aproximacion estimamos que el numero
adecuado seria entre cinco y siete regiones.
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h.

La  demarcaciéon  politica  departamental. La  departamentalizacion
ha institucionalizado en el pais mniveles de autoridad y organiza-
ciones de desarrollo y supervision de las que no se puede prescin-
dir. Existen determinadas provincias que hay que integrar con
otros  departamentos. La reuniéon de las provincias de Lucanas,
Parinacochas, Nazca y Caraveli podria dar lugar al surgimiento del
departamento numero veinticinco en el drea geopolitica Sur Me-

dio Oriental.

La seguridad nacional. Su aplicacion podria conducir a la consi-

deracion de algunas regiones que, aun cuando su actividad econé-
mico-social y su poblacion no sean aln significativas, si lo sea su
importancia en el contexto de la defensa nacional y por ende, de
la seguridad. Tal seria el caso de la reunion de Tumbes y Piura,
las provincias de San Ignacio y Jaén de Cajamarca y Bagua de
Amazonas en una region, e igualmente lo seria la reunion de
Tacna y Moquegua con la provincia de Chucuito de Puno. Estima-
mos que el mantenimiento de las 4reas geopoliticas Norte y Sur
como sendas regiones responde mejor al principio de que desa-
rrollo 'y seguridad son conceptos inter-dependientes. A  mayor de-
sarrollo, mayor seguridad. Se puede estimular una politica de po-
biamiento y conseguir un mayor desarrollo en el rio Santiago y
en la zona de la Cordillera del Coéndor y consecuentemente, ma-
yor seguridad en estas dreas si no se rompe la articulacion del nu-
cleo  metropolitano  Chiclayo-Truyjillo-Chimbote. De  igual  manera,
el desarrollo de Tacna, Moquegua y la provincia de Chucuito es

clave en el area geopolitica Sur.

DIVERSAS PROPUESTAS DE COMPRENSION TERRITORIAL

Se plantean tres propuestas: una de cinco regiones y dos de seis

regiones.
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Propuesta “A”: cinco regiones (véase el mapa)

Esta propuesta coincide con las 4areas geopoliticas. La principal

desventaja que presenta es la excesiva extension del 4area geopoli-

tica Centro-Oriental de Maniobra. ILas cinco regiones son las si-

guientes:

— Primera region: 4area geopolitica Norte, que comprende a los
departamentos de  Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad,
Ancash, Cajamarca, Amazonas y San Martin.



Region influida por el nucleo geopolitico (o area metropoli-
tana) Chiclayo-Trujillo-Chimbote y en su eje longitudinal por
el rio Huallaga Medio y Bajo y sus afluentes, como el Mayo,
que encierran un gran potencial agricola 'y ganadero. Las
areas mas apropiadas para asentamientos humanos se encuen-
tran en  Huancabamba, Chamaya, Cajamarca, Bambamarca,
Cajabamba, Ancash, Bagua, San Martin, Lamas y el norte de
la provincia de Mariscal Caceres.

Segunda Region: 4area geopolitica Centro Oriental de Manio-
bra, que comprende a los departamentos de Lima, Huanuco
(sin la provincia de Pachitea), Pasco, Junin, Huancavelica,
Ayacucho (con exclusion de las provincias de Lucanas y Pa-
rinacochas), Ica (sin la provincia de Nazca) y la porcion sur
de la provincia de Coronel Portillo (sin incluir el distrito de

Pucallpa).

Region influida por el ndcleo geopolitico principal -Lima
Metropolitana - y en su eje transversal por la despensa de Li-
ma, la Selva Central, el Valle del Mantaro y los afluentes del
Bajo Ucayali. Las 4areas mas apropiadas para asentamientos
humanos se encuentran en el Valle del Mantaro, Huarpa,
Huanuco-Ambo y los valles del Ene, Perené y Bajo Ucayali.

Tercera Region: area geopolitica Sur Medio Oriental, que
comprende a los departamentos del Cusco, Madre de Dios vy
Apurimac; y a las provincias de Sandia y Carabaya del depar-
tamento de Puno.; Lucanas y Parinacochas de Ayacucho, Naz-
ca de Icay Caraveli de Arequipa.

Region influida por el nucleo geopolitico constituido por la
ciudad del Cuzco, el valle de La Convencion y el rio Inamba-
ri. Es wuna region de recursos significativos y variados. Las
areas mas apropiadas para asentamientos humanos se encuen-
tran en el valle del Urubamba, el Bajo Apurimac, el Alto
Inambari y las areas fronterizas inexplotadas y deshabitadas

de la provincia de Tahuamanu.

Cuarta Region: area geopolitica Sur, que comprende a los
departamentos de  Arequipa (sin la provincia de Caraveli),
Puno (con la exclusion de las provincias de Sandia y Caraba-

ya), Moquegua y Tacna.

Region influida por el nicleo geopolitico constituido por la
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ciudad de Arequipa y por la cuenca del Titicaca, que es al mis-
mo tiempo el area mas apropiada para asentamientos huma-
nos. En esta region se concentra el mayor potencial de cobre
y dispone de importantes recursos agropecuarios y pesqueros.

Quinta Region: area geopolitica de la Amazonia, que com-
prende al departamento de Loreto, sin la porcion sur de la
provincia de Coronel Portillo, al distrito de Pucallpa y a la
provincia de Pachitea del departamento de Huanuco.

Region influida por el nlcleo geopolitico de Iquitos y la
Cuenca Amazonica. Tiene ecologia de Selva Baja y caracte-
risticas bastante homogéneas que la delimitan y la diferen-
cian con claridad de los espacios vecinos.

Propuesta “B”: seis regiones (véase el mapa)

Esta propuesta se constituye sobre la base de la propuesta “A”,
pero divide la Segunda Region en dos, como un paliativo para su
excesiva extension y con el objeto de impulsar la ocupacion del
vacio geopolitico que producen las lineas previsibles de maxima
expansion de los nucleos geopoliticos de Lima, Iquitos y Cusco
que no alcanzan al Bajo Ucayali y a la provincia de Coronel Porti-
llo. Promover una rapida colonizacion de la cuenca del Bajo Uca-
yali, satisfacer las demandas de Lima en materia de alimentos y
crear un intenso proceso de produccion, consumo e inversion son
los objetivos por los que consideramos conveniente subdividir a la
Segunda Region. Las dos regiones serian:

— Segunda Region:

Departamentos de Lima ¢ Ica sin la provincia de Nazeca y la
provincia de Castrovirreyna de Huancavelica.

- Sexta Region:
Departamentos de Huanuco (con exclusion de la provincia de
Pachitea), Pasco, Junin, Huancavelica (sin la provincia de
Castrovirreyna), Ayacucho (menos las provincias de Lucanas
y Parinacochas) y la provincia de Coronel Portillo, de Loreto,
con la exclusion del distrito de Pucallpa,



¢. . Propuesta “C”: seis regiones (véase el mapa)

Esta alternativa se constituye sobre la base de la alternativa “B”.
Prevalece el tratamiento por homogeneidad de la Selva Baja. En
su integridad conserva la actual demarcacion politica del departa-
mento de Loreto; es decir, incluye su provincia de Coronel Porti-
llo.

— Quinta Region:

El departamento de Loreto y la provincia de Pachitea del de-
partamento de Huanuco.

— Sexta Region:

Los departamentos de Hudnuco (sin la provincia de Pachitea),
Pasco, Junin, Huancavelica (menos la provincia de Castrovi-
rreyna) 'y Ayacucho, con exclusion de las provincias de Luca-
nas y Parinacochas.

Nos pronunciamos por la alternativa “B” porque presenta las
mejores  condiciones para integrar y articular los  inmaduros
nucleos geopoliticos, para facilitar el desarrollo de la nueva
zona eje de dominio territorial transversal Lima-Atalaya-La
Esperanza, y para permitir el desarrollo descentralizado ma-
cro-regionalmente, para que se materialice en la forma mas
adecuada la coordinacién y la participacion de las regiones en
la integracion, la seguridad, el desarrollo socio-econdémico y
la administracién nacional.

La delimitacion de las comprensiones territoriales, problema
complejo, deberda enfocarse basicamente desde un punto de
vista geopolitico por ser éste la via mas aproximativa para
conseguir cierta armonia entre el paisaje natural y la vida de
sus habitantes y por constituir un amplio marco de mayor
justeza que conjuga la dificil diferenciacion geografica con lo
socio-econdmico y lo politico.

IV.  SISTEMA DE GOBIERNO REGIONAL

La Geopolitica nos permite el empleo de un método de eficiencia
para el desarrollo. Ella fue concebida como una disciplina que servia a
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propdsitos  bélicos. Alemania la concibié y la wutilizdé con é&stos fines en
la Segunda Guerra Mundial. La Geopolitica seria asi una disciplina sélo
util  para una estrategia de dominaciéon. Algunos  geopoliticos  latino-
americanos la han entendido también de esta manera. Pero la Geopoli-
tica no soOlo orienta y perfecciona el sentido ofensivo de una nacién, si-
no promueve el desarrollo de la aptitud de cohesion interna y fortalece
la capacidad defensiva.

En la busqueda de un sistema de eficiencia para el desarrollo a tra-
vés de una metodologia de andlisis y sintesis geopolitico, hemos pro-
puesto la macroregionalizacion del pais en seis regiones (véase el mapa),
erigidas sobre sus nuacleos de cohesion y areas geopoliticas. Las macro-
regiones  esbozadas  presentan estas  peculiaridades:  constituyen  conjun-
tos  geo-socio-econdmicos, se orientan a la  articulacidon  geoecondmica
transversal para obtener la ligazéon econdmica, politica y cultural del
Pert; abarcan una escala geo-socio-econdmica manejable desde el pun-
to de vista administrativo, sus ambitos y su numero son los mas propi-
cios para una planificacion integral por razones de economia de escala
y  complementacion  econdmica;  permiten una  desconcentracion  admi-
nistrativa controlada; conforman dreas geograficas que incluyen, en la
mayoria de los casos, porciones de la Costa, de la Sierra y de la Selva;
se orientan a rectificar la tendencia de la ubicacion espacial de la pobla-
cidbn que al asentarse en la franja costera, ha dado por resultado una
ocupacion fisica que se contradice con la necesidad de wuna ocupacion
plena del territorio; disponen de una infraestructura de transportes |y
comunicaciones entre el nucleo y la periferia, en algunos casos precaria;
expresan una relativa naturaleza organica, pues a su heterogéneo paisaje
natural se afladen las diferencias culturales, condicionadas por el tiempo
y las relaciones espaciales.

La realidad peruana torma dificil la ereccion de regiones defini-
das y autosuficientes. Consideramos a la alternativa seleccionada como
la mas viable para favorecer el desarrollo armoénico, contrarrestar la con-
centracion del poder y la segmentacion y controlar las fuerzas de la dis-
persion y de los antagonismos que debilitan el ser nacional.

REGIONALIZACION Y REGION

La regionalizacion es la base de un Estado descentralizado que no
desea llegar a adoptar el sistema federativo, del ejercicio del poder uni-
tario con delegacion de funciones y atributos, de la autonomia econd-
mica regional unida a la preservacion de la unidad politica, del funcio-
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namiento de una administracion publica organica, pero descongestiona-
da, y de la realizacion de un sistema de planificacion.

La regionalizacion no es la simple delimitacion administrativa
del area circundante de maxima expansion periférica de los nucleos de
cohesion o de las zonas geoecondmicas en las cuales sus variados proce-
sos de produccion, consumo e inversion se complementan cohesionada-
mente. Es mucho mas. Responde a la necesidad de impulsar el desarro-
llo integral y arménico de un territorio mediante la consolidacion de
unidades regionales de cardcter geo-socio-econdmico, asentadas en  areas
geopoliticas  relativamente  autosuficientes que deben poseer en  propie-
dad determinados atributos de la potestad publica y recursos tributarios
que garanticen una adecuada descentralizacion administrativa 'y la  ho-
mogeneizacion de ambitos. La regionalizacion es uno de los medios pa-
ra alcanzar la integracion nacional a ftravés del equilibrio entre el aprove-
chamiento de los recursos naturales, la distribucion geografica de la po-
blacion y la seguridad nacional con el fin de lograr las bases de una ocu-
pacion efectiva y racional del territorio nacional.

La region no es un Estado de un régimen federal con organos de
plena soberania ni la circunscripcion  territorial descentralizada donde se
cumple la descongestion administrativa y se ejercita el poder por delega-
ciéon. Tampoco es un espacio geografico continuado, aunque lo contie-
ne, ni una entidad politica, aunque la comprenda. Lo que hace identifi-
cable a la region es un nucleo de cohesion y el area geopolitica confor-
mada por el espacio circundante abierto a las tensiones de éste para el
desarrollo de mecanismos de expansion y dominio sobre la periferia; un
area  geo-socio-econdémica, cuyas actividades econdémicas y  problemati-
ca social relativamente homogéneas se complementan y favorecen el
desarrollo, facilitadas por 1la autonomia administrativa. Hay que erigir
las regiones politicas sobre Ios-nucleos de cohesion y sus zonas de maxi-
ma expansion previsibles hasta las fronteras econdmicas respectivas.

GOBIERNO GEOPOLITICO

Superado en el pais el debate retorico de las décadas pasadas so-
bre descentralizacion y regionalizacion, esta 1ltima se plantea para no-
sotros en términos geopoliticos. Complejo problema, que hay que en-
focar, ademads, desde el punto de vista constitucional, juridico, organi-
zativo 'y administrativo. Abierto el camino para una mejor distribucion
de la riqueza, en cuya lucha hay que prevalecer, debemos buscar parale-
lamente una reparticion espacial del poder, sin que ellos atente contra la
unidad de soberania y la cohesion del pais. La distribucion del poder se



realiza de acuerdo con criterios territoriales en zonas geograficamente
distintas; con criterios de nacionalidades, de conformidad con grupos
étnicos diferentes y con criterios corporativistas, en relacion con las fun-
ciones que representan los diversos grupos dentro de la sociedad. La
fragmentacion del territorio reclama cierto grado de distribucion del po-
der, pero al mismo tiempo las barreras geograficas y las diferencias cul-
turales exigen la accion unificadora del Estado. En el Perd no tenemos
problemas de nacionalidades. El interés nacional es una aspiracion co-
lectiva permanente que estd por encima de los intereses parciales de gru-
po, que son propios del corporativismo. La distribucion del poder en el
espacio peruano debe hacerse con criterio geopolitico, de conformidad
con la integracion de factores espaciales, socio-econdémicos, politicos y
estratégicos. Lo que se precisa es una vinculacion y un desarrollo armé-
nico de los diferentes nulcleos para que su expansion beneficie a todo el
territorio.

Cada region, y ésta es la clave de gobierno geopolitico, implica un
sistema particular de gobierno, entendido en su sentido amplio; es decir,
no sé6lo como funcidn administrativa, sino también legislativa y jurisdic-
cional. No se puede gobernar con igual criterio a todas las regiones; no
se pueden exhibir iguales practicas en el nucleo geopolitico principal y
en el secundario; en la zona nuclear y en la zona de influencia. Cada
area geopolitica, segin sea nuclear, de anexion, de protectorado o de in-
terés, necesita un planteamiento diferente. Sobre las 4reas geopoliticas
hay que eregir las regiones politicas y gobernarlas con sentido geopoliti-
co. La autodeterminacion nacional serd efectiva y realmente democrati-
ca si expresa la participacion directa y el control consciente de los ciu-
dadanos en las distintas 4reas geopoliticas del pais a través de sus pro-
pias organizaciones politicas, econdémicas y sociales mediante la descen-
tralizacion  efectiva del sistema  politico-administrativo y la  transferen-
cia del poder a los niveles regionales de desarrollo.

ATRIBUCIONES QUE SE CONCEDERAN A LAS REGIONES

Con la revolucidon cambiaron los problemas y sus posibles solucio-
nes. La realidad nacional plantea nuevas demandas a la imaginacion y a
la inteligencia. Los cambios revolucionarios realizados crearon una con-
ciencia de unidad, de pertenencia a un todo. La distribucion mas equi-
tativa de la riqueza contribuye a unir al pais socialmente escindido y
facilita el camino de la regionalizacion para avanzar en el de la unidad
nacional. Hay que elaborar un proyecto de regionalizacion y resolver
uno de sus problemas cruciales: las atribuciones que se deben conceder
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a las regiones. La dificil y hostil topografia, la experiencia historica,
la realidad nacional, las necesidades de desarrollo y la seguridad nacio-
nal aconsejan ser cautelosos en esta materia y no perder de vista la me-
ta geopolitica del Perti: la integracion nacional y el fortalecimiento de
la unidad del pais.

Las cuestiones basicas que se deben considerar en dicho proyecto

son las siguientes:

- El Gobierno Central cederd una serie de atribuciones, pero man-
tendra la unidad de soberania y el control de la planificacion re-

gional,
Las regiones gozaran de autonomia econdémica y administrativa;

- Las autoridades regionales resolveran la totalidad de los asuntos
administrativos que competan a su region. Las autoridades cen-
trales se ocupardn unicamente de aquellos que por su complejidad
o consecuencias politicas requieran de su intervencion;

Hay que crear riqueza en las regiones. La regionalizacion no po-
dra llevarse a cabo si la region no dispone de rentas adecuadas.
Parte del impuesto a la renta que tributan la Southern en Moque-
gua o la Occidental en Iquitos, por ejemplo, deberd ser percibida
por las regiones correspondientes;

- Los dispositivos legales que se aplicaran en cada region seran aque-
llos que hayan considerado su realidad y que respondan a las ne-
cesidades de la planificacion de su desarrollo;

- La forma como se administre justicia debera ser también una par-
ticularidad de la region;

- Los servicios inter-regionales (como transportes y comunicacio-
nes, energia, etc.) seran de responsabilidad del Poder Central.

La nueva Constitucion debera recoger estos principios; es decir,
debera definir al Estado como unitario pero descentralizado; establecer
la autonomia econdmica y administrativa de las regiones; sefialar las
rentas y contribuciones destinadas a las regiones; precisar los Organos le-
gislativos y jurisdiccionales si hubiera lugar, etc. La autonomia econd-
mica y administrativa regional, y la disponibilidad de recursos son as-
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pectos  imprescindibles.  Sin  capacidad de decision de las  autoridades
regionales y sin rentas propias, nada se conseguird y cualquier disposi-
tivo  constitucional que las omita serda letra muerta inaplicable por
irreal.

SISTEMA DE GOBIERNO REGIONAL, DEPARTAMENTAL Y CO-
MUNAL

Teniendo como denominador comun los elementos basicos ex-
puestos y las seis macroregiones en que hemos sugerido que sea dividi-
do el territorio nacional, planteamos a continuacion propuestas de sis-
temas de gobierno regional, en atencion a las atribuciones que se debe-
ran conceder a las regiones.

Ambos sistemas, debidamente integrados al Sistema Nacional de
Planificacion y al proceso de toma de decisiones, reconocen niveles que
garanticen la eficiencia y la responsabilidad en el ejercicio del poder,
permiten la participacion organizada de la comunidad en cada nivel y la
accion conjunta y coordinada de todos los sectores, facilitan la planifi-
cacion y la administracion del proceso de desarrollo regional, y permi-
ten una profunda desconcentracion de las atribuciones de los ministros
y la directa resolucion de los problemas regionales y departamentales.

a. Propuesta “A”: Atribuciones minimas

El Organismo Regional tendrda bésicamente la responsabilidad de
la direccion, administracion, planificacion y ejecucion en el nivel
regional de las politicas y los programas de desarrollo sin perder
las vinculaciones pertinentes con el Poder Central

Para cumplir las funciones de gobierno se establecera un sistema
jerarquico de autoridades y organismos que comprenderia a las si-
guientes instancias (véase el esquema):

Funcién Administrativa:

1. Nivel Regional. La autoridad regional dotada de suficientes
atribuciones para dirigir y administrar la region, con la aseso-
ria de un Organismo de Desarrollo Regional, constituido por:

- Una Secretaria Regional de Planificacion y Desarrollo, or-
ganismo técnico.
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b.

- Representantes sectoriales regionales de cada uno de los

ministerios.

- Un Comité Consultivo Regional constituido por represen-
tantes de los sectores privado y laboral y de los departa-

mentos.

2. Nivel Zonal. La autoridad departamental que conserva la rica
tradicion  histérica, asistido por un Comité Técnico  asesor

que colabora con su gestion.

3. En la base del sistema se encuentran las municipalidades a car-
go de un Alcalde, asesorado por un Consejo Comunal de De-
sarrollo y una Secretaria Comunal de Planificacion.

Propuesta “B”: Atribuciones Maximas

El Organismo Regional asume la plena responsabilidad de definir
los objetivos; orienta, formula, coordina y controla las politicas y
los programas de desarrollo, debidamente integrados al  Sistema
Nacional, de acuerdo con los recursos disponibles. El Poder Cen-
tral interviene en las regiones por decision presidencial, acuerdo
del Gabinete, autorizacion del Congreso o Corte Suprema, en sus

correspondientes jurisdicciones.

1. Funcién Administrativa igual que en la propuesta “A”. La
autoridad regional es elegida por sufragio popular directo en
la circunscripcion. En caso de conflicto (o sea, cuando la au-
toridad regional elegida por voto popular tome wuna decision
que no est¢ de acuerdo con la recomendacion del Organismo
de Desarrollo Regional), el Organismo de Control Regional,
por mayoria de las dos terceras partes de sus miembros, po-
dra acudir al Comité Legislativo Regional para que resuelva lo
conveniente. Después de la decision de éste, cualquiera de

los interesados puede acudir al Gobierno Central.

2. Para cumplir la funcién legislativa se constituye una Asam-
blea Regional, conformada por representantes elegidos  por
sufragio popular directo, con facultades para dictar leyes re-
gionales, las que solo entrarian en vigencia si no son observa-
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das por el Poder Central dentro de los sesenta dias de su pu-
blicacion.

Para cumplir la funciéon jurisdiccional, la Corte Superior de la
sede de la Region asumird, al mismo tiempo, la responsabili-
dad de Corte Regional y se convertirda en ultima instancia de
una serie de controversias.

Esta alternativa permite, ademas de la  deconcentracién, la
realizacion de una efectiva descentralizacion en el pais, la que
hoy resulta una aspiracion nacional. Debe quedar muy en
claro que la adopcion de esta alternativa no trata de debilitar
el poder central, el ‘“nucleo central” del Sistema, del cual
emanan el reconocimiento y la delegacion de facultades. Por
el contrario, el e¢jercicio del poder delegado -administrativo,
legislativo perfectamente delimitado en sus alcances y mate-
rias, y jurisdiccional- debidamente supervisado, lo robustece
al traducirse en resultados que acrecientan su base de sosteni-
miento.

- La regionalizacion habrda que llevarse a cabo gradualmente
con criterio realista. Como la regionalizacion podria coin-
cidir con un periodo de crisis financiera y econdémica y de
intensa agitacion politica, y con el fin de ganar experien-
cia, de evitar la burocratizacion y la dispersion de recur-
sos, de no agobiar -a las regiones con el peso excesivo de las
obligaciones y de evitar gravar al pueblo con nuevos tribu-
tos, nos pronunciamos por-que la propuesta “A” sea apli-
cada en wuna primera fase. La adopcion de la propuesta
“B” podria hacerse después de un plazo prudencial y en
el caso de haberse obtenido, resultados favorables.

- Para finalizar seflalaremos claramente que debe definirse
al Estado Peruano como unitario, pero descentralizado,
donde el poder politico, en la plenitud de sus atributos y
de sus funciones, es servido por una misma autoridad na-
cional bajo un mismo régimen juridico. Sin perjuicio de
ello, la modernizacion del Estado Peruano requiere, por
sus peculiares condiciones geograficas, un sistema que per-
mita un desarrollo descentralizado macrorregionalmente.

- En la hora actual el pais centra sus preocupaciones en pro-
blemas que exigen trascendentes decisiones. La regionali-



zacion, un mapa politico distinto del que todos nos graba-
mos desde la infancia, es uno de ellos. Esta tarea trascien-
de el momento porque viene del pasado y es clave para
soldar los tres Perties en lo porvenir. Es vasto y complica-
do el problema que hemos enfocado como parte de una
estrategia correctora de la actual estructura geopolitica del
pais v que debe ser materia de la mayor prioridad en el ac-
tual debate constituyente. La Nueva Carta, al mismo
tiempo que recoja las transformaciones dictadas para que
la riqueza beneficie a la mayoria y cesen las desigualdades
irritantes, debe contener las normas que sienten definitiva-
mente la regionalizacion del pais. Las relaciones del hom-
bre con el medio no son una cuestion de ideologia poli-
tica. La norma juridica, si no se nutre de la realidad, sera
inaplicable por carencia de factibilidad.
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PROPUESTAS PARA LA REGIONALIZACION
ENTENDIDA COMO ESTRATEGIA
DE DESARROLLO

Carlos Amat y Leon Chavez

INTRODUCCION

Las cuestiones centrales que los peruanos atin no hemos sido ca-
ces de resolver durante nuestra vida republicana son las siguientes:

1. (Como lograr que toda la poblacion pueda satisfacer las necesida-

des basicas?

2. ;Coémo ofrecer un crecimiento estable de las oportunidades de in-
greso y de empleo para todos?

3. ;Como garantizar el desarrollo de la personalidad de cada ciuda-
dano, a través del ejercicio de las libertades individuales y de la
participacion en las tareas de produccion de los bienes y de los
servicios indispensables para la Nacion?

4. ;Como organizar un Estado que responda con eficacia a los inte-
reses de la gran mayoria de la poblacion de bajos ingresos, en las

ciudades y en el campo’

5. ;Como lograr el concurso organizado y responsable de la pobla-
cion en la formacion de instancias del gobierno regional y local,
proximas a la experiencia diaria de la vida comunal y a la fiscali-
zacion continua por parte de las organizaciones populares de ba-
se’
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Durante los ultimos cincuenta afios hemos sido gobernados a tra-
vés de wuna inexorable rotacion entre dictaduras militares y representan-
tes elegidos por sufragio (veintisiete y veintitrés aflos, respectivamente).
Todos los gobernantes, en su tumo, han denunciado recurrentemente
las mismas carencias y deficiencias de las que adolece el pais, y todos
ellos han sefalado, igualmente, la wurgencia de dar definitiva solucion a
los mismos. Nos es muy familiar y hemos escuchado, en cuerpo presen-
te, las proclamas y manifiestos con los que se descalifica a los gobernan-
tes salientes y las nuevas soluciones de los entrantes. Por un lado, los
incapaces y corruptos y, por el otro lado, el anuncio de la revolucion
‘restauradora, de la convivencia democratica, de la conquista del Pera
por los peruanos, de la democracia social de participacion plena y, aho-
ra, de la reconstruccion nacional.

La mayor concentracion de la poblacion en Lima y la agudiza-
cién del desbalance regional se aceleré a partir de la década de los afios
cincuenta, a pesar de los discursos politicos, los planes de gobierno y
las leyes de fomento para el desarrollo regional. Evidentemente, esta
situacion no es la imagen-objetivo deseada para ¢él pais. Y, sin embar-
go, este problema se ha ido agravando en las ultimas tres décadas a pe-
sar de que el producto nacional bruto ha tenido un crecimiento prome-
dio anual del cinco por ciento, durante este periodo.

Una imagen fria de la realidad, se muestra en el cuadro No. 1, en
el cual se presenta, por lugares de residencia, la proporcion de vivien-
das que no tienen agua potable y electricidad, la proporcion de jefes de
hogar y jovenes que no asisten al colegio, la proporcion de familias mal
nutridas (en calorias), la tasa de mortalidad infantil y los afios de espe-
ranza de vida. Las conclusiones son alarmantes.- En Lima, alrededor de
un tercio estaba en situacion de pobreza absoluta en 1972, antes de
la depresion social ocasionada por la crisis econdmica que nos afecta
desde 1975. Efectivamente, los grupos de bajos ingresos, que depen-
den del trabajo independiente y eventual, son los mas vulnerables y
afectados por la inflacion y el desempleo. Pero donde la pobreza es
masiva es en el area rural y en los pequefios poblados, donde reside al-
go mas de la mitad de la poblacion del pais.

La comprobacion de la realidad social y econdémica del Pert nos
fuerza a concluir que los peruanos tenemos por delante un reto histo-
rico de gran envergadura. Exigird de nuestra parte acometer programas
y proyectos cuya magnitud y complejidad demandarda nuestra creativi-
dad: requerira la preparacion de profesionales con la mas alta excelencia
cientifica y técnica; obligara a organizar el trabajo de todos en institu-
ciones estables, disciplinadas y con un razonable grado de autonomia,
para asegurar la eficacia del uso de los escasos y costosos recursos con
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CUADRO No. 1

LUGAR DE RESIDENCIA
Area
of/o Lima o/oRural  ofoPert
Vivienda: proporcion de viviendas
— sin agua potable 33 85 56
— sin electricidad 27 90 56
Educacion: proporcién de individuos
— jefes de hogar sin primaria 22 72 49
— hijos de 7 a 17 afios que no
asisten al colegio 6 25 15
Nutricion:
— proporcién de nifios mal
nutridos 19 60 42
— proporcién de familias mal
nutridas 39 54 52
Mortalidad:
— tasa de mortalidad infantil 5 16 12
— esperanza de vida: nimero de
afios 64 50 55

FUENTE:

Amaty Ledn, Carlos y Héctor Leon Estructura y Niveles de Ingreso Fa-
miliar en el Perti. Lima, Centro de Investigacion de la Universidad del Pa-
cifico, 1979 (Serie “Cuadernos™, No. 8).

que contamos, y, por ultimo, los grupos de mas altos ingresos tendran
que aceptar una vida mas austera para generar el ahorro necesario, con
el objeto de financiar la capitalizacion del pais. No vemos otra manera
para modificar definitivamente la condicion de pais en vias de desarro-
llo, manifiesta en la pobreza de la mayor parte de la poblacion.

Es evidente que las oportunidades para obtener empleo, mayores
ingresos, acceso a los servicios publicos y a las posibilidades para el de-
sarrollo  personal son mayores en Lima y en algunas ciudades como
Arequipa o Trujillo que en el resto del pais. El resultado natural es el
intenso  proceso  migratorio hacia las  ciudades, principalmente  hacia
Lima. En virtud de este proceso, la poblacion se esta concentrando en
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estas ciudades, lo que ocasiona graves problemas de hacinamiento, insa-
lubridad, congestion de transito, hipertrofia de las actividades del co-
mercio y de los servicios masivos, subempleo, altas tasas de criminalidad
y deterioro de la calidad de los servicios publicos, entre otros. Todo
ello esta afectando a los nuevos y antiguos residentes de estas ciudades,
ocasionando, por lo tanto,una pérdida generalizada en el nivel -cualitati-
vo de vida, a pesar de que se incrementa la cantidad de bienes y servi-
cios que circulan en estas ciudades.

La formacion de la sociedad peruana en estos términos y la mane-
ra de incorporar e integrar a la poblacion rural y provinciana dentro de
los estandares llamados “modernos” no significa necesariamente que es-
temos instalando una economia con mayor articulacion interna 'y con
mayor capacidad para tener un crecimiento sostenido y estable. Al fi-
nal de cuentas, no significa que toda la poblacion tenga niveles de vida
mas humanos y mas solidarios.

Esta imagen del pais y del proceso que estd en curso no es el re-
sultado de un ciego determinismo histérico. Desgraciadamente, es el re-
sultado de la forma en que se ha organizado nuestro aparato productivo
y de la racionalidad que ha normado la utilizacion de nuestros recursos.
Lo grave, sin embargo, es la permanente y creciente presencia de esta
situacion.

LA DINAMICA DE LA DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN EL
ESPACIO NACIONAL

En el grafico No. 1, se muestran los drasticos cambios estructura-
les en la distribucion espacial de la poblacion que estan ocurriendo en el
pais. En 1940, el 85 o/o residia en el area rural (en poblados con me-
nos de 20,000 habitantes). Lima era una ciudad de 600,000 habitantes
y comprendia el 10 o/fo de la poblacion total. No habia ninguna otra
ciudad con mas de 100,000 habitantes. En 1961, en cambio, el Peri te-
nia 9.9 millones de habitantes y en Lima se concentraba el 17 ofo, y el
area rural, el 71 o/o. Aparecen dos ciudades (Arequipa y Trujillo) con
mas de 100,000 habitantes. En 1972, la poblacion total era de 13.6 mi-
llones, Lima aumenta su proporcion al 23 o/o y son ocho las ciudades
que tienen mas de 100,000 habitantes (Arequipa, Trujillo, Chiclayo,
Chimbéte, Lima, Cuzco y Huancayo) y el 66 ofo estaba en el area rural.
Se proyecta que para 1990 la poblacion sera de 23.5 millones y que en
Lima residirdA la tercera parte del Peru (8.2 millones de habitantes).
Habra cuatro ciudades con poblacion en torno de los 500,000 habitan-
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tes (Trujillo, Arequipa, Chimbéte, Chiclayo) y ocho ciudades que ten-
dran  entre 100,000 'y 50,000 habitantes (Cuzco, Huancayo, Iquitos,
Piura, Cerro de Pasco, Ica, Tacna, Pucallpa). Es decir, en trece lugares
del territorio se localizara el 53 o/o de toda la poblacion pervana. En
el area rural sélo vivira el 26 ofo y si sumamos el 13 of/o de la poblacion
que residira en poblados de 2,000 a 20,000 habitantes, tendremos el
39 ofo del total que dependera de la economia rural. Asimismo, se esti-
ma que la poblacion rural, en términos absolutos, habrda de mantenerse
constante en un nimero aproximado de 6.2 millones de habitantes.

Esta reubicacion de la poblacion en el espacio nacional es la res-
puesta logica a la real politica econdomica que se estd aplicando en el
pais, aunque contradiga los discursos politicos y los planes de gobier-
no. Las politicas tributaria, crediticia y de inversion publica, por otro
lado, muestran ser ineficaces para desarrollar las regiones.

La masa critica de la actividad econdémica en Lima Metropolita-
na genera una dindmica propia de crecimiento y su capacidad de acumu-
lacion se va incrementando con el tiempo. Las exigencias presentes y
futuras de Lima imponen la racionalidad para asignar todos los recursos
del pais. En el cuadro No. 2, se presenta, a manera de ejemplo, la dis-
tribucion de los gastos entre Lima y el resto del pais, en algunos aspec-
tos de la actividad econdémica, con el objeto de indicar la magnitud del
mercado de Lima.

Aglomerar en Lima Metropolitana a la tercera parte de la pobla-
ciéon del Perti y concentrar las dos terceras partes de su actividad econd-
mica no es construir una naciéon fuerte y dinamica, con viabilidad futu-
ra como pais, y mucho menos es la solucion para ofrecer un habitat
humano donde la poblacion pueda satisfacer las mas elementales nece-
sidades para su desarrollo personal. Es de crucial importancia, por lo
tanto, ocupar el territorio nacional de wuna manera muy distinta del
proceso que estd en curso, a fin de que el desarrollo de las regiones guar-
de razonable equilibrio. Por ello, es importante capitalizar, es decir,
dinamizar sistemas productivos en varias ciudades a partir de las cuales
se ofrezcan oportunidades de empleo con alto ingreso y, en consecuen-
cia, formar mercados de consumo que puedan significar posibilidades
de nuevas inversiones y de nuevos focos de atraccion para los migrantes.
Hoy, aparentemente, la tnica posibilidad es Lima vy, marginalmente,
Arequipa y Trujillo. Los otros centros de capitalizacion fuera de Lima
corresponden a inversiones que tienen que estar cerca de los recursos
naturales que explotan. Conforman los enclaves mineros y  pesqueros,
pero no generan multiplicadores regionales y, por lo tanto, no han podi-
do dinamizar centros urbanos de mayor significacion, como es el caso
de Toquepala, La Oroya, Chimbéte y Talara.
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(Cuadro No. 2)

T
RESTO DEL PAIS
Indicadores Lima Pais Total
o/o o/o o/o
POBLACION (1980) 28 72 100
Mayor Gasto familiar (1972) 44 56 100
Margenes de gasto en leche evaporada
y mantequilla 57 43 100
Gasto en electricidad y teléfono 70 30 100
Parque automotriz (1977) 61 39 100
Sistema bancario (1975):
- Depositos 73 27 100
- Colocaciones 76 24 100
Produccion industrial (1975) 70 30 100
Gasto publico (1975-1976) 65 35 100
Inversion piblica (1978-1982) 8 92 100
FUENTE:

Amat y Leén, Carlos y Curonisy, Dante; Estructura y Niveles de Casto.
Lima, Ministerio de Economia y Finanzas.

Por otro lado, lo negativo no es que exista un gobiermo central
con sede en Lima, sino la forma de gobernar. En efecto, el centralismo
consiste en que todas las decisiones de magnitud econdémica y las diver-
sas instancias de negociacion y tramite administrativo, del cual depen-
de el funcionamiento del aparato empresarial puablico y privado, son
manejadas por la alta jerarquia de los ministerios, de las instituciones
publicas y de las entidades financieras. El resultado 16gico es que toda
la gerencia publica y privada de la actividad econdémica provincial, que
alcanza cierta dimensién econdémica, se ve forzada a distraer parte im-
portante de su tiempo y de sus recursos en las gestiones administrativas
que se resuelven en la capital. Ello explicaria el sobre-dimensionamien-
to administrativo en Lima, tanto de los organismos publicos como de
los privados, y constituiria un factor adicional de la acumulaciéon econé-
mica en esta ciudad.



LAS TASAS DE CRECIMIENTO DE LAS PRINCIPALES CIUDADES

En el cuadro No. 3 se muestra la relacion de las ciudades mas im-

portantes de acuerdo con la poblacion proyectada para 1985 y se indi-

can

las tasas de crecimiento respectivas para los periodos 1940-1961,

1961 y 1972 y las proyecciones para el periodo 1980-1985. El analisis

de

este cuadro nos permite extraer las siguientes conclusiones respecto

a las tasas de crecimiento pasadas de las diferentes ciudades y las pro-

yecciones de la poblacion para 1985.

1.

2. En

3.
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En el periodo 1940-1961 Lima fue la ciudad que crecié con ma-

yor rapidez, salvo dos casos muy excepcionales:

- Chimbéte (13 por ciento)
Pucallpa (12 por ciento)

la década de 1961-1972 el crecimiento de la poblacion se ace-

ler6 en todas las ciudades, lo que indicaria una intensificacion de
la emigracion rural y de los pequefios poblados hacia los centros
poblados indicados anteriormente. Es interesante sefialar que Li-
ma continud creciendo con la misma tasa (5.5 por ciento). Y, sin
embargo, la mayor parte de las otras ciudades crecieron con tasas
mayores. Es evidente, en términos absolutos, la importancia de
Lima como foco de atraccion. Esta ciudad sigue siendo la que in-
corpora mas migrantes, ya que su tasa de crecimiento multiplica
una base de poblacion mucho mayor. Pero,- lo importante es
comprobar que hay otras doce ciudades que crecen con mayor ce-
leridad que Lima, y que otras seis ciudades crecen con tasas
aproximadas. Esto quiere decir que hay muchos polos de atrac-
cidbn que estan compitiendo con Lima; y, en segundo lugar, que
estos centros urbanos estin aglutinando la  poblacion  principal-
mente en toda la Costa, y en la Sierra del Sur y del Centro.

Las proyecciones para el quinquenio 1980-1985 indican una dis-

minuciéon de la tasa de crecimiento en todas las ciudades. Esta
declinacion es el resultado de la desaceleracion del crecimiento de
la poblaciéon peruana durante la década de los afios setenta. La
poblacion del Perii estda creciendo en promedio al 2.8 por ciento,
mientras que en la década de los aflos sesenta fue del 3.1 por
ciento. Sin embargo, persistirda la relativa mayor celeridad de las
otras ciudades respecto a Lima Metropolitana.



CUADRO No. 3

~ TASAS DE CRECIMIENTO
CIUDADES ANO olo
1985 1940-61 1961-72 1980-85

1. Lima 5826 2.8 55 55 4.1

2. Arequipa 548 32 31 59 4.3

3. Tryjillo 457 22 5.0 6.6 4.6

4. Chiclayo 352 2.0 54 6.4 45

5. Chimbote 347 2.0 131 9.4 53

6. Huancayo 241 1.0 4.2 6.4 4.6

7. Piura 220 1.0 4.6 52 4.0

8. Iquitos 209 1.0 2.9 6.1 4.6

9. Cuzco 191 09 33 39 39
10. Sullana 181 0.9 23 8.4 5.4
11. Pucallpa 113 0.5 121 75 4.7
12. Tacna 110 05 4.4 6.8 4.8
13. Cerro de Pasco 99 0.5 08 7.4 5.4
14. Tca 78 4.1 22 1.6
15. Pisco 78 21 59 4.6
16. Ayacucho 78 1.9 52 4.4
17. Huanuco 71 35 49 4.0
18. Tuliaca 64 59 6.2 38
19. Puno 61 2.8 4.7 34
20. Huacho 59 27 4.2 3.7
21 Tumbes 52 6.0 4.3 33
22. Chincha 41 25 30 28
SUB-TOTAL 9'476
TOTAL:

Nacional 20'401 46.0
Urbana 14’230 66.0
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4. Lima tendra 5.8 millones de habitantes y constituira el 28 por
ciento del total del pais en 1985. s

5. Para 1985 habra varios grupos de ciudades, seglin el tamafio:

a. Del orden de 500,000 - Arequipa, Trujillo.

b. Del orden de 300,000 - Chimbdte, Chiclayo.

¢. Del orden de 200,000 Huancayo, Piura, Iquitos, Cuzco,
Sullana.

d. Del orden de 100,000 Pucallpa, Tacna, Cerro de Pasco, Ica,
Pisco, Ayacucho.

e. Del orden de 50,000 - Juliaca, Puno, Huacho, Tumbes, Chin-
cha.

6. La localizacion de estas ciudades muestra un balance espacial bas-
tante equilibrado en la Costa y en la Sierra. Es mas, sise observa
el grafico No. 2, se verifica que la ubicacion de las capitales de
departamento cubre todo el espacio nacional.

7. El espacio con menor actividad econémica y menor poblacion es
la Selva, tanto en el norte como en el centro y el sur del pais. Hay
sin embargo un desarrollo muy importante en el Huallaga Central
(Tarapoto, Yurimaguas), en la zona central (Tingo Maria, Pucall-
pa, San Ramoén, La Merced, Satipo, Villa Rica, Puerto Bermudez)
y en el sur (Madre de Dios).

8. Se wverifica una nuclearizacion de la poblacion peruana en dieci-
séis capitales de departamento (incluyendo Pucallpa) y la apari-
cion de seis capitales provinciales con una notable capacidad de
atraccion. Estas son de norte a sur: Sullana, Chimbéte, Huacho,
Chincha, Pisco, Juliaca. Es probable que el crecimiento de Caja-
marca y de Huaraz haya sido atenuado por la competencia del
crecimiento de Chiclayo, Trujillo y Chimbdte.

9. Las veintidos ciudades sefialadas concentraran en 1985 el 46 por
ciento de toda la poblacion del Perd y con respecto a la poblacion
urbana total representaran el 66 por ciento. Si se emprendieran
programas integrales de desarrollo con una significativa moviliza-
cion de los recursos internos, mdas la transferencia de recursos del
gobierno central, para mejorar la infraestructura econdémica y so-
cial de estas ciudades y si se apuntalara su capacidad de gestion,
seria muy probable que crecieran con tasas mucho mayores que



las indicadas. Ello significaria un menor flujo absoluto de migran-
tes hacia Lima. En conclusion, podriamos decir, que la poblacion
peruana esta actuando como un torrente que se precipita por los
cauces que le ofrecen mejores posibilidades para resolver sus pro-
blemas de subsistencia. Responden, y con justicia, con la raciona-
lidad impuesta por las realidades concretas que enfrentan todos
los dias. Es decir, tienen que satisfacer necesidades urgentes y en-
contrar  soluciones inmediatas. Los migrantes son, en promedio,
mas jovenes y con mayor escolaridad que la poblacion de origen.
Responden con lo que tienen y trabajan en lo que pueden, ya sea
como artesanos y obreros o como trabajadores independientes en
el comercio y los servicios. Trasladan a sus familias, forman aso-
ciaciones y comités de defensa y avanzan silenciosamente ladri-
llo por ladrillo. Asi han ido construyendo Chimbédte, Arequipa,
Trujillo y Lima. No se puede pasar por alto el rapido crecimiento
de estas ciudades. Es cierto que es una expansion desordenada,
pero constituye un esfuerzo masivo y espontaneo y es la mejor
prueba de su voluntad de progreso y de adaptacion a las nuevas
formas de vida que les impone la ciudad. Lo que no ha existido,
repetimos, es un gobierno capaz de complementar este esfuerzo
con infraestructura, materiales, créditos y asistencia técnica; un
gobierno capaz de organizar estas voluntades en  asociaciones,
cooperativas  de produccion 'y de servicios, para construir las vi-
viendas y los servicios e instalaciones urbanas mas elementales.

LA REGIONALIZACION DE LA DEMANDA Y
EL APARATO PRODUCTIVO

Las previsiones sobre el crecimiento de la poblacion de Lima y de
las otras ciudades para 1990 nos obligan a prever una fuerte expansion
de la demanda de alimentos, indumentaria, viviendas, mobiliario y
equipo del hogar, de la instalacion de servicios de agua, electricidad y
teléfonos; de la construccion de pistas de acceso, escuelas, centros de
salud, mercados y parques, entre otros, y de la expansion y la racionali-
zacion de los sistemas de transporte intra-urbanos. Todo ello obligara,
a su vez, a generar el flujo de produccion concordante con estas de-
mandas.

Las preguntas centrales que deben responder los gobiernos regio-

nales son las siguientes:
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1. ¢(Qué 4areas de produccion agropecuarias abasteceran de  alimentos
a estas ciudades en los proximos diez afios?

2. ;Como van a obtener los recursos de energia, agua y materiales de
construccion  necesarios para mejorar el  abastecimiento actual y
satisfacer las necesidades de la poblacion futura?

3. ;Como van a organizar y construir la infraestructura de terrenos
urbanos, pistas de acceso, instalacion de agua y desagiie, -electrici-
dad, sistemas de comunicacion (teléfonos), lugares de recreacion,
mercados  intra-urbanos, locales escolares, postas, centros comuna-
les, etc.?

4."' ;Como van a organizar y racionalizar la provision de servicios de
transporte, educacion, salud, guarderias, cunas maternales, cen-
tros de recreacion?

5. ;Como van a racionalizar la localizacion de los centros industria-
les, comerciales y administrativos?

6. ;Como van a financiar los proyectos de inversion y los programas
indicados anteriormente?

Es oportuno recordar que la funcion de convertir los recursos en
bienes y. servicios corresponden a las empresas publicas y privadas que
operan en Lima, en las ciudades, en los pequefios poblados y en el area
rural. Son estas empresas las que, por otro lado, incorporan en tareas
productivas a los trabajadores, posibilitan su ocupacion estable y son la
fuente del ingreso, con el cual pueden adquirir parte de los bienes y ser-
vicios indispensables para la vida familiar. El otro conjunto de bienes y
servicios que son igualmente indispensables para mejorar la calidad de
vida de la poblacion son aquellos de wuso colectivo. Estos son ofrecidos
por las empresas publicas y por los organismos del gobierno local y cen-
tral y son financiados por la tributacion que pagan las empresas y las
familias, y mediante la cobranza de tarifas y arbitrios.

Para disefiar la estrategia de produccion regional con el proposi-
to de satisfacer la demanda regional y los planes de comercio regional,
habria que cuantificar los siguientes aspectos:

1. ;Cual es el conjunto de empresas que operan en la region?

2. ;Cuales son la escala productiva, el nivel de capitalizacion y la
productividad con que estan operando esas empresas?
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3. ;Cual es la capacidad empresarial con la que se cuenta para desa-
rrollar la produccion de las diferentes ramas industriales?

4. ;Cudl es la capacidad empresarial con la que se cuenta para cons-
truir la  infraestructura econdmico-social necesaria para la agricul-
tura, la industria y el comercio?

5. ;Cudl es la capacidad empresarial con la que se cuenta para ofre-
cer los servicios de educacion asi como también los servicios de
salud, transporte, seguridad y recreacion?

6. ;Cual es la capacidad empresarial con la que se cuenta para ofre-
cer los servicios de intermediacion financiera y comercial?

7. ;Cual es la capacidad empresarial con la que se cuenta para 'elabo-
rar ¢ implementar los proyectos de inversion que permitan expan-
dir la capacidad productiva de bienes y servicios?

8. ;Cual es la capacidad de produccion intelectual con la que se
cuenta para utilizar con ventaja los recursos fisicos y humanos de
la region, mejorar la eficiencia de los procesos productivos y ade-
cuar e incorporar nuevas tecnologias?

9. ;Cual es la capacidad de produccion intelectual y artistica con la
que se cuenta para crear y difundir la cultura y el arte -partes
importantes de la vida familiar- en los centros de trabajo y en las

actividades comunales?

Se trata, pues, de activar un aparato productivo que genere alto
ingreso y pleno empleo para toda la poblacion de la region y que, ade-
mas, se articule competitivamente con las otras regiones a través de sus
relaciones de intercambio.

Ahora bien, la seleccion de la mejor opcion productiva no soélo
implica escoger las formas de produccion mas eficientes, sino también
racionalizar las formas de transporte y de comercializacion necesarias
para llegar al consumidor de la region, con precios de venta mas bajos
que los importados de otras regiones y del mercado internacional.

Un aparato empresarial con mayor capacidad productiva, mas in-
tegrado y eficiente ofrece mayores oportunidades de empleo a la
fuerza laboral de toda la region, un mayor nivel de sueldos y salarios y
mas impuestos para financiar los bienes y servicios de uso colectivo;
genera mas ahorro para financiar el crecimiento del sistema y mas ren-
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tas netas para distribuirlo como incentivo, entre los trabajadores y los
que aportan el capital.

T

PLANTEAMIENTO DE UN SISTEMA REGIONAL DE PLANIFICA-
CION DEMOCRATICA

El poder en las organizaciones de base es la esencia del sistema.
Ello exige acometer tres tipos de accion:

a. Aproximar las instancias del gobierno y la responsabilidad de go-
bernar a la comunidad y a los centros de trabajo. Estos ambitos
y el nucleo familiar son los contextos mas inmediatos donde las
personas desarrollan su vida cotidiana y buscan el bienestar.

b. Reforzar las organizaciones de base para potenciar la capacidad
negociadora, particularmente de los grupos mas débiles y margina-
dos; canalizar su participacion en las funciones de gobierno y en
la actividad productiva, de manera disciplinada, y virtualizar su
capacidad creativa, su voluntad de trabajo y el compromiso soli-
dario con su comunidad y con el pais.

c. Desarrollar y apuntalar la capacidad empresarial como el eje cen-
tral del crecimiento regional y nacional.

La organizacion de la poblacion en torno de los diferentes intere-
ses es lo fundamental para establecer un sistema democritico y para que
el mercado exprese efectivamente los intereses de todos y asigne los re-
cursos en funcidon de las necesidades de todos. De lo que se trata, en-
tonces, es de planificar el mercado para lograr estos objetivos. Ello im-
plica, en primer lugar, un sistema politico que garantice la distribucion
del poder entre los grupos sociales que actian a través de agentes eco-
némicos; en segundo lugar, la institucionalizacion de los niveles de ne-
gociacion; y en tercer lugar, la creacion de los mecanismos de compen-
sacion para transferir los costos y los beneficios de la tarea productiva.

CONDICIONES PARA UN GOBIERNO REGIONAL

Se pueden sefialar las siguientes condiciones para que se establez-
ca un gobierno regional:
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5.

6.
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Instalar capacidad de gestion publica en el gobierno regional; es-
to es, la capacidad para captar impuestos, para ejecutar proyec-
tos, para dirigir la asignacion de los recursos y la distribucion del
producto de manera indirecta a través del mercado, mediante la
instrumentacion de la politica econdémica, y de manera directa,
mediante la firma de contratos de produccion y de consumo esta-
blecidos con las empresas y con las organizaciones de base.

Instalar una capacidad de analisis que permita evaluar la eficien-
cia y la calidad de los bienes y de los servicios producidos en la re-
gion, particularmente de los bienes basicos y de los de uso colec-
tivo.

Instalar una capacidad que permita programar y elaborar los pro-
yectos que aseguren el crecimiento de la region o mejoren la ven-
taja comparativa con las otras regiones.

Instalar canales de comunicacion con las organizaciones de base,

con el fin de que los consumidores puedan explicitar sus intereses
y fiscalizar la calidad y el abastecimiento de los bienes y de los
servicios indispensables, ademdas de los de wuso colectivo, produci-
dos por las empresas privadas y puoblicas y por los organismos del
gobierno regional. Nos referimos, por ejemplo, a la interrelacion
de los padres de familia con los maestros de escuela; de las madres
con los responsables de las guarderias, de las cunas maternales y
de las postas de salud, de las organizaciones de barrio con las em-
presas publicas de electricidad, agua y desaglie, baja policia; con
los parques y tiendas comunales, con el seguro social, etc.

Definir los mecanismos para que las asociaciones vecinales, los co-

mités de productores y las federaciones empresariales y sindicales
puedan explicitar, de manera institucionalizada, los intereses de
cada grupo social; confronten los intereses opuestos; reconozcan
los intereses comunes y comprendan los limites y las posibilidades
que tiene el sistema econdmico para satisfacer sus exigencias.

Establecer los organismos para hacer efectivos la negociacion, la

definicion y el seguimiento de los contratos de produccion y de
consumo de los bienes y los servicios esenciales y de los de uso
colectivo, con las empresas y organizaciones de base.



7. Determinar los mecanismos de compensacion y los montos que
deberan transferirse entre las empresas y entre los grupos de po-
blacion para compensar el desbalance en la dotacion de recursos,
los efectos desiguales de la inversion publica y privada, las dife-
rencias en las condiciones de trabajo y las deficiencias y distorsio-
nes del mercado, como consecuencia de la accion de los monopo-
lios, de la intervencion directa del Estado, o de la competencia
del mercado internacional.

8. Instalar instancias judiciales para juzgar los conflictos y sancionar
los delitos. Nos referimos no solamente a los delitos criminales de
escala menor, que puedan ser resueltos en instancias distritales,
sino también a los delitos econdémicos y sociales, tales como la
violacion de las normas de construccion urbana, de las reglamen-
taciones del transito (disciplina a los microbuseros para que
respeten a los pasajeros y a los peatones), la adulteracion de la
calidad de los productos y la especulacion con los precios. Asi-
mismo, estas instancias deberan vigilar el cumplimiento de la pro-
ductividad vy responsabilidad de los trabajadores y sancionar la
evasion  tributaria y el incumplimiento de las condiciones de
trabajo por parte de las empresas.

Hay que distinguir, sin embargo,dos niveles de participacion de las
organizaciones de base en las funciones de gobierno indicadas anterior-
mente. Estos son:

a. La gestion del consenso para formular y definir las politicas.

b. La gestion de los resultados para lograr la maxima eficiencia. Pa-
ra ello es imprescindible establecer niveles jerarquicos de mando,
garantizar la autonomia y la flexibilidad en la utilizacion de los
recursos fisicos, financieros, tecnologicos y de la mano de obra;
definir las metas que se correspondan con la  disponibilidad de
recursos y establecer guias de la trayectoria de los precios estra-
tégicos del sistema econdmico, tales como el tipo de cambio, las
tasas de interés, los aranceles ¢ impuestos, las remuneraciones, la
energia, el transporte, etc.

DELIMITACION DE LOS AMBITOS REGIONALES

La region tiene dos elementos fundamentales de acuerdo con la
perspectiva discutida en este documento. Ellos son:
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1. El centro poblado que agrupa a la mayor proporcion de la pobla-

cién regional.

2. El espacio regional que estda bajo la influencia mas directa del cen-
tro poblado, ya sea como centro de oferta de bienes o servicios o
como centro de demanda, en funcion del cual opera la actividad
productiva de la periferia.

Volvemos a insistir en que las capitales de departamento estan
cumpliendo precisamente estas funciones, aunque varian en su fuerza y
ambito de influencia. Hemos comprobado también que algunas capita-
les de provincia estin cobrando importancia como es el caso de Sullana,
Huacho, Huaral, Pisco, Nazca, Juliaca e Ilo. Curiosamente, todas ellas
estain proximas a una capital de departamento y configuran mas bien
espacios bipolares, que refuerzan el nucleo urbano y complementan su
influencia sobre el mismo espacio. Nos referimos a los siguientes ejem-
plos: Puno-Juliaca; Moquegua-Ilo; Sullana-Talara; Chiclayo-Chepén;
Ica-Pisco; Ica-Chincha; Huacho-Barranca; Abancay-Andahuaylas; Are-
quipa-Camana; Arequipa-Moliendo.

Es evidente que se sobreponen los espacios de influencia entre va-
rias capitales de departamento. Pero lo importante es analizar la magni-
tud del conflicto. En primer lugar, los lugares de interseccion son espa-
cios vacios donde la actividad econdémica es marginal, y, en segundo lu-
gar, no hay conflicto en todas las relaciones que existen entre dos re-
giones. Por ejemplo, si estuviera en cuestion la ubicacion de un centro
minero, geograficamente mas cercano a una regiéon, pero econdémica |y
administrativamente mas proximo a otra, podria establecerse que la re-
gion mas pobre tenga prioridad, o, en su defecto, establecer mecanis-
mos de transferencia financiera inter-regional para compensar estas de-
sigualdades y respetar la conveniencia administrativa o los sentimientos
arraigados de una provincia en particular, para mantener sus vinculos
tradicionales con una capital de departamento. Es un hecho que estos
casos existen, pero estamos convencidos de que estas disputas periféri-
cas son la excepcion y de que, por otro lado, son manejables en el tiem-
po. Pero lo que si debe estar claro es que no se puede retrasar un pro-
ceso de regionalizacion porque existan conflictos marginales.

Insistimos en que las capitales de departamento deben constituir
los centros de influencia de las regiones por las siguientes razones:

1. La masa critica de la actividad econdémica del Perd opera alrede-
dor de estos centros.
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2. Estas ciudades reuniran alrededor de las dos terceras partes de la
poblacion en 1990.

3. Su localizacion estd bastante bien distribuida en el espacio nacio-
nal, como puede apreciarse en el grifico No. 2. Estan efectiva-

mente localizadas a lo largo de la Costa Norte, Centro y Sur, y
de la Sierra Norte, Centro y Sur.

4. Cada uno de estos departamentos comprende valles bien defini-
dos, los cuales se organizarian en microregiones. Estas deberan
comprender toda la cuenca del rio, para ser manejada como un
espacio  geografico, econdémico y  ecoldgico integrado. Debemos
comprender que la heterogencidad del pais no es un problema si-
no un potencial porque ofrece la posibilidad de explotar una gran
variedad de recursos y productos. Permite, a su vez, complemen-
tar las diferencias y distribuir los riesgos del clima. La diversidad
es una riqueza en la medida en que se maneje racionalmente y se
establezcan  mecanismos de  transferencia entre  empresas, pobla-
dos y grupos de personas para distribuir y compensar, con equi-
dad, los costos y los beneficios del esfuerzo productivo de la mi-
croregion. En esto consiste precisamente la planificacion.

EL MODELO VIGENTE DE REGIONALIZACION

Es un hecho evidente que en el Perd estd en curso un intenso pro-
ceso de regionalizacion cuyo efecto es la concentracion del capital y del
ingreso, y por lo tanto, de las oportunidades de empleo y de progreso,
en Lima Metropolitana y en algunas ciudades. Es por eso por lo que la
poblacion migra hacia esas ciudades.

También es un hecho, igualmente comprobable, que los que con-
trolan ese capital constituyen el grupo de poder que estd articulado con
las grandes empresas industriales, comerciales, inmobiliarias y financie-
ras, las cuales estin a su vez apoyadas por el capital transnacional. Es-
tos grupos son los que tienen el comando del sistema, y, en ultima ins-
tancia, son los que ordenan la distribucion de los recursos y de la pobla-
ciébn en el espacio nacional y los que determinan la forma como crecen
las ciudades.

Las caracteristicas del modelo econdmico que impone el gran ca-
pital son las siguientes:
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4,
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Los objetivos que norman y determinan su comportamiento  son
la maéxima ganancia, la expansion del «capital y la concentracion
de recursos, para incrementar su poder negociador en el mercado
y en el control politico del sistema.

La empresa privada es el elemento predominante y  determinante
de la actividad econdmica.

El mercado libre, como asignador de los recursos, en el entendido
de que los precios determinados por la competencia son las mejo-
res seflales para obtener el Optimo econdémico. Pero resulta-que
este grupo es el que acapara y concentra la mayor proporcion de
los recursos de capital, de tecnologia, de cuadros gerenciales, de
informaciéon, con lo cual compiten con ventaja en el mercado.
Ademas, controla los bancos, ofrece las mejores garantias, tiene
la mayor capacidad de endeudamiento y, por lo tanto, la mayor
capacidad y flexibilidad-para crecer. Es, en la practica, un bloque
monopdlico que manipula la estructura de precios y la libre cir-
culacion de las mercancias, del dinero, de las divisas y de los re-
cursos humanos. Todo ello le permite aprovechar el sistema de
mercado para ampliar el control del mismo.

El Estado tiene un rol subsidiario y se le asignan las siguientes
funciones:

a.  Construir la infraestructura de puertos, carreteras, energia.

b. Producir aquellos productos de baja rentabilidad y de alto
riesgo, que no son atractivos para el capital privado.

c. Producir los servicios de educacion y salud para entrenar a los
trabajadores 'y a los cuadros técnicos y mantener el estado
normal de salud de la poblacion.

d. Decretar las leyes y regulaciones que legitiman la libertad de
los mercados monetarios, de divisas, comercio exterior, de
trabajo, de tecnologia, entre otros.

e. Evitar la extrema pobreza de los sectores mas marginados a
través de programas sociales. Asimismo, compensar y ate-
nuar las diferencias del ingreso entre los trabajadores a través
de los sistemas de seguridad social, de pensiones, de vivienda



social, y de las condiciones de trabajo, acordados en los pac-
tos colectivos. Estas transferencias de ingreso son importan-
tes para asegurar la paz social. La negociacion colectiva es,
asimismo, una concesion selectiva del gran capital de acuerdo
con la presion sindical y con la importancia estratégica de la
empresa. De ahi la gran diferencia que existe entre las condi-
ciones de trabajo econdmicas y sociales obtenidas en los pac-
tos de los bancarios, los mineros, los electricistas, los sidertr-
gicos, entre otros que corresponden, aproximadamente, al
diez por ciento de los trabajadores del pais.

f. Mantener el orden publico, garantizar la propiedad privada y
asegurar la disciplina laboral.

5. La propiedad privada como garantia del control del capital. Me-
diante su gestion se asegura el control de los flujos econdmicos
y la acumulacion de mas capital.

6. La inversion extranjera cumple un rol complementario y subsidia-

rio.

a. Inversion directa en proyectos de gran intensidad de capital,
complejidad  tecnoldogica y alto riesgo. Por ejemplo, en la
gran mineria y en el petréleo.

b. Inversion mixta para tener acceso al capital, a la innovacion
tecnologica y a los mercados externos.

c. En algunos casos, el que es subsidiario es el capital nacional, a
través del cual penetra el capital transnacional para ampliar
sus mercados y tener acceso a los recursos estratégicos nece-
sarios para las economias desarrolladas.

7. La estrategia de crecimiento que plantea el gran capital es muy
simple. Exige facilidades, rentabilidad y seguridad a cambio de
hacer crecer la economia. Cuando se trata del capital transnacio-
nal, deben garantizarse el flujo de ganancias durante el tiempo su-
ficiente para recuperar la inversion, la libre disponibilidad de uti-
lidades, y sin cortapisas, para repatriar a la casa matriz, la recupe-
racion del capital invertido, las ganancias, y los servicios de tecno-
logia y asesoramiento gerencial.
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Con el crecimiento del gran capital se amplia el mercado. En la
medida en que sus compras se expanden, se aumenta la produc-
cidbn y se generan mas dolares. La mediana y la pequefia empresas
crecen a la sombra de esta expansion, las cuales, a su vez, deman-
dan mas recursos y mano de obra de los trabajadores independien-
tes y artesanos. Todo ello trac entonces, mas empleo, mayor ni-
vel de sueldos y salarios y una mayor masa de compra. Ello gene-
ra, a su vez, una nueva expansion de la demanda de la produccion
interna 'y de las importaciones. El gran capital es, pues, el impul-
sor del sistema. El incremento del valor agregado se distribuye en
cascada, donde los primeros saltos son los mas grandes y, eviden-
temente, son captados por la gran empresa. Luego se va reducien-
do hasta los margenes de ganancia que obtienen los pequefios em-
presarios 'y los trabajadores eventuales. Debe advertirse, sin em-
bargo, que todo ello es posible mientras existan doélares y discipli-
na laboral. Este es el modelo tradicional que se viene aplicando en
el pais a través de su historia, salvo el proyecto del primer perio-
do en los afios setenta, el cual fue derrotado por sus propios erro-
res y también por la accion de los grupos tradicionales de poder.

La regionalizacion de la inversion fuera de Lima no le interesa al

El

gran capital, salvo ciertos enclaves, porque las ganancias no son
muy grandes y hay mayor riesgo. No tienen como objetivo crear
una actividad productiva en los espacios periféricos de la econo-
mia nacional. Es oportuno recordar que la rentabilidad de un
proyecto  esta determinada, principalmente, por la eficiencia tec-
noldégica del proceso productivo (costos unitarios), la  ganancia
por unidad (relacion de precios de venta y costos unitarios) mul-
tiplicada por el numero de unidades vendidas, por la seguridad,
por la amplitud de los mercados y por el acceso confiable a las
materias primas y los productos intermedios. Si estas condicio-
nes no estan aseguradas, los incentivos tributarios, arancelarios y
crediticios  son  intrascendentes.  Primero, porque  para  invertir
fuera de Lima, se comienzan a despejar las primeras incognitas
y, en segunde lugar, porque las ventajas tributarias y crediticias
entre Lima y el resto del pais son relativamente pequefias. Esto ha
sido muy bien documentado en el libro “Industrializacion y de-
sarrollo regional en el Per”, de reciente publicacion.

modelo politico es el de un gobierno autoritario y represivo pa-
ra que el ordenamiento de la actividad econdmica, la utilizacion



de los recursos y las formas de vida de los trabajadores y de sus
familias estén en funcion de los intereses del gran capital.

Este orden determina una desigual distribucion de los costos del
esfuerzo productivo y también una desigual distribucion de los bienes y
servicios producidos. Hemos verificado en el estudio sobre la distribu-
cion del ingreso familiar que efectivamente el diez por ciento del estrato
superior capta el cuarenticuatro por ciento del ingreso. Sin embargo, la
prueba mas elocuente del efecto diferenciado del crecimiento econdémi-
co en las ultimas décadas estd dada por las realidades a las que hemos
hecho referencia en el cuadro No. 1. Las personas que estan vinculadas
con el gran capital son las que extraen mas ventajas de sistema, luego
vienen las personas que estan incorporadas a las medianas y pequefias
empresas y posteriormente los trabajadores dependientes en las peque-
fias empresas, los independientes, los campesinos minifundistas y los
peones eventuales.

La concentracion del capital y del ingreso en una minoria signifi-
ca la extorsion econdémica sobre la gran mayoria descapitalizada y po-
bre. Si la tasa de crecimiento del ingreso y de la riqueza del primer gru-
po es mayor que la tasa promedio de crecimiento del producto bruto in-
terno del pais, entonces esto significa que esa extorsion econdmica con-
tinla. Esta extorsion econémica para la gran mayoria de la poblacion
no es paz social, por lo cual es explicable su resistencia y oposicion, la
que a veces Se muestra violenta y desesperada. Sin embargo, la ideolo-
gia del gran capital, expresada a través de los medios de comunicacion
que controla, define esta realidad como subversion y  desestabilizacion
del régimen democratico. Ante tal “realidad” se exige la intervencion
del Estado para que los Organos de represion controlen la situacion. Pe-
ro si por el contrario, los trabajadores piden la intervencion del Estado
para que controle el aumento desmedido de los precios de los bienes de
primera necesidad, entonces se reclama la libertad del mercado y se pro-
testa contra los controles del Estado.

Por otro lado, si se reducen los aranceles para que los consumido-
res tengan productos de mejor calidad y menor precio, como resultado
de la competencia internacional, se piden la proteccion estatal y los
subsidios respectivos (tales como el CERTEX).

Asimismo, si las ganancias que se obtienen en el mercado interno
son menores que las que podrian obtener en un banco de Miami, no
concurren al mercado mnacional para invertir y si, ademds, hay incerti-
dumbre politica, entonces defienden sus intereses, recogiendo su capi-
tal y transfiriéndolo al extranjero. Esta fuga de capital se llama en la
contabilidad de Balanza de Pagos, movimiento de capitales de corto pla-
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zo, O pago de servicios y “royalties En otros casos, se transfiere vela-
damente, a través de la sobre-facturacion de las importaciones o la sub-
facturacion de las exportaciones. No olvidemos que para blanquear las
divisas que fugaron entre 1976 y 1978 se tuvieron que permitir los de-
positos en moneda extranjera. Pero si  los trabajadores pierden ingreso
por la inflacion no provocada por ellos, si reclaman aumento de salarios
y si hacen huelgas (es decir, no concurren a trabajar), entonces eso se
llama agitacion e indisciplina laboral. Y si los trabajadores toman las
fabricas o las tierras para proteger sus puestos de trabajo, entonces eso
se llama subversion. Lo cierto es que se ha otorgado amnistia a la toma
de los capitales del pais, pero la amnistia laboral ain no ha sido otorga-
da a plenitud.

Estos son algunos ejemplos que muestran como la ideologia domi-
nante define la realidad social y politica de los conflictos. Sin embargo,
lo importante del modelo del gran capital es que necesita garantia abso-
luta sobre la defensa de la propiedad, certidumbre en el futuro, gran
flexibilidad de maniobra para utilizar los recursos y puertas abiertas con
el extranjero para asegurar los vinculos financieros, tecnoldgicos, co-
merciales y gerenciales con el capital transnacional. Para satisfacer estas
exigencias necesita controlar el Estado, particularmente el sector finan-
ciero y los sectores estratégicos de la produccion mas vinculados con el
exterior. El control politico es pues indispensable y si es con legitimi-
dad electoral, mucho mejor.

Por otro lado, para captar mayores ganancias, necesita pagar me-
nores impuestos, obtener subsidios, utilizar infraestructura con el pago
de rentas pequefias y de salarios reales bajos; de lo contrario, se van al
extranjero en busca de mejores oportunidades. Por lo tanto, el consu-
mo financiado por las planillas y el consumo de los bienes y servicios de
uso colectivo, financiados por la tributacion, serian reducidos en el caso
de que la tasa de ganancias fuera mayor que la tasa promedio del PBL
Esto es lo que ha sucedido en el Pert de 1973 a 1979. Las utilidades
de las empresas han incrementado su participacion en el ingreso nacio-
nal del 22 al 23 por ciento y las remuneraciones han decrecido en su
participacion del 39 al 38 por ciento, respectivamente. Efectivamente,
la informacion oficial del Banco Central de Reserva del Perti, muestra
en la Memoria de 1979 que durante el periodo 1973-1979, en térmi-
nos reales, las utilidades crecieron con una tasa promedio anual del 9.1
por ciento. Contrariamente, las remuneraciones totales decrecieron con
una tasa del -1.9 por ciento y la remuneracion per cdpita de los traba-
jadores declind con una fasa del -2.9 por ciento. Sin embargo, el PBI
crecid durante este periodo con una tasa del 2.3 por ciento. Logica-
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mente, los trabajadores han protestado y han hecho huelgas generales.
Obviamente, el capital exigié disciplina laboral y en los ultimos afios
hubo represion.

El problema estd en que los trabajadores son la mayoria y ios que
controlan el gran capital son la minoria. Pero como para invertir requie-
ren descontar el flujo de ganancias, por lo menos durante un lapso de
cinco afios, necesitan certidumbre en el futuro y, por lo tanto, requie-
ren paz social duradera. Por eso no nos cabe la menor duda de que el
gran capital apoyard la forma democratica de gobierno mientras sea ca-
paz de manejar la situacion social. De lo contrario, seran los primeros
en pedir y organizar la constitucion de un gobierno autoritario. La eco-
nomia social de mercado de Chile necesita y tiene a Pinochet por un
largo periodo. Casos similares son los de Argentina y Bolivia. Turquia
acaba de ser razonada en iguales términos, con el beneplacito de la co-
municad financiera internacional y los paises de la OTAN. Marcos lle-
va un largo tiempo en Filipinas y el modelo indstrial de Corea del Sur
también ha necesitado una paz social duradera. Brasil y Uruguay, con
la crisis del petrdleo, tienen que proyectar sus regimenes autoritarios
para buena parte de la historia contemporanea.

REFLEXION FINAL

En el Perti estamos viviendo una situacién de transito. No duda-
mos de la honestidad de los propdsitos y de la intencién genuina de go-
bernar para las grandes mayorias, pero las fuerzas sociales estin en cur-
so y con la esperanza dé que todavia se puede encontrar una solucion.
Es un hecho que se ha creido en la promesa de los gobernantes.

En resumen, si queremos modificar estas tendencias historicas,
tendremos que aceptar los costos y los sacrificios que ello supone. En
primer lugar, aumentar sustancialmente los recursos de ahorro del pais
para canalizarlos masivamente hacia las distintas regiones del pais; en
segundo lugar, modificar drasticamente la actual distribucion  regional
de los recursos financieros, de los disefios institucionales, de las formas
de gobierno regional y de la ftransferencia de los recursos en las regio-
nes; y, en tercer lugar, tenemos que convencernos de una vez por todas
de que para un pais pobre, de limitadisimos recursos y que necesita me-
jorar masivamente las condiciones de vida de la poblacion, la ruta mas
viable que tenemos es la de incrementar dramaticamente los niveles de
eficiencia con los que esta operando el sistema politico y econémico.
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Esto implica —y no nos engafiemos — mucha disciplina, alta calidad
técnica, definicion de niveles de autoridad y autonomias de decision y
la institucionalizacion de sistemas de premios y sanciones, que constitu-
yan una realidad aplicable para todos, digna de crédito y respetada por
todos.

Si no estamos dispuestos, 0 no nos sentimos capaces de acometer
el desarrollo en estos términos, tenemos que aceptar que seguiremos
manteniendo  una  economia artesanal y  administrando nuestros  recur-
sos de manera criolla, y que efectivamente no tenemos otro destino que
ser ciudadanos de un pais de tercera categoria.

Quizas la mayor riqueza histérica que tiene el Per, en las actuales
circunstancias, es que todavia podemos escoger la opcion que creamos
conveniente.
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LA REGIONALIZACION TRANSVERSAL
DEL TERRITORIO PERUANO CON EL FIN
DE LOGRAR LA ADMINISTRACION
DEL DESARROLLO NACIONAL

Javier Pulgar Vidal

INTRODUCCION

1. Regionalizar  transversalmente el territorio nacional es  dividirlo
en sectores que, a partir del mar territorial, suban por todas las
regiones naturales o pisos ecoldgicos andinos- |y terminen en
las selvas amazonicas.

2. El proposito de la regionalizacion transversal del territorio perua-
no es asegurar a cada region la posibilidad de disponer de toda
clase de recursos naturales, que a su vez, le permitan alcanzar un
desarrollo  sostenido 'y lograr la consiguiente abundancia para su
poblacion. Dicho de otra manera, cada regiéon debe disponer de
las proteinas animales y vegetales del Océano Pacifico Peruano,
que es muy rico en especies comestibles; debe aprovechar todos
los recursos mineros, agricolas y pecuarios y las energias existen-
tes en las cadenas andinas, y, finalmente, debe utilizar y conser-
var los recursos forestales, hidrobiologicos, agricolas y pecuarios
de las selvas alta y baja.

3. La regionalizacion transversal tiene un fundamento geografico.
En efecto, el Peri es un pais con forma alargada, de regular an-
cho, que se extiende cabalgando sobre la Cordillera de los Andes.
De esta Cordillera descienden, al este y al oeste, numerosos rios
con sus respectivos valles que -a guisa de caminos- vinculan
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varios pisos ecologicos. Los factores del medio ambiente natural
se distribuyen en el espacio mediante localizaciones armoniosas
dispuestas en fajas que se encuentran unas al lado de otras y que
se desplazan de este a oeste y viceversa. FEllo da como resultado
que el mar y el desierto costanero estén en el occidente; el rio
Amazonas y las selvas, en el oriente; y las tierras templadas, frias
y heladas, en el centro y en diversas altitudes. Esta es la configu-
racion geografica peruana. Si deseamos lograr con ella regiones au-
tosuficientes que puedan disponer de todos los recursos naturales
y de todos los grupos humanos para alcanzar su desarrollo, aqué-
llas  tienen que ser necesariamente transversales. Esto  significa
que cada region debe adoptar la forma de un sector mas o menos
rectangular, que parta del mar, cruce el desierto costanero, suba y
baje por los declives andinos y abarque las selvas amazdnicas con
su inmenso rio.

La regionalizacion transversal del territorio no serd una conquista
del presente; ya fue aplicada en el pasado por varias de las cultu-
ras de la Generacion Wariruna del relato de Huaman Poma de
Ayala. El recuperarla para el presente, mejorada por las técnicas y
la ciencia que ahora poseemos, le asegurarda un alto grado de desa-
rrollo a la Nacion.

La regionalizacion transversal del antiguo Perti contribuyd a crear
la imagen de un pais opulento, pleno de abundancia. Esta idea se
difundié por los territorios vecinos y al llegar los conquistadores
espafioles, las gentes del Darién y del Chocéd (sector norte de la
América del Sur) creian en la existencia de un pais muy rico, ubi-
cado hacia el sur, al cual llamaban Pirt o Pirta.

La vinculacion transversal actualmente existente en el sector cen-
tral del Per, sin ser exactamente el resultado de una regionaliza-
cién transversal, pone de manifiesto las ventajas y la conveniencia
econdmica y social de este tipo de vertebracion. Por esta razon,
serfa  iloégico -por decir lo menos- el no adoptarla en todas las
latitudes del pais.

FUNDAMENTOS GEOGRAFICOS

El Peru tiene un territorio emergido de forma mas o menos rec-
tangular. Mide 18° 20” 45” del largo y 12° 40° 34.5” de ancho,



sin contar el Mar Territorial con sus doscientas millas de ancho y cuyo
litoral alcanza wuna longitud de 2,843.7 Kms. Estd recorrido, casi en la
direccion de los meridianos, por la Cordillera de los Andes, el desierto
costanero y el llano amazénico. El Océano Pacifico Peruandé lo baifia
por el occidente; el sistema fluvial del rio Amazonas, por el oriente.

Para comprender mejor los fundamentos geograficos de la regio-
nalizaciéon transversal es necesario analizar brevemente los siguientes as-
pectos esenciales de la geografia nacional: los grandes ambientes geo-
graficos, las regiones naturales o principales pisos ecoldgicos y los facto-
res del medio ambiente natural.

1. Los grandes ambientes geograficos del Peru son:

a) Elsector del Océano Pacifico llamado Pacifico Peruano, Mar
Territorial o Mamacocha, que abarca los fondos marinos y la
plataforma continental.

b) El desierto costanero.

¢) El declive o vertiente occidental de los Antes o Contisuyo.

d) Las vertientes o declives de los Andes al oriente del “divor-
tium aquarum” entre el Pacifico y el Atlantico, o Chinchay-
suyo.

¢) La cuenca peruana del Lago Titicaca o Collasuyo.

) El semi-llano amazénico, Omagua o Antisuyo.

g) Laatmosfera.

h)  Elsubsuelo.

Casi todos estos grandes ambientes estin ubicados unos al lado de
otros en la direccion de ios paralelos y su utilizacion racional presupone
el dominio coordinado de todos ellos por un sistema administrativo que
permita una vinculaciéon transversal y complementaria de los  grandes
ambientes entre si.

2. Las regiones naturales o principales pisos ecoldgicos peruanos,

desde el punto de vista de la ciencia geografica y conforme a la
tradicion milenaria, son ocho:
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a) Chala o Costa, de 0 a 500 m.s.nm.; incluye las islas marinas
y el Mar Territorial en el Océano Pacifico.

b) Yunga, quebrada o chaupiyunga, entre los 500 y los 2,300
m.s.n.m. en la vertiente occidental de los Andes y entre los
1,000 y los 2,300 m.snm. en la vertiente oriental de los An-
des.

e) Quechua o region templada, entre los 2,300 y los 3,500 m.s.
n.m. en las vertientes orientales y occidentales de los Andes.

d) Surta, Jalea o region fria, entre los 3,500 y los 4,000 m.s.n.
m. en las vertientes orientales y occidentales de los Andes.

e) Puna, Altiplano o regiéon muy fria, entre los 4,000 y 4,800
m.s.n.m. en el remate del declive andino y también en los de-
clives occidentales y orientales de los Andes.

) Janea, region siempre cubierta de nieves o cordillera nevada,
entre los 4,800 m.snm. y las mas altas cumbres del sistema
andino, tanto en la divisoria de aguas entre el Pacifico y el
Atlantico cuanto en las cimas de las otras cadenas de los
Andes.

) Rupa-Rupa o Selva Alta, entre los 400 y los 1,000 m.s.n.m.
en el declive oriental de los Andes.

h) Omagua o Selva Baja, entre los 80 y los 400 m.s.nm. en el
llano amazénico.

La distribucion de las regiones naturales o pisos ecolégicos pone
de manifiesto, indubitablemente, que una regién administrativa compe-
tente que trate de lograr su desarrollo econdémico e integral debe poseer
todas las regiones naturales o pisos ecologicos. Esto le permitird tener
una gran variedad de productos y una gran diversidad de actividades y
disponibilidades complementarias. Esto s6lo se puede lograr por medio
de una regionalizacion transversal del territorio que permita disponer de
las riquezas y recursos del Mar Territorial; de los feracisimos oasis de la
Chala o Costa; de las frutas de las Yungas;, de las hortalizas y cereales de
la Quechua; de las tuberosas de la Suni; de las lanas, el charqui y el chu-
fio de la Puna;, de las nieves de la Janea; de los infinitos productos vege-
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tales y animales de la Selva Alta; de la madera, el petroleo, las arcillas,

las

grasas,

cereales
del Perti.

3.

de

las resinas, las gomas, las carnes, el pescado, las frutas y los
la Selva Baja. No hacerlo conduciria a frenar ¢k desarrollo

Los factores del medio natural

Los principales factores del medio natural peruano son diez:

2)

b)

El clima que es variado y complejo debido a la localizacion
ecuatorial y tropical del Peru, a la altitud, a la intrincada oro-
grafia que engendra la Cordillera de los Andes, al Anticiclon
del Pacifico Sur, a la Corriente del Peri, a la surgencia de las
aguas profundas del mar, al fendmeno de la Corriente del
Niflo y, en cierta manera, a la latitud. Las dareas climaticas se
extienden en fajas colocadas unas al lado de otras, de occi-
dente a oriente. Por tal motivo, s6lo wuna regiéon transversal
puede disponer de un gran nimero de climas que permita una
multiplicidad de actividades productivas.

El relieve esta formado por el desierto costanero, por el llano
amazénico y por cinco cadenas de montafias. Estas ultimas
son: la Cadena de la Costa, hundida en parte, ubicada junto
al Mar Pacifico y dentro de ¢él; las tres Cadenas de los Andes:
Occidental, Central y Oriental; y por ultimo, la Cadena Ultra-
Oriental de San Francisco o Canchahuaya, ubicada en los li-
mites internacionales con el Brasil. Cada una de las cadenas
de montafias ofrece muy variadas formas; algunas de ellas su-
ben desde el nivel del mar hasta mas de seis mil metros de al-
titud y engendran una orografia muy complicada: contra-
fuertes, quebradas, acantilados, pampas, escarpas, abras, ca-
fiones, pongos, etc. El aprovechamiento de los recursos que
brinda el relieve en las diversas regiones naturales o pisos eco-
logicos, en altitud, s6lo se logra con wuna regionalizacion
transversal del territorio que asegure a cada regién adminis-
trativa la posibilidad de contar con las islas marinas (guane-
ras), oasis y desiertos, todas las formas del relieve andino y
las llanuras y semillanuras de las selvas amazonicas.

¢) El suelo ofrece una gran diversidad y todas las posibilidades,

desde los suelos mas fértiles hasta los mas pobres. El suelo
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puede ser clasificado en trece Ordenes, catorce sub-Ordenes,
veintiséis grandes grupos y once sub-grupos, todo lo cual ga-
rantiza y asegura muchas expectativas agricolas, pecuarias y
forestales; pero con la condicion de que puedan integrarse
dentro de un sector transversal del territorio que permita la
utilizacion del mayor niimero posible de suelos.

d) El subsuelo es muy complejo. Su estudio ha sido perfeccio-
nado por el reciente Mapa Geologico del Peri, en el cual se
analiza su composicion, su estratigrafia y su estructura. La
secuencia litologica ha sido afectada por diversas orogenias y
movimientos epirogenéticos que se han sucedido desde el Pre-
cambriano  hasta el Pleistoceno. La sistematizacion de las
unidades  geoldgicas  conduce al  establecimiento de  cuatro
grandes columnas:

Facies sedimentarias con dieciséis series sedimentarias y
cuatro series volcanico-sedimentarias.

- Facies continentales con diez series sedimentarias y diez
series volcanicas y volcanico-sedimentarias.

- Sedimentarias y metamoérficas indivisas con cinco series.

- Plutones con cinco series.

Una vision de conjunto del Mapa Geologico del Peru demues-
tra claramente que las series y las unidades geoldgicas se dis-
tribuyen en fajas que van de sur a norte, dispuestas unas al la-
do de otras, y que cubren casi todo el territorio; excepcional-
mente, unas pocas series y unidades geologicas se presentan
circunscritas a reducidas areas. De ello se desprende que sola-
mente una regionalizacion transversal del territorio  permitiria
a cada region administrativa disponer de un gran nimero de
unidades  geoldgicas de rocas metalogénicas, de combustibles
fosiles, de abonos minerales, de metales preciosos e industria-
les y de rocas no metalicas indispensables para el adelanto de
muchas industrias y actividades productivas.

e) Las aguas subterraneas son abundantes y estan distribuidas en
todas las regiones naturales o pisos ecolégicos del pais. Se
presentan en napas fredticas, aprovechables para fines de rie-



go;, o como fuentes minero-medicinales, termales o no. Su
captacion 'y su aprovechamiento estin vinculados al desarro-
llo del turismo, a la ampliacion de la frontera agricola, a la
curacion de las enfermedades y -principalmente- al wuso de
la energia geotérmica, tan empleada en otros paises y tan po-
co usada en el Pert debido al olvido del Gobierno Central y
a la inexistencia de regiones administrativas que utilicen todo
el potencial de sus respectivas areas.

f) Las aguas superficiales son innumerables. Drenan tres cuen-
cas fluviales: la del Pacifico, la del Atlantico y la del Lago
Titicaca. Incluyen glaciares, riachuelos, rios, lagunas y lagos.
Los rios deben utilizarse integralmente y, de ser posible, de-
ben estar a cargo de una sola autoridad desde sus origenes
hasta su desembocadura. La garantia del mantenimiento per-
petuo de un curso de agua depende del cuidado que se ponga
en conservar la vegetacion en sus nacientes. La necesidad de
la energia hidroeléctrica y del agua para el riego, para la in-
dustria y para el consumo doméstico hace que cada vez sea
mas apremiante encargar el cuidado de todo un rio a un solo
administrador. Los rios que van al Pacifico corren de este a
oeste; los que van al Atlantico, con pocas excepciones, co-
rren de! oeste al este. Esto significa que estan unidos en sus
fuentes y ello permite practicar transvases de aguas del Atlan-
tico al Pacifico. Esta posibilidad exige la creacion de regio-
nes transversales que puedan utilizar cabalmente los recursos
de agua de todas las cuencas, sin menoscabo de los derechos
y de las expectativas de otras areas.

g¢) El mar peruano es uno de los mas ricos de la tierra. Su litoral
puede dividirse en tres sectores: el sector norte, constituido
por una zona de levantamiento, el sector central, constituido
por un area de hundimientos y el sector sur, constituido por
una zona que tiene simultineamente sectores en proceso de
hundimiento y sectores en proceso de levantamiento. El an-
cho del mar territorial, segin una doctrina juridica peruana
adoptada  universalmente, es de doscientas millas  nauticas.
Dentro de esta superficie, hay dreas de gran fertilidad que
operan como verdaderos oasis de vida, areas ricas en centena-
res de especies marinas animales y ricas también en vegetales
comestibles e industriales. La caracteristica comun a todo el
mar territorial peruano es que, de sur a norte, ofrece infini-

241



dad de cardimenes de anchoveta, animal planctivoro que sir-
ve de forraje muy abundante para la mayor parte de los peces
y hasta de las ballenas. Si se le protege debidamente, la an-
choveta constituye una fuente inexhausta de alimentos para
todos los pobladores del Peru. Por tal motivo, todas las re-
giones administrativas deben tener acceso al mar, con el obje-
to de conservarlo, cultivarlo y explotarlo racionalmente en
beneficio del desarrollo regional y nacional.

h) La flora es un factor muy importante porque cubre casi todo
el territorio nacional con miles de especies comestibles, ma-
dereras,  tintoreas, tanicas, resinosas, productoras de pulpa
para papel, forrajeras, ornamentales, etc. Estas especies se
encuentran distribuidas en las diversas regiones natuales o pi-
sos ecologicos y son la base de las actividades pecuarias, agri-
colas e industriales indispensables para alcanzar el desarrollo.
Se escalonan a lo largo de la cuenca de los rios, y configuran
la admirable geografia de las plantas del Perd. Cuando una
cuenca de la vertiente occidental se vincula realmente con o-
tra de la vertiente oriental, entonces se enriquecen las posibi-
lidades de desarrollo y se adquiere el gran potencial forestal
de las selvas alta y baja. Por tal motivo, para que todas las
regiones  administrativas  puedan  disponer plenamente de los
recursos vegetales, es indispensable que ellas sean transversa-
les.

i) La fauna es un factor decisivo, pero intimamente supeditado
al mundo vegetal, opera con mayor movilidad, aunque no
puede desvincularse de las especies que le sirven de sustento.
Por tal motivo, la posibilidad de disponer de los miles de
especies animales marinas, terrestres, selvicolas y de las ma-
sas de agua dulce conduce a una regionalizacion transversal
del territorio que, al abarcar todas las regiones naturales o
pisos ecoldgicos, suministre la mayor parte de las especies
animales indispensables para impulsar la economia y el de-
sarrollo.

7)) Los grupos humanos, adaptados en procesos seculares a las
distintas regiones naturales o pisos ecologicos del pais, cons-
tituyen un valioso patrimonio de inteligencia y de cultura, in-
dispensable para poder aprovechar eficazmente los recursos
en todas sus formas y para poder utilizar debidamente los ali-



mentos, las fibras, los forrajes para el ganado, las materias
primas para la artesania, etc. Actualmente, esos grupos hu-
manos se encuentran muy mezclados en las barriadas de las
ciudades; ofrecen, sin embargo, remanentes humanos que aun
residen en las regiones naturales o pisos ecolégicos y que go-
zan de las siguientes predisposiciones ancestrales: en la re-
gion natural Chala, los chalacos son pescadores por excelen-
cia, en la Yunga, los yuncachos son fruticultores eficientes;
en la Quechua, los quechuas son horticultores insuperables;
en la Suni o Jalea, los shucuyes son forestadores y agriculto-
res selectisimos; en la Puna, los jatiris o jamilles son pastores
de camélidos; en la Rupa-Rupa o Selva Alta, los chunchos
son recolectores sapientes; en la Selva Baja, los omaguas o
charapas son cazadores y  agricultores incipientes. Ninguna
region administrativa que no sea transversal puede disponer
del formidable acervo humano de todos los grupos formados
a expensas de una larguisima adaptacion a las condiciones
de cada region natural.

IL FUNDAMENTOS PREHISTORICOS Y ARQUEOLOGICOS

1.

El relato recogido por Felipe Huaman Poma de Ayala sobre
las  "Primeras Edades o Cuatro Generaciones de Hombres”
anteriores a la conquista ofrece el mas valioso cuadro de la sa-
biduria tradicional. En efecto, con la introducciéon de una le-
ve alteracion en el orden de las generaciones, todo el relato
guarda perfecta armonia con las comprobaciones  cientificas
recientes sobre la marcha de los hombres que han ocupado y
ocupan el territorio del Perd. Huamin Poma dice que las
cuatro generaciones que poblaron el pais son:

a) Los Pacarimoc-runa o gentes de la aurora de la humani-
dad;

b) Los Wari-runa o agricultores primitivos;

¢) Los Purun-runa o agricultores, pastores, ceramistas, te-
jedores, orfebres, arquitectos, etc.; y

d) Los Auca-runa o guerreros, conquistadores, politicos,
ete.
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Afirma claramente que los Pacarimoc-runa dieron origen a
dos linajes: el de los grandes sefiores legitimos o Wari-runa y
el de los seflores menores bastardos o Purun-runa. Aqui se
encuentra la clave que permite proceder al reordenamiento
del relato, colocando a los Purun-runa como segunda genera-
cioén y a los Wari-runa como tercera generacion.

Las investigaciones prehistoricas y arqueoldgicas realizadas en
las ultimas décadas demuestran que, efectivamente, el relato
reordenado de Huaman Poma guarda armonia con los hechos
recientemente descubiertos:

a) Los hombres mas antiguos o Pacarimoc-runa vivian en ca-
vernas. Esto ha sido demostrado por Augusto Cardich con
sus estudios en las cuevas de Lauricocha; por Jorge Muelle,
en Toquepala (a expensas del descubrimiento que hiciera
el antropologo Emilio Gonzales); por Me Neish, en Ayacu-
cho, por Ramiro Matos Mendieta, en Junin y por otros
muchos que han comprobado la existencia de un hombre
primitivo, es decir, de un Pacarimoc-runa que habitaba en
las cavernas y que era coetanco de animales hoy desapare-
cidos. Los Pacarimoc-runa ocuparon las Punas porque e-
ran los unicos lugares habitables libres de vegetacion arbo-
rea espontdnea y sin el grave peligro de animales carnice-
ros; ademads, contaban con la ventaja de poder disponer de
la camme y de la piel de los camélidos. Podriamos decir
que los Pacarimoc-runa cumplieron con la ocupacion del
territorio en una de sus mas amplias regiones naturales, si-
tuada entre los bosques primigenios y las nieves persisten-
tes. Es posible que -ya avanzados los tiempos- descen-
dieran ocasionalmente a sitios mas bajos y provistos de ca-
vernas seguras, a pesar de encontrarse dentro del bosque
natural dominante en esas edades.

b) Los Purun-runa, o segunda generacion, recorrieron todo
el territorio; inventariaron sus  caracteristicas y  recursos
naturales y de acuerdo con ellos, pusieron nombre a los
lugares con el que destacaron lo mas saltante de cada para-
je en orden a las necesidades humanas. Al caminar, abrie-
ron los caminos; descubrieron todas las abras para pasar
de oriente a occidente y viceversa, o de sur a norte y al re-



5)

vés. Para viajar, utilizaron las cumbres de las cadenas an-
dinas, especialmente las de las cadenas transversales que
separan las diversas cuencas. Como resultado dé esto, aun
hoy aparecen ostensibles las huellas de chaquinanis o ca-
minos “de a pie” que van por las crestas de los cerros y cu-
yos trazos, claramente perceptibles desde el aire, ponen de
manifiesto el intenso trafico que por ellos se realizd cuan-
do era peligroso descender al fondo de las quebradas a
causa de las plagas, las enfermedades y los animales agre-
SIVOs.

El estudio de los talleres del hombre primitivo que aban-
dond las cavernas y vivio persiguiendo a los animales por
todas las regiones naturales o pisos ecologicos demuestra
que hubo wun hombre “Purun-runa”, un caminante erra-
bundo que, al escudrifiar todo el territorio, fue dejando la
huella de su cultura en las quilcas, las que han llegado has-
ta nosotros en forma de gecglifos, pictografias y petrogli-
fos. Los Purun-runa eran gente de cultura pre-ceramica;
no practicaban la agricultura y posiblemente, en las pos-
trimerias de su largo deambular, llegaron a conocer la uti-
lidad de los abonos de jos animales amansados o domesti-
cados y hasta pudieron haber empleado la taclla, clasifica-
da por Huaman Poma como el primer invento de la huma-
nidad para explotar el suelo.

Los Wari-runa, o tercera generacion, dominaron a pleni-
tud el escenario geografico, fueron los  administradores
racionales y técnicos del territorio, los verdaderos organi-
zadores del espacio. Ellos comprendieron la utilidad de
complementar entre si a los variados recursos naturales
de las diversas regiones o pisos ecologicos. Ellos estable-
cieron y aclimataron gentes en todos ios niveles de altitud.
En su época, se establecieron y se configuraron los grupos
humanos que han llegado hasta nosotros:

— Los Chalacos se adaptaron a la costa desértica o Chala
y al mar y utilizaron principalmente los peces, los ma-
riscos y las algas; son los mejores pescadores.

- Los Yuncachos, mapayungas o chaupiyungas se adapta-

ron a las calidas Yungas, mediante el cultivo de los ar-
boles frutales y de la coca; fueron y son fruticultores.
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- Los Quechuas se adaptaron al cultivo intensivo de la re-
gion natural Quechua o tierra templada, en la cual crea-
ron el “huerto quechua”, autosuficiente; fueron asi los
horticultores por excelencia.

- Los Shucuyes se adaptaron a las tierras frias de la re-
gion  natural Suni; desarrollaron una intensa  actividad
forestadora en las estrechas pendientes de los cerros, es-

s
pecialmente a base de una graminea alta (la chusquea),
llamada “suni”, “soné” o “suro”, por otro lado, do-
mesticaron al cuy.

- Los Jatiris, jamillis, michic o ahuatiris se adaptaron a
la region natural Puna, region muy fria, carente de ar-
boles, mundo del graminetum; desarrollaron wuna acti-
vidad de pastorco de dos especies de camélidos: la lla-
ma y la alpaca; asimismo, se dedicaron a la cria en semi-
domesticidad de la vicufia y a la caza racional del gua-
naco. Son los pastores mas conspicuos y los agriculto-
res incipientes de las papas amargas.

- Los Chunchos se adaptaron a la Selva Alta y sus
infinitos recursos vegetales y animales;, son los recolec-
tores de miel, cera, condimentos, colorantes, medici-
nas, plumas multicolores, semillas ornamentales, vene-
nos, plantas alucindgenas, oro.

- Los Omaguas o charapas se adaptaron a la Selva Baja,
region dilatada, plena de rios y lagunas. Son los caza-
dores de rio, los recolectores de numerosos productos
de los reinos vegetal y animal y los cultivadores excep-
cionales de las fértiles playas barreales que crean, afio
tras afio, los rios amazoénicos.

Estos siete grupos humanos de los Wari-runa dispusieron,
como nadie antes, de una inmensa capacidad para crear al-
tas culturas. Asi lo comprobd el sabio Julio C. Tello al es-
tudiar los templos peruanos del pasado. Mientras mas re-
montaba en el tiempo, mas perfectas eran las culturas que
descrubria.

Los Wari-runa vincularon su nombre con lo mejor en todos

los ordenes: “wari” es la alpaca; “warizo” es el hibrido de



alpaca y llama; “waricolla” es la flor de la totora destinada a
conservar el fuego;, “wari” o “wayro” es la papa harinosa.
Hay también mas de un centenar de topoénimos que empie-
zan por “Huari”, correspondientes a casi todos 1oS departa-
mentos del pais. Estos se ubican en todas las regiones natura-
les o pisos ecologicos, desde el nivel del mar hasta los mas al-
tos nevados, tanto en la vertiente occidental como en la
oriental, y hasta en la cuenca del Lago Titicaca. Esto nos re-
vela que los Wari-runa organizaron y administraron todo el
Perd Antiguo; lo conocieron a plenitud; cultivaron los vege-
tales, los seleccionaron y llegaron a comer mas de trescien-
tas especies, la mayor parte de las cuales permanece ahora
sin uso alguno; criaron muchas especies animales; selecciona-
ron y domesticaron al cuy, cuyo nombre (“coe”) significa
- "comida por antonomasia”.

d) Los Auca-runa, o cuarta generacion del relato de Huaman
Poma de Ayala, son los guerreros, los conquistadores, los
politicos. Su mas alta expresion fue alcanzada por los In-
cas, quienes se expandieron por casi todo el territorio de
la América Andina y llevaron sus huestes hasta lo que es
hoy Bolivia, Argentina y Chile, por el sur; hasta lo que es
Ecuador y Colombia, por el norte; hasta las tierras de los
antis, chunchos y omaguas, por el oriente; y hasta algunas
de las islas de la Polinesia, por el occidente.

Los Auca-runa no fueron gentes “enemigas”, como se po-
dria interpretar peyorativamente si se toma en cuenta una
de las acepciones de la voz “auca”. Ellos fueron los verda-
deros creadores de imperios: generales, capitanes y solda-
dos expertos en el arte de la guerra y de la victoria y civi-
les expertos en administracion.

Huaman Poma habla del Imperio Yarovilca, pero ain no lo
conocemos bien. En realidad, la obra cumbre de los Auca-
runa  fue el Imperio Incaico, el Tahuantinsuyo. Utilizaron
la  escritura pictografica sobre madera y telas; dominaron
el arte y la ciencia de los quipus estadisticos y escritura-
rios;  organizaron las  comunicaciones rapidas; poblaron de
ganado y huertos todo el territorio. Por otro lado, fomenta-
ron la ocupacion y el uso de todas las regiones naturales o
pisos  ecoldgicos; y  perfeccionaron la  administracion  trans-
versal del escenario geografico con una vertebracion longi-
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tudinal del mismo. Los textos de las visitas de Ifiigo Ortiz de
Zuiiiga vy de Garci Diez de San Miguel, realizadas en los pri-
meros afios de la ocupaciéon espafiola, consignan datos his-
téricos acerca de las supervivencias de este sistema adminis-
trativo que el ilustre antropdlogo Dr. John B. Murra ha deno-
minado “el dominio vertical de las ecologias” y que no es
otra cosa que el mas racional de los usos del territorio perua-
no ; es decir, la integracion y la complementacién transversal
de los recursos naturales renovables. Esto permite dotar a la
poblacion de la posibilidad de abastecerse suficiente y ple-
namente, gracias al consumo balanceado de productos de
muy diversas regiones naturales.

III. FUNDAMENTOS HISTORICOS

1. En el momento anterior a la llegada de los espafioles al Nuevo
Mundo, el territorio del actual Perti era calificado por sus ve-
cinos del norte como el area privilegiada que gozaba de abun-
dancia, riqueza y bienestar.

2. El ingenio de los antiguos americanos creé una especie de ca-
nal interoceanico que unia al Pacifico con el Atlantico a tra-
vés de las cuencas de los rios San Juan y Atrato, tributarios
del Pacifico y del Atlantico, respectivamente. Las naves su-
bian por dichos rios hasta sus nacientes y alli encontraban un
pequefio canal artificial que facilitaba el paso de una vertien-
te a la otra. Asi, los barcos procedentes del Tahuantinsuyo
(Antiguo Pert) iban a Cumana (Antigua Venezuela) y vice-
versa. Durante los viajes hechos por Pizarro para conquistar
el Peru, este hecho fue comprobado por los marinos que co-
mandaba Bartolomé Ruiz cuando descrubrieron y  capturaron
unas naves que acababan de salir del rio San Juan ¢ ingresa-
ban al Océano Pacifico cargadas con mercancias procedentes
de los pueblos riberefios del Mar Caribe.

3. La navegacion regular interocednica determind el  estableci-
miento de gentes procedentes del sur en la cuenca del rio
San Juan. Dicha ocupacion se deduce por la presencia de
restos toponimicos de origen runasimi y por la existencia de
restos étnicos.
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10.

11.

En las primeras décadas del siglo XVI, los pobladores proce-
dentes del sur (Pert), recientemente avecindados en el Darién
y en el Chocd, recibian el mote de Pirt o PirGa. Se tes identi-
ficaba asi con las voces piri o pirua que ellos empleaban para
designar a los depositos en los que conservaban sus alimentos
y que, en cierta forma, eran la “causa” de la abundancia.

Por otro lado, los sureflos explicaron que la palabra pirGa o
pirgua se wusaba también para nombrar a los frutos multiples
o abundantes de maiz, papa, oca, mashgua, etc., que, debido
a la fertilidad del suelo se producian por grupos apifiados.

Hacia ios aflos veinte del siglo XVI, el nombre Pira, Pelu o
Bird fue adoptado por un cacique de la region norte de la
América del Sur; con tal apelativo, evocaba su origen foraneo
o simplemente la singularidad de llevar un nombre extranjero.

Simultaneamente, los habitantes del Darién y del Chocd uti-
lizaban el nombre Pird para designar a un legendario pais,
ubicado hacia el sur y cuyo nombre significaba ‘pais con
abundancia de alimentos'.

Los espafioles identificaron al Perd con un pais rico en oro y
decidieron conquistarlo.

Aunque la anécdota de los Trece de la Isla del Gallo bien pu-
diera identificarse con wuna leyenda, lo cierto es que existia
una creencia corriente en la época: ir al sur era ir a un pais de
riqueza, de abundancia; era ir a ser rico, ir al norte era engol-
farse en la pobreza y la escasez.

Los pobladores del Tahuantinsuyo nunca denominaron “Perd”
a su pais. Fueron los espafioles quienes impusieron dicho
nombre creado por los aborigenes del Darién y del Chocd. Y
andando los afios, la voz “Perw” roddé por el mundo como el
nombre de un pais muy rico, suntuoso y opulento.

Una vez descubierto el Perd y recorrido su territorio, se com-
probé que en realidad era un pais con abundancia porque es-
taba bien administrado: se guardaban, convenientemente
protegidos, los alimentos de los aflos buenos para los afios de
reducidas mieses mediante la utilizacion de innumerables y
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12.

13.

singulares construcciones llamadas coicas, tambos, piruas,
collonas o cullunas, huachipas, etc. En la region natural Cha-
la o Costa era posible aprovechar el sol del verano para prepa-
rar el charquican de anchoveta que se secaba con los rayos so-
lares, se empacaba convenientemente y se distribuia por todo
el territorio, con lo que se aseguraba asi el suministro perma-
nente de proteina animal para toda la poblacion. En las otras
regiones naturales o pisos ecologicos, se producian muy di-
versos frutos que también se conservaban y se guardaban en
almacenes construidos sobre el suelo, en las lomas de los ce-
rros, en las cumbres de las montafias y también enterrados en
el subsuelo reseco de las Yungas, donde formaban verdaderos
envases al vacio que permitian la conservacion de los alimen-
tos por decenas de afios.

Cuando no era posible guardar los alimentos en forma natu-
ral, se acudia a los mas ingeniosos sistemas, que resultaban de
técnicas originales para alcanzar una larga conservacion, ain
sin contar con dispositivos especiales. Se inventaron la papa
seca o ‘“cccopa”; el maiz hervido y seco, llamado “chocho-
ca”; la papa amarga fermentada, congelada y deshidratada al
sol, llamada ‘“chuiio”, “moray” o “tunta”. Asi también se
procedia con otras tuberosas: con la oca se obtenia el “pa-
nu”, con el olluco, el “chulee”; con la mashua se elaboraba la
“shumlla™, con la yuca, la “caya”. Con las carnes de los ani-
males mayores, se hacian cecinas y chalonas, charquis y gash-
gapis. Todo wun complejo trabajo, realmente cientifico, tenia
como proposito alimentar adecuadamente al pueblo. Y este
pueblo, asi abastecido, podia dedicarse a las artes de la texti-
leria, la ceramica, la orfebreria;, al mejoramiento de plantas
y animales; a la construccion de caminos y puentes, andenes,
huayanchas, cochas y bofedales; a la busqueda del oro para
adorar a sus divinidades y para ofrecerlo a los jefes civiles que
mantenian un orden garantizado por la abundancia.

Una de las causas de la abundancia era el trabajo tesonero y
metédico que se coordinaba con las cuantiosas posibilidades
de la geografia. Los poseedores de la boca de los rios que de-
saguan en el Océano Pacifico, dominaban o ejercian influen-
cia sobre todos los pisos ecologicos que recorren y cubren
las cuencas de dichos rios, desde ¢l nivel del mar hasta el



dominio de las nieves perpetuas. Los restos arqueologicos
prueban que en aquel entonces se cumplia plenamente lo

I3

que actualmente se llama “el dominio vertical de das ecolo-
gias” 'y que nosotros venimos estudiando desde hacé muchos
afios con el nombre de la complementacion armoniosa de

las ocho regiones naturales o pisos ecoldgicos en altitud.

IV. FUNDAMENTOS DE LA EXPERIENCIA ACTUAL

En el momento actual no existe ninguna disposicion  que
permita hablar de un criterio operante de regionalizacién transver-
sal, salvo los postulados tedricos brillantemente expuestos por el
Dr. Alberto Arca Parré y el propdsito del Gobierno de las Fiierzas
Armadas expresado en el Anteproyecto de Decreto-Ley de Regio-
nalizacion  Administrativa, publicado el afio de 1975, cuando al
exponer los criterios complementarios (B-2) y al referirse a la
"Homogeneidad vy  complementariedad”, dice: “(..) las regiones
administrativas se han conformado buscando (...) la integracion
geo-econdmica transversal”.

Hay, si, un gran movimiento de opiniéon centrado en la urgen-
cia de proceder de inmediato a una regionalizacion del Pert. Per-
sonalmente, hemos publicado varios articulos, sustentado nume-
rosas charlas y conferencias, participado en algunos foros ¢ infor-
mado a la Asamblea Constituyente con el propdsito de crear una
conciencia regionalista que adopte el criterio de la transversalidad.
Como resultado de todo lo que viene ocurriendo en el ambiente,
ya se han formulado pronunciamientos claros y precisos sobre la
necesidad de wuna regionalizacion transversal. Entre ellos estd el
de la Asociacion Nacional de Clubes Departamentales, con sede
en Lima, que en su ponencia presentada en octubre de 1978 a la
Asamblea Constituyente con el titulo de “Descentralizacion: una
exigencia de los pueblos” y firmada por el Dr. Manuel Benavente

<

Tapia, adopta el criterio de “..incluir en cada sector (regiéon) un
area de costa marina, con la generosidad alimentaria ¢ industrial
del mar en sus doscientas millas, movilizindose a través de los
puertos; de las cuencas hidricas de los valles costefios, con sus cul-
tivos  intensivos y  progresista  industrializacion, las cumbres de
nuestras  serranias, con su variada agricultura 'y micro-climas en

los distintos pisos ecoldgicos; los llanos de pastoreo en las cum-
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bres, a los que se suman el potencial energético de las caidas de
agua y riqueza minera; las laderas de la Ceja de Montafia; la Selva
Alta con sus amplios valles que estimulan la movilizacion de nue-
vos asentamientos humanos en su conquista por las promisoras
caracteristicas  agropecuarias, industriales y madereras y la Selva
Baja o fluvial-portuaria, con sus exuberantes bosques y rios que
la intercomunican con otras regiones, siendo la puerta de salida
comercial al Atlantico por el Amazonas”.

Por otro lado, al analizar la realidad nacional, podemos com-
probar que vienen funcionando algunas vinculaciones transversa-
les que estin contribuyendo sensiblemente al desarrollo nacional.
Sin  4nimo de ahondar en el tema, debemos sefialar la existencia
de tres vias troncales: a) la carretera de Olmos a los rios Marafion
y Huallaga; b) la carretera del Callao a Lima, Huanuco, Tingo Ma-
ria y Pucallpa (puerto a partir del cual se puede navegar el Ucaya-
li); ¢) la carretera que parte de Moliendo, pasa por Arequipa, Ju-
liaca, Ayaviri, Urcos, Marcapata, Quincemil y llega a Puerto Mal-
donado, en un punto navegable del rio Madre de Dios. Estas tron-
cales y otras vias menores manifiestan una muy importante vincu-
lacion transversal del territorio que permite intercambiar produc-
tos de todos los pisos ecologicos o regiones naturales. Asi por
ejemplo, antiguamente se vendia en Lima los platanos de Guaya-
quil. Ahora se consumen los platanos y otras diversas frutas de
Tingo Maria, el Huallaga Central, el Perené y Satipo. Asimismo,
la capital de la Republica compra las verduras de Tarma, la made-
ra de Pucallpa y Oxapampa, los cocos de Satipo, las frutas de
Chanchamayo, etc. A su vez, todos esos lugares tienen a su dispo-
sicion el pescado del mar y los productos de las industrias de
transformacion de Lima.

Si  pudiéramos consolidar esta organizacion espontinea del te-
rritorio por medio de la creacion de wuna region transversal que
vaya del mar a la Selva a través de los Andes, se produciria el ver-
dadero desarrollo econdémico de la regidn, que ahora se encuentra
trabado por la existencia de numerosos departamentos rivales en-
tre si. Y si una vertebracion transversal como la indicada pudiera
realizarse en el mayor numero de sectores paralelos entre si distri-
buidos de sur a norte, habriamos establecido wuna sectorizaciéon o
regionalizacion conforme a la geografia nacional.



PROYECTO
DE REGIONALIZACION TRANSVERSAL
DEL TERRITORIO PERUANO

Por todos los argumentos ya discutidos y con los fundamentos
que hemos expuesto en las paginas precedentes, nos permitimos propo-
ner que se dicte una ley que cree nueve regiones que sustituirian a los
actuales veintitrés departamentos y una provincia constitucional. Es ne-
cesario precisar que de las nueve regiones propuestas, ocho son transver-
sales. La tercera no lo es debido a que corresponde integramente a la
Selva Baja con sus varias terrazas, sus dilatadas selvas y el verdadero mar
interior que es el rio Amazonas.

Por razones practicas, el croquis que proponemos sigue los limites
de los actuales departamentos, provincias y distritos. Ha sido delineado
sobre el mapa de la “Presidencia de la Republica-Instituto Nacional de
Planificacion-Asesoria Geografica-Division Departamental y Provincial-
Escala 1:5°000.00”.

Region It

Departamentos de Tumbes y Piura; distrito de Olmos del departa-
mento de Lambayeque; provincias de Cutervo, Jaén y San Ignacio del
departamento de Cajamarca; provincias de Bagua y Bongara del departa-
mento de Amazonas. - Polos de desarrollo. En ¢l occidente: Tumbes,
Piura, Bayovar; sobre los Andes: Ayabaca, Huancabamba, en el oriente:
Jaén, Bagua, Santa Maria de Nieva.

Region II:

Departamento de Lambayeque, con exclusion del distrito de Ol-
mos; provincias de Chota, Santa Cruz, Hualgayoc, Celendin, San Miguel,
Contumaza, Cajamarca y Cajabamba del departamento de  Cajamarca;
provincias de Luya, Chachapoyas y Rodriguez de Mendoza del departa-
mento de Amazonas, provincias de Bolivar y Pacasmayo del departa-
mento de La Libertad; departamento de San Martin, con la exclusion
de la provincia de Mariscal Caéceres y los distritos y sectores de la pro-
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vincia de Alto Amazonas del departamento de Loreto que se encuen-
tran al sur del rio Marafion.— Polos de Desarrollo. En el occidente:
Chiclayo; sobre los Andes: Cajamarca, Cutervo, Celendin, Chachapoyas,

Mendoza;en el oriente: Moyobamba, Tarapoto, Yurimaguas.

Region IIT:

Departamento de Loreto, con la exclusion de los distritos de la
provincia de Alto Amazonas ubicados al sur del rio Maraiiéon y también
con la exclusion de las provincias de Coronel Portillo y Ucayali y las
partes surefias de las provincias de Maynas y Requena a lo largo del pa-
ralelo 6° de L.S.- Polos de Desarrollo. Polo central: Iquitos; polos ra-

diales: Nauta, Requena, Caballococha.

Region IV:

Departamento de La Libertad, con la exclusion de las provincias
de Bolivar y Pacasmayo; departamento de Ancash, con la exclusion de
la provincia de Bolognesi; distrito de Huacrachuco de la provincia de
Marafion del departamento de Huanuco, provincia de Mariscal Caceres
del departamento de San Martin; provincia de Ucayali y parte de las
provincias de Maynas y Requena al sur del paralelo 6° de L.S. del de-
partamento de Loreto, hasta los limites con el Brasil- Polos de Desa-
rrollo. En el occidente: Tryjillo, Chimbdte, Casma; sobre los Andes:
Huaraz, Otuzco, Huamachuco, Tayabamba, en el oriente: Tocache,

Contamana.

Region V:

Provincia de Bolognesi del departamento de Ancash; provincias de
Chancay, Cajatambo vy Huaral del departamento de Lima; departamento
de Huanuco, con la exclusion del distrito de Huacrachuco, departamen-
to de Pasco; provincia de Coronel Portillo, con la exclusion de los distri-
tos de Tahuania, Yurua, Raimondi y Purts, hasta los limites con el Bra-
sil.- Polos de Desarrollo. En el occidente: Supe, Huacho, Chancay, so-
bre los Andes: Chiquian, Cerro de Pasco, Hudnuco, La Unidén, Llata,
Ambo, Panao; en el oriente: Tingo Maria, Pucallpa, Tournavista.
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Region VI:

Departamento de Lima, con exclusion de las provincias de Chan-
cay, Cajatambo y Huaral, provincia constitucional del Callao.; departa-
mento de Junin, provincia de Tayacaja del departamento de Huancave-
lica y los distritos de Tahuania, Yurta y Raimondi de la provincia de
Coronel Portillo del departamento de Loreto, hasta los limites con el
Brasil- Polos de Desarrollo. En el occidente: Lima, Cafiete y Chincha;
sobre los Andes: Huancayo, Tarma, Jauja; en el oriente: La Merced,
Satipo, Atalaya.

Region VII:

Departamentos de Ica y Huancavelica, con la exclusion de la pro-
vincia de Tayacaja; provincia de Caraveli del departamento de Arequipa;
departamento de  Ayacucho; provincia de Andahuaylas del departamen-
to de Apurimac; provincia de La Convencion del departamento del Cuz-
co; el distrito de PurGs de la provincia de Coronel Portillo y el extremo
fior-occidental de las provincias de Manu, Tambopata y Tahuamanu, al
occidente de una linea imaginaria que vincula el lugar en el que se reu-
nen los limites de las provincias de La Convencidén, Paucartambo y Ma-
ni con el punto donde limitan los departamentos de Loreto y Madre-de
Dios, en la frontera con el Brasil.- Polos de Desarrollo. En el occiden-
te: Pisco, Puerto San Martin, Ica, Nazca, Marcona; sobre los Andes:
Huancavelica, Ayacucho, en el oriente: Teresita, Quillabamba, Esperan-
za.

Region VIIL:

Departamento de Arequipa, con la exclusion de la provincia de
Caraveli; departamento Apurimac, con la exclusion de la provincia de
Andahuaylas; departamento del Cuzco, con la exclusion de la provincia
de La Convencion, las secciones de las provincias de Manu, Tambopata
y Tahuamani del departamento de Madre de Dios situadas al occiden-
te del meridiano 70° L.O. de Greenwich, hasta los limites con ¢l Brasil
Polos de Desarrollo. En el occidente: Camana, Ocofia, Moliendo; sobre
los Andes: Arequipa, Cuzco, Abancay, Urcos, Calca; en el oriente: Quin-
cemil, Manu.
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Region IX:

Departamentos de Moquegua, Tacna, Puno y las secciones de las
provincias de Tambopata y Tahuamani al oriente del meridiano 70°
L.O. de Greenwich.- Polos de Desarrollo. En el occidente: Ilo, Moque-
gua, Tacna, sobre los Andes: Puno, Juliaca, Azangaro, Sandia; en el
oriente: Puerto Maldonado, Iberia, Ifiapari.

EL POTENCIAL ECONOMICO DE CADA UNA DE LAS REGIONES
PROPUESTAS

Region I

Dispondria de petrdleo en Zorritos, Talara y en la plataforma
continental del nor-oeste; fosfatos, potasas y otras sales, en Baydvar;
azufre, lignito, aluminio, berilio y manganeso, distribuidos en el area an-
dina de la region. Dispondria también del potencial hidroeléctrico mas
grande del Pert, lo que le permitiria atender no sélo al desarrollo de to-
do el norte del pais, sino también de la parte sur del Ecuador; para ello,
cuepta con la fuerza hidroeléctrica del rio Marafion y sus afluentes, a lo
largo de los pongos que se inician en Rentema y terminan en Manseri-
che. Comprenderia las tierras agricolas de los wvalles de Tumbes, Chira,
Piura, Olmos, irrigadas por el potencial hidrico actual y por el que resul-
taria del acrecentamiento del mismo, mediante las obras de riego eje-
cutadas en las presas de Poechos y San Lorenzo y mediante la futura
desviacion de las aguas del rio Huancabamba a Olmos. Gozaria de la
capacidad agropecuaria de Jaén y Bagua, de las cuencas de los rios
Bajo Utcubamba, Bajo Imaza, Bajo Nieva, de los valles de los rios Chin-
chipe, Cenepa y Santiago, con sus grandes reservas de bosques de podo-
carpus. Tendria pescado, de las mas selectas especies, para consumo hu-
mano y conchas y langostinos en Tumbes. Paita y Sechura.

Region 11
Contaria con los siguientes minerales: potasio, silicio, aluminio,
cobre, antimonio, =zinc, plomo, boro, mercurio, fosforo, azufre, fierro,

sodio, molibdeno y otros. El rico potencial de los bosques en las cuen-
cas de los rios Potro y Cahuapanas, afluentes del Maraiion y de los rios
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Aipena, Shanusi, Cainarache, Mayo y Huallabamba, afluentes del Hua-
Uaga. La gran capacidad agricola de Lambayeque, ahora asegurada por
el complejo de Tinajones; el agro de Cajamarca, Amazonas y San Martin.

Region 11T

Dispondria de las riquezas petroleras de las cuencas de los rios
Morona, Pastaza, Tigre, Napo, Putumayo y Ucayali, afluentes del Mara-
fién y del Amazonas y también de arcilla, caolin y arena; maderas, go-
mas, resinas, almendras, frutas, aceites, medicinas, tintes y forrajes de
las cuencas de los rios amazoénicos, pescado de los rios, lagos y lagunas,
ademds de carnes y carnes del monte. Contaria con la agricultura de las
tierras altas y de las playas barreales. De manera especial, podria explo-
tar varios millones de hectarcas de aguajales espontaneos, productores
de aceite comestible y muchos millares de hectareas de cetico para ha-
cer papel de periddico. Finalmente, se podria desarrollar una solida ga-
naderia de vacunos, ya seleccionados, y del bufalo de agua, que ha de-
mostrado su gran adaptacion a la region.

Region IV

Contaria con la rica mineria de los departamentos de La Libertad
y Ancash, con posibilidades de explotar cobre, magnesio, potasio, sili-
cio, arsénico, fierro, manganeso, oro, antimonio, bario, plomo, plata,
aluminio, fldor, cadmio, tungsteno, =zinc, fosforo, carboén, boro, molib-
deno, petroleo. Dispondria de las riquezas forestales de las cuencas de
los rios Huallabamba, Huallaga, Pisquis y Ucayali y contaria con la po-
sibilidad de reforestar las tierras no agricolas de los Andes, tal como ya
se ha ensayado en la cuenta de los rios Moche y Santa. Dispondria de
la agricultura de los valles del Santa y de todos los que forman el impro-
piamente llamado Callejon de Conchucos, del creciente potencial de las
empresas  agroindustriales, productoras de azfcar, alcohol potable y pa-
pel en los valles de Chicama y Moche. Igualmente, contaria con las be-
llezas escénicas de la Cordillera Blanca, la cadena nevada tropical mas
extensa del mundo y en la cual se halla el Allpamayo, la cumbre nevada
de mayor hermosura; con el atractivo turistico de las ruinas de Chan-
chan, Sechin, Chavin y con las fuentes termales del Callejon de Huaylas.
Poseeria el gran potencial hidroeléctrico del Cafion del Pato y el del Ca-
fion del rio Marafion y sus afluentes. Tendria un mar muy rico en pes-
ca, que le permiti6 a Chimbdte ser el puerto pesquero numero uno en el
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mundo. Finalmente, aprovecharia los beneficios de la industria SSerur-
gica de Chimbote.

Region V

Sus principales riquezas serian: las salinas de Huacho, las cuencas
carboniferas de Oyon, Cajatambo y Yanahuanca, la explotacion de mi-
nerales de aluminio, molibdeno, fierro, plomo, tungsteno, plata, bismu-
to, bario, titanio, berilio, oro, vanadio, niquel, selenio, indio, talio, telu-
ro, mercurio y magnesio, el petréleo en el rio Pachitea y el gas en el
Aguaytia, las grandes reservas de rocas calcareas que permiten la indus-
tria del cemento y la de cal agricola para enmiendas en los suelos acidos
de las selvas; el potencial hidroeléctrico de los rios Huallaga, Alto Mara-
fion 'y Yaracyacu. Los recursos agroindustriales de las cuencuas de los
rios Fortaleza, Pativilca, Supe, Huaura y Pasamayo o Chancay, la agri-
cultura y la ganaderia de los departamentos de Pasco y Huanuco, los
cultivos de té de la Cordillera Divisoria, las plantaciones de caucho de
Yuracyacu; los pimentales de Pucallpa; las posibilidades de plantaciones
de quina, calisaya y de «cashi; los bosques organizados “Alejandro von
Humboldt” e “Iparia”las reservas naturales del Pachitea y la Cordillera
de Sira; la posibilidad de exportar saborizantes para la “Coca-Cola”, cu-
yo consumo es creciente en el mundo, la ganaderia de San Jorge y
Tournavista. Uno de los renglones mas importantes de la riqueza regio-

nal seria también el pescado marino.

Region VI

Tendria a su disposicion los recursos mineros de Tamboraque, Ca-
sapalca, Morococha, Toromocho, Yauli, etc.; la explotacion de otros ri-
cos yacimientos minerales de bario, boro, bismuto, cobre, hierro, oro,
plata, potasio, estroncio, cadmio, tungsteno, zinc, plomo, aluminio, co-
balto, manganeso, todo lo cual se facilita con las refinerias de La Oroya
y Cajamarquilla. Dispondria del pescado de un mar muy rico, de las zo-
nas agricolas de los wvalles de Chillon, Rimac, Lurin, Mala, Caficte; el va-
lle del Mantaro y los wvalles de Tarma, Chanchamayo, Perené y Satipo;
las riquezas forestales de los rios Ene, Perené, Tambo, Ucayali, Inuya y
Bajo Urubamba. También contaria con el potencial hidroeléctrico, ya
aprovechado, de los rios Mantaro y Rimac y la posibilidad de aprove-
char el potencial hidroeléctrico de los deméas rios antes nombrados.
Dispondria, ademas, del gran poder econémico de la Megalopolis de la
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Gran Lima (que incluye al Callao y a Chosica), en la cual funciona un
alto porcentaje de la industria del Pert, las refinerias de petroleo de La
Pampilla y Conchan y los puertos marino y aéreo mas importantes del
pais.

Region VII

Tiene grandes recursos minerales: cobre, fosforo y hierro en las
reservas de Marcona y Acari; yacimientos de arsénico, boro, sodio, oro,
magnesio, mica, aluminio, mercurio, tungsteno, plata, cobalto y harina
de espongiarios. Cuenta con el pescado marino y los grandes ceticeos;
el guano de las islas de Chincha, Ballestas y San Gallan. La agricultura
muy especializada de Chincha, Pisco, Ica y Rio Grande, asi como la de
los departamentos de Huancavelica y Ayacucho, con la posibilidad de
ampliar en cien mil hectireas con las aguas del rio Pampas. Puede fo-
mentar el turismo a Ayacucho ¢ Ica; cuenta con centros prehistoricos,
como los de Paracas, Tambo Colorado y Nazca, cuyas célebres ‘rayas”
concitan el interés universal; una reserva de vicullas en Pampa Galeras,
unica en el mundo; los santuarios de pariguanas y “lobos de dos pelos”
de Paracas. Tiene también la posibilidad de forestar inmensas dreas de
tierras no agricolas en los Andes; de fomentar los campos de vid, dati-
les, olivos y pallares. Por otro lado, la industria de vinos y aguardientes
del tipo “pisco” tiene fama mundial.

Region VIII

Cuenta con los siguientes recursos minerales: oro, cobre, hierro,
magnesio, cuarzo, boro, manganeso, plomo, plata, mica, niquel, cobal-
to, antimonio, petroleo y rocas para construccion. Cuenta con el pesca-
do marino, los mariscos y las algas comestibles del Océano Pacifico y
los camarones fluviales; la agricultura intensiva de Arequipa, Apurimac
y Cuzco, enriquecida por las irrigaciones de La Joya y Majes; inmensas
punas aptas para alpacas y vicufias;las selvas de Quiliabamba, Lares, La
Convencion, Quincemil y Mani. Dispone también del turismo nacional
e internacional a Machupicchu, Cuzco, el Valle Sagrado de los Incas, la
blanca ciudad de Arequipa y el Valle de los Volcanes de Andagua.

Region IX

Dispondria de wuna extraordinaria riqueza marina. Contaria con
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recursos minerales de cobre en Toquepala y Cuajone; de azufre, sodio,
carbon, aluminio, boro, hierro, mercurio, plata, cobalto, =zinc" estafio y
petrdleo a orillas del Lago Titicaca y en las selvas de Madre de Dios.
Tendria a su disposicion los recursos acuicolas e hidricos del Lago Titi-
caca. Contarfa también con la agricultura de frutas, vid y olivos; el fo-
mento de la cria de alpacas, vicufias y chinchillas; y, muy especialmen-
te, el incremento de la explotacion y la plantacion de castafias en las
tierras del Amarumayo. Una de las mayores riquezas potenciales de la
region es el aprovechamiento racional de los placeres y vetas auriferas
de Carabaya, Sandia, Ananea, etc., cuyo contenido de metal fino es
muy alto.
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LA REGIONALIZACION Y LA CONSTITUCION

DE 1979

Luis Bustamante Belaunde

SINTESIS DEL TRABAJO

La presente disertacion consta de tres partes. En la primera, se
busca una precision de conceptos de wuso necesario cuando se habla de
la regionalizacion. Se explican, asi, la naturaleza y los alcances de ésta,
la diferenciacion de términos tales como desconcentracion y  descentra-
lizacion, y los posibles &ambitos (central, regional y local) en que se
desenvuelve la accion de gobierno. Se concluye afirmando que una
genuina regionalizacion implica no s6lo una desconcentracion de fun-
ciones administrativas sino una verdadera descentralizacion politica.

En la segunda parte, se explica el contenido de la Constitucion
de 1979 en lo que toca a la regionalizacion y se describe el marco ins-
titucional 'y organizativo previsto por aquélla. Se Dbusca caracterizar el
significado 'y el tratamiento dispensados al gobierno regional, asi como
sus principales notas. Se habla también de los posibles mecanismos de
participacion y los problemas que plantean.

La tercera parte se refiere al presumible desenvolvimiento del
proceso de regionalizacion.  Finalmente, se ofrecen algunas considera-
ciones a modo de conclusiones de la reflexion efectuada.
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I. REGIONALIZACION Y DESCENTRALIZACION

Antes de iniciar el tratamiento del tema, es necesario practicar al-
gunas precisiones conceptuales que ayuden a una mejor comprension en
la materia en discusion.

1.1  NATURALEZA DE LA REGIONALIZACION

Con la palabra ‘“regionalizaciéon” sucede lo que es frecuente apre-
ciar en tantos otros casos del campo politico y administrativo; dado que
no tiene wuna significacion Unica e inconfundible, su utilizacion muchas
veces estd acompafiada de una carga de valores subjetivos o de elemen-
tos criticos, segun sea la conveniencia de quienes se refieren a ella para
defenderla o para cuestionarla. Por ello, se impone un esfuerzo que tien-
da a reducir al maximo el subjetivismo y que, ademds, ofrezca la ventaja
de su utilidad aplicativa.

Para este proposito, primeramente precisaremos lo que supone la
regionalizacidon ~ como  propdsito  puramente abstracto; esto es, desvin-
culado de wun determinado contenido concreto, y después nos referire-
mos a las distintas condiciones e intensidades que es posible atribuir a
tal contenido concreto para convertilo en experiencia real y diferencia-
da de otros fenomenos comparables.

La regionalizacion es, en principio, el resultado de distinguir, den-
tro del territorio de una misma unidad estatal, la coexistencia de varios
ambitos geograficos o espaciales, a fin de asignar a cada uno de ellos
un tratamiento diferenciado de acuerdo con sus cualidades especifi-
cas.

Si bien es cierta esta definicion, no es, sin embargo, cabal, ni es
la que ahora necesitamos. No se encuentra en ella presente el compo-
nente politico-administrativo que nos ocupa. Y es que, como se ha
dicho, es preciso distinguir, en primera instancia, la regionalizacion
en su dimension de forma y “continente”, de sus consecuencias de fon-
do y “contenido™ 1.

Hay un primer momento en el que el cometido de la regionaliza-
cidon se concreta en el delineamiento geografico, espacial y poblacio-
nal, donde se combinan los ingredientes fisico-naturales, econdémicos y
sociales en orden a la configuracion de una unidad diferenciada. Es el
momento de la consideracion infraestructural. Aqui prevalecen los ele-
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mentos propios de una realidad parcelaria, y se trata basicamente de
los recursos y de los datos de su situacion en el territorio.
I

Pero luego hay otro momento, sucesivo si se quiere, qie se ocu-
pa de la ordenacion consciente, deliberada y voluntaria, por obra de la
creacion  humana, del aprovechamiento de esos recursos para la  satis-
faccion de las necesidades de la sociedad. Es el momento de la configu-
racion estructural de un sistema de decision y de ejercicio del poder po-
litico dirigido al sefialamiento del interés publico y al establecimiento
de las relaciones necesarias para lograrlo. Aqui prevalece el elemento
politico que se orienta a normar ¢) uso y la distribucion de los recursos
de la region y a expresar las decisiones concernientes al interés publico
asi como a la gestion o a la administracion de los medios apropiados pa-
ra conseguirlo.

Es preciso tener en cuenta esta diferenciacion aparentemente ob-
via, pero frecuentemente ausente en la presentacion de la problematica
de la regionalizacion, puesto que no es extrafia ni pertenece sélo al pa-
sado su conceptualizacion enmarcada en los necesarios, pero estrechos
e insuficientes limites de la geografia y de la distribucion espacial de
los recursos.

Como lo que nos interesa ahora no es tratar este aspecto “conti-
nente”, sino el incursionar en el terreno politico-administrativo -en el
que se ha de montar el aparato institucional que sustente y exprese el
sistema de decision politica y de gestion administrativa que constitu-
ye el “contenido” del proceso de regionalizacion-, vamos a intentar, a
continuaciéon, otro nivel de diferenciaciéon, igualmente capital para la
preservacion de su caracter genuino y para su efectiva viabilidad.

1.2 PODER CENTRAL, DESCONCENTRACION Y DESCENTRA-
LIZACION

Trataremos ahora de perfilar y de marcar ciertos conceptos ele-
mentales sobre las cuales hemos de levantar el edificio de la regionali-
zacion. Hablaremos, primeramente, de las notas del poder politico y de
su ejercicio; a continuacion, estableceremos las diferencias entre descon-
centracion y  descentralizacion, y, finalmente, distinguiremos los  ambi-
tos en los que es posible el ejercicio del poder politico 2.
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1.2.1 El poder politico y su gjercicio

La funcion del ejercicio del poder soberano estd atribuida a los ni-
veles contemplados en el orden juridico nacional que son organizados
especialmente para ello.

Dentro de esa organizacion, se han de determinar las instancias
competentes para expresar la voluntad soberana mediante normas  obli-
gatorias y exigibles (funcion legisladora o normativa). Asimismo, han de
establecerse instancias dotadas de la fuerza -jurisdiccional y fisica- ne-
cesaria para que esa voluntad se realice en la vida social (funciéon ejecu-
tora) tanto en el nivel general, mediante el gobierno o la ordenacion de
los  recursos  adecuados  para  materializarla  (funcién  administradora),
como en el nivel particular, montando procedimientos y sistemas que
decidan los casos particulares de controversia o conflicto que se pre-
senten en torno del efectivo cumplimiento de las normas producidas
(funcién contencioso-administrativa y funcion judicial).

A esta necesidad responde el establecimiento de los “poderes”
del Estado, que no son sino sub-sistemas de oOrganos, normas y proce-
dimientos que se articulan para el desarrollo diferenciado de las mencio-
nadas funciones. El modo en que tales sub-sistemas se cristalizan guar-
da correspondencia con las particularidades estructurales de cada régi-
men politico, en funcion de la naturaleza atribuida al Estado.

Dado que, al menos en abstracto y en principio, la soberania co-
mo esencia del poder del Estado puede alcanzar competencia para
condicionar o gobermnar “todo” y por todos los medios a su alcance,
sus Uunicos limites estan constituidos por su real eficacia y, sobre todo
en el terreno que aqui nos interesa, por el reconocimiento de su legiti-
midad por parte de los gobernados.

Este reconocimiento de la legitimidad del gobierno por parte de
los gobernados se alcanza mediante la precision y el consenso que pue-
dan lograrse en relacion con las siguientes preguntas:

1. En “qué" campos o areas se pretende ejercer las facultades gu-
bernamentales?
2. ;“Como” se va a realizar tai ejercicio?

Lo dicho es particularmente importante, pues es lo que en concre-
to define el contenido, los alcances y los limites del poder del gobierno
(esto es, la orientacion y la intensidad de la soberania) en cada Estado.
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1.2.2  Ambitos, competencias y naturaleza de funciones: desconcen-
tracion y descentralizacion

En lo que se refiere a la primera cuestion, o sea, a la determina-
cion de los campos o areas en que se ejerce el poder (la respuesta al
“que"”
una necesaria distribucion. Esta distribucion se opera siguiendo dos po-

sibles criterios: el de division en Aambitos de cobertura y el de dife-

se va a gobemar), la organizacion del gobierno lleva a efectuar

renciacion de competencias.

De acuerdo con el primer criterio, el de la division en “ambitos”
de ejercicio, nuestro régimen politico ha llevado a la configuracion de
dos  ordenes: el “nacional” llamado también, y no por coincidencia
meramente casual, gobierno central -, y el “local”, expresado a través
de la institucionalidad municipal. Veremos en su momento de qué ma-
nera puede insertarse en este criterio el orden ‘regional” establecido

si bien s6lo en apunte genérico- por la nueva Constitucion Politica
del Estado de 1979.

Segin el segundo criterio, el de la diferenciacion de competen-
cias dentro de cada ambito gubernamental -nacional o central y local-,
se opera una distribucion que se puede observar en dos planos. Hay un.
primer plano en que tal distribucion se plantea dentro de la razén
“funcional”, y dentro del cual se distinguen los “sectores” en los que
se desenvuelve la accion gubernamental segun sean los campos de in-
terés publico asumidos para el ambito nacional en lo social (salud, tra-
bajo, vivienda, educacion), en lo econdmico (agricultura, mineria, ener
gia, pesqueria, industria, comercio, etc.), o en lo comun (orden publi-
co, relaciones exteriores, hacienda, defensa nacional); y para el ambito
local, en los espectaculos publicos, en el ornato, en el control de cons-
trucciones, en el control de determinadas actividades comerciales e

industriales, etc.

Y hay también un segundo plano, en el que la distribucion de
competencias se plantea dentro de una razén de ser “territorial”. Como
las actividades gubernamentales no son siempre susceptibles de ser de-
sarrolladas  Unicamente desde un nivel agregado o central, puesto que
podrian llegar a perder eficacia, y atendiendo principalmente a tal efi
cacia, se propone una desagregacion de instancias jerarquicamente  or-
denadas y distribuidas a lo largo y ancho del territorio en circunscrip-

<,

ciones variadas que reciben indistintamente la denominacion de  “zo-

nas”, “regiones”, “departamentos”, “distritos”, etc. Al frente de estas
circunscripciones figura una instancia organizativa, a la cual se le atri-

buyen determinadas dosis o cuotas de competencia reglada (esto es,
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con margenes limitados de capacidad discrecional) y sin  menoscabo de
la reserva de jurisdiccion final que es la ecufemistica denominacion
administrativa de no perder el derecho de decir la ultima palabra- que
corresponde  siempre a la instancia mas alta radicada en el nivel central
de la decision gubernamental?.

Pero ambos planos (esto es, el funcional o sectorial y el terri-
torial) tienen en comUn varias notas y sobre todo una misma razén fun-
damental de ser. Ambos se encuentran estructurados en tomo de un
nivel central y agregado de gobieno en el que, para un mejor cumpli-
miento de sus propios cometidos, se procede a efectuar una delegacion
de facultades y atribuciones en favor de instancias organizativas que le
son inferiores y le estin permanentemente sujetas. A ostos fendémenos
se les conoce con el nombre de “desconcentracion”.

Ahora bien, en lo que respecta a la segunda cuestion de la que
hablabamos, esto es, la concerniente a la modalidad del ejercicio del
poder (la respuesta al “como” se va a gobemar), quizds vale la pena
reiterar, una perogrullada, no por obvia siempre entendida cabalmente:
la funcién esencial, directa y exclusiva del gobierno es gobemar. Y vale
la pena no so6lo enunciarla, sino repetirla: la funciéon esencial, directa
y exclusiva del gobiemno es gobemar. Pero, jcomo es que el gobierno
gobierna? Lo hace a través de un proceso que comprende varios pasos:

1. La formulacion de la norma, que constituye la expresion prima-
ria del poder politico;

2. Su ejecucion jurisdiccional a través de su propia organizacidn gu-
bernamental ;
3. La resoluciéon de las controversias o de los conflictos suscitados

en su cumplimiento, bien sea a través de sus propias instancias
contencioso-administrativas, bien sea a través de los mecanismos
y los procedimientos propiamente judiciales;

4. La apreciacion del grado o nivel de “respuesta” de los goberna-
dos, que son los destinatarios de su accion politica; y

5. La recepcion, la asimilacion y el aprovechamiento del comporta

miento efectivamente observado entre los gobernados para que le
sirva de retroalimentacicn de futuras decisiones.
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El ejercicio de esta facultad de gobernar, que corresponde exclu-
sivamente al gobierno, en todas sus etapas, puede darse en dos grandes
modalidades: la centralizada y la descentralizada. Nuestra Constitucion
de 1979, al ocuparse de la definicion politica del Estado pertiano, ha
determinado  (Art. 79) que “su gobierno es unitario, representativo |y
descentralizado”.

Esta caracterizacion, escueta y categérica, nos evoca la contun-
dente contestacion de Kelsen: “(...) la afirmacion de que el Estado se
encuentra  descentralizado (...) significa que el orden juridico nacional
no contiene solamente mnormas centrales, sino también locales. Las di-
ferentes esferas territoriales de validez de los odrdenes locales son las
subdivisiones territoriales... 4.

De modo que, ateniéndonos a esta afirmacion clasica en el Dere-
cho Politico, estamos afirmando a la vez que en los Estados que se cali-
fican como  descentralizados, el orden juridico comprende un doble
ambito: el orden central y el orden local. Ambos, en conjunto, confor-
man una unidad, la unidad juridica nacional. Pero sepamos diferenciar
bien desde ahora, esta unidad juridica nacional (bivalente) de la sola
consideracion del orden central, que es tan s6lo una de sus partes.

La aparente similitud terminolégica y el uso impreciso de los
términos han llevado a confundir la significacion de  “desconcentra-
cion” 'y  “descentralizacion”.  Para  encontrar una apropiada linea de
frontera, resulta especialmente luminosa la explicacion que, en el orden
juridico-administrativo, emplea Jiménez Nieto cuando sefiala que “la
descentralizacion es el acto (...) por el que una institucion da a luz a
otra a partir de unos embriones viables que alentaban en su seno,
transmitiéndole la  correspondiente titularidad de derechos subjetivos; la
desconcentracion es s6lo una atribucion interna de competencias  sin-
gulares a Organos propios de la entidad para facilitar la consecucion de
sus propios fines. La descentralizacion es un acto discontinuo, que se
agota al tiempo de su realizacion, la desconcentracion es una situacion
permanente, una manera de relacionarse el todo con sus partes compo-
nentes. La descentralizacion  origina también relaciones entre la  enti-
dad matriz y la nueva, pero esas relaciones son interpersonales, intergru-
pales y macroadministrativas. Por el contrario, la relacion de todo con
sus partes, de la institucion con sus propios Organos constitutivos, son
endégenas y  microadministrativas, sin  trascendencia fuera del ambito
institucional.  Ambos  tipos de relaciones estan regidos  juridicamente,
pero (..) las primeras pertenecen al derecho macroadministrativo y las
segundas al microadministrativo. Las relaciones del todo con sus partes
son de tipo estatutario y jerarquico, atribuyendo a los Organos superio-
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res una autoridad lineal sobre las inferiores que carecen de personalidad
para sustentar por si mismas sus decisiones frente a terceros. En la des-
centralizacién, en cambio, ias relaciones no son ya jerarquicas, sino de
tutela, vigilancia, control, gobierno, “poder de policia” o cualesquiera
otras denominaciones que denotan la atribucion a la entidad descentra-
lizada de facultades de decision autéonoma propia de cualquier perso-

na’s,

Hay, pues, descentralizacion cuando se reconoce la existencia de
organos de gobierno local (municipalidades) y cuando se establece una
institucionalidad dirigida a conformar un nivel de gobierno regional. A
esto se le conoce como “descentralizacion politica”’, en la medida en
que se compromete de una u otra manera el concepto mismo del poder
o la modalidad de su ejercicio.

Esta  descripcion  del  significado dltimo de la  descentralizacion
-frente a la  desconcentracion- nos resulta util tanto cuando emplea-
mos el término en una dimensidn politica (creacion de una municipa-
lidad, establecimiento de nuevos oOrganos de gobierno regional) como
cuando lo hacemos en una dimension econdémica (creacion de una em-
presa publica, produccion de bienes o prestacion de servicios mediante
una entidad publica, pero independiente del gobierno).

En efecto, conviene que también aqui reiteremos nuestra afirma-
cién perogullesca: el gobierno existe para gobernar y solamente gobier-
na el gobierno, o el gobierno sélo gobierma. Ello quiere decir, en conse-

cuencia, varias cosas:

1. Que si hay algo por lo cual exista el gobierno es porque se requie-
re que exista una institucion que gobierne;

2. Que si hay algo que el gobierno no puede dejar de hacer sin que a
la vez deje de ser tal, ello es, precisamente, el gobernar;

3. Que si hay algo que el gobierno hace y que no sea gobernar, pue-
de dejar de hacerlo sin que ello signifique que deja de ser gobier-

no;

4. Que el gobierno no puede encargar a ninguna otra institucion o
entidad que no sea gubernamental el gjercicio del gobierno; y

5. Que ninguna institucion o entidad no gubernamental puede pre-
tender ejercer la funcion de gobierno.
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Esta coleccion de verdades aparentemente evidentes exige ser co-
locada no sdlo en el archivo de los axiomas que se dan por supuestos,
sino que de veras exigiria su inscripcion en el frontispicio de todo edifi-
cio publico, aunque fuese tan sd6lo para recordar las sensateces cuyo
olvido frecuente ha sido la causa de tantas aberraciones o perversiones
politico-administrativas.

A pesar de lo dicho, en algunos casos, este solo circuito resulta
insuficinete para lograr la realizacion integral del bienestar y del desa-
rrollo que constituye la explicacion ultima de 1la existencia del gobier-
no. En estos casos, se impone como necesaria una personalizacion mas
precisa, concreta y apropiada de su presencia en la vida social y econd-
mica. Esta es la razéon por la cual el gobierno decide intervenir directa-
mente en el proceso productivo de bienes o de prestacion de servicios.
Y, cuando ello sucede, y aunque sélo fuese en homenaje a esa colec-
cion de perogrulladas que anteriormente  enunciamos, deberiaé  hacer-
lo a través de entidades dotadas o investidas de personeria juridica pro-
pia y distinta de la del gobiemo, puesto que su misidon no e.s gobernar,
sino producir bienes o servicios. De entidades que, estando sujetas a
las decisiones de su politica, gocen sin embargo de autonomia deciso-
ria y administrativa. Es el caso de lo que deberian ser las empresas
publicas. A esta figura se conoce también con el nombre de “descen-
tralizacioén econdmica”.

Cuando se produce un acto cualquiera de descentralizacion de
este tipo, el gobiemno no deja de ser gobierno, ni sufren desmedro algu
no la intensidad y la efectividad de la accion politica. En efecto, lo que
se ha descentralizado, es decir, desplazado de una persona juridica

como es un gobierno - a otra institucion que le es distinta, no es de

caracter politico, es, mas bien, algo que no resulta inherente al ejerci-
cio del poder, y que éste no “pierde” cuando lo transfiere. Por otra
parte, y a diferencia de lo observado en el caso de la desconcentracion
anteriormente  examinado, el desplazamiento de facultades o atribucio-
nes rompe todo “cordon umbilical” con la institucion gubernamental
que puede ser considerada, asi, como generadora de un nuevo ser o un
nuevo ente juridico con el cual no lo une otro vinculo que el del ejer-
cicio del poder, por lo demas, comun caracteristica de todas las perso-
nas o instituciones gobernadas y no gobernantes.

1.2.3  Los ambitos politicos: nacional y local

Volvamos a nuestra reflexion alrededor de la naturaleza del go-
bierno en sus actuales versiones: nacional o central, y local. Repeti-
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mos, primeramente, que dentro del Estado, las instancias de gobier-
no -al ejercer personeria juridica de derecho publico por excelen-
cia- reservan para si y en exclusividad el depdsito y el ejercicio de la
potestad soberana. De alli su diferente naturaleza respecto a  otras
entidades de cardcter descentralizado a las que también -y con re-
lativa propiedad- se les atribuye personeria juridica publica de orden

interno.

Deciamos que la diferencia entre el significado esencial del go-
bierno nacional o central y el de los gobiernos locales radica funda-
mentalmente en el ambito de su cobertura: extendida para la genera-
lidad del territorio en el primer caso, y restringida para circunscrip-
ciones particulares en los demas.

Si  bien se trata de entidades que cuentan con personificacion
juridica diferente entre si, no por ello se postula una duplicidad de
gobiernos, que seria  conceptualmente  contradictoria y, por lo  de-
mas, politicamente imposible. Es, mas bien y por encima de ello,
el caso observable en todas las modalidades de organizacion del Es-
tado  contemporineo  como una  dualidad coexistente y  consisten-
te, que configura y cierra un circuito de poder necesario.

Como bien sefiala Brewer-Carias’, "... una de las caracteristicas
de la Administracion Publica de los paises de América Latina es la ex-
cesiva centralizacion de la autoridad politica y de las decisiones admi-
nistrativas en los niveles nacionales (...). Esta centralizacion adminis-
trativa ha implicado que todas las decisiones concerientes a asuntos Yy
problemas estrictamente locales, no se resuelvan ea la region respecti-
va, sino a nivel nacional produciéndose un embotellamiento intolera-
ble. Asi, hay una subadministracion en las regiones y entidades locales,
confrontada con una sobreadministracion a nivel nacional..”. Y conti-
nila Brewer-Carias diagnosticando que “.. esta situacion ha provocado
diversas  consecuencias: una confrontacion demasiado evidente, en ma-
teria de desarrollo, entre los niveles locales o regionales y el nivel nacio-
nal, y la carencia de recursos humanos suficientes y eficientes a nivel
local o regional para asumir los programas de desarrollo. Esto provoca
un circulo visioso: no se descentraliza la toma de decisiones sobre
asuntos  estrictamente  regionales, porque no hay suficientes recursos
humanos dispuestos en ese nivel, pero no habrd nunca un desarrollo
adecuado de recursos humanos a nivel local o regional si no se descen-
traliza, efectivamente, el poder de decision”.

En teoria y en principio, caben muchas modalidades que definan
y diferencien los ambitos en los que desenvuelven sus actividades den-
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tro de un régimen politico unitario el gobierno nacional o central, de
una parte, y, de la otra, los gobiernos locales.

Debe comenzarse por reconocer que, frecuentemente, el tema go-
bierno central “versus” gobierno local ha sido planteado en términos
antagénicos. Como si la admision de facultades en favor de los gobier-
nos locales fuese una forma de atentar contra la soberania integral que
-se creia- deberia corresponder en principio al gobierno central. La
explicacion de este fendmeno debe buscarse en sus raices historicas.

Como Kelsen sefiala$, la  descentralizacion por  gobiernos locales
democraticamente  organizados  significa la  eliminacion de la  influencia
de los oOrganos centrales autocraticos; la lucha por la autonomia local
fue originariamente una lucha por la democracia en el seno de un Esta-
do autocrdtico. (...) Cuando el Estado tiene una organizaciéon esencial-
mente democratica, el otorgamiento de la autonomia local a un cuerpo
territorialmente definido solamente implica una descentralizacion...”.
Y es que, en verdad, como el mismo Kelsen se encarga de explicar,
".. no hay antagonismo entre la administracion estatal y la local auto-
noma (..). Si (ésta) (..) tiene un cardcter democritico y (aquélla) un
caracter autocratico, entonces puede surgir la apariencia de un antago-
nismo. Pero si el Estado se encuentra, en su totalidad, democraticamen-
te organizado, no hay ninguna razén para oponer la administracion es-
tatal a la local auténoma...”.

Y esta dicotomia planteada en términos criticos de gobierno cen-
tral “versus” gobierno local fue resuelta en la practica con el beneficio
de aquél. Retomando a Brewer-Carias®, puede decirse aqui lo mismo
que él aplica a ja realidad de su propio pais: "La Administracion
Nacional, asi, se convirti6 en una administracion paternalista en rela-
cidon a las entidades regionales y locales, que progresivamente pasaron
a depender de aquélla, incluso financieramente, constituyendo, ade-
mas, el nivel municipal, un Aambito inadecuado para la descentraliza-
cion...”. Y también resulta adecuado invocar su mismo pensamiento

cuando expresa que el centralismo también ha afectado los niveles
municipales. Las  Municipalidades han sido dotadas de competencias
formalmente, pero su  deficiente estructura, y la  complejidad  de!
proceso de desarrollo, ha provocado la asuncion nacional, directa o in-
directa, de muchos servicios y actividades que en principio son mate-
rias propias de la vida local. En este campo, se impone poner fin a la
improvisaciéon  centralizante, delimitindose con precision el ambito de
accion  municipal en las  competencias  concurrentes que  establece la
Constitucion.  Solamente  clarificindose  las  competencias  municipales  en
leyes (...) en materia de wurbanismo, de educacion, de sanidad, de trans-
porte, etc, es que se podra lograr efectivamente una descentralizacion
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adecuada a las exigencias de nuestro tiempo que permita y dé sentido
a la participacion”.

De hecho y en la practica, es el marco constitucional y legal el
encargado de delimitar los campos en que cada nivel de gobierno
-central 'y local- puede desenvolver su competencia. Y este marco
constitucional y legal es el resultado de un proceso de decantacion his-
torica que refleja las experiencias y las frustraciones vividas al compas
del ritmo histérico. Pero también es -y debemos admitirlo con hones-
tidas y humildad- un marco no siempre concreto, sino mas bien abs-
tracto, no siempre atendido, sino frecuentemente olvidado; no siem-
pre respetado y observado, sino desconocido y violado en la mayor par-
te del tiempo; no siempre vivo y real, sino muchas veces inerte e irreal.

Concebir, por ello, a las municipalidades con la mentalidad del
siglo pasado que ha regido hasta ahora es una de las mejores maneras
de conducir a su desvalorizacion y a su desprestigio. De alli que, como
alguien ha sefialado justamente, no es posible seguir pensando en las
municipalidades como las responsables principalmente de la limpieza
publica y del parchado de los baches urbanos. Eso puede ser un servi-
cio local -por cierto mnecesarisimo y lamentablemente descuidado en la
mayor parte del pais- pero no es gobierno local.

Desde una perspectiva realista y actual, la mejor forma de disefiar
la definicion de las fronteras que diferencien a los gobiernos locales del
gobierno nacional o central quizds no sea una de caracter genérico, que
parta tan sélo del supuesto de que deba reservarse para aquéllos la re-
gulacion de los servicios publicos basicos de naturaleza vecinal (alum-
brado, baja policia, arreglo y mantenimiento de vias). Por el contra-
rio y teniendo en cuenta que tales gobiernos locales representan una
forma de gobierno inmediatamente proxima a la colectividad y cerca-
na al ideal de autogobierno- deberia lograrse un modo especifico que,
partiendo del supuesto de que al menos en principio un gobierno local
puede desarrollar las mismas acciones de decision politica o condiciona-
dora que un gobierno nacional, configure su ambito de competencia
formal propio y peculiar que guarde estricta correspondencia con las
garantias y realidades que se deriven de sus efectivas y particulares
posibilidades.

Esto se alcanzaria mediante la conformacion de una “carta de in-
corporacion” que contuviese una relacion o lista de facultades otorga-
das por la mas alta instancia de decision politica dentro del Estado y
mediante la cual se atribuirian a cada gobierno local los ambitos forma-
les y los alcances en los que se le reconoceria competencia para desa-
rrollar sus funciones politicas y administrativas.
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Tal “carta de incorporacion” seria variable de un gobierno local a
otro, segun fuesen sus propias caracteristicas. Igualmente, seria variada
para un mismo gobierno local en funcion de las modificaciones que pu-
dieran apreciarse historicamente en las condiciones y posibilidades que
cada colectividad comprendida dentro del ambito material de cada cir-
cunscripeion hubiese efectivamente demostrado.

Si  seguimos -en este aspecto también- el razonamiento de Kel-
sen 100 7.  usualmente se acude a la descentralizacion, precisamente
porque permite regular de distinto modo, en regiones diversas, una mis-
ma materia”. Es mas, “.. el grado cuantitativo de centralizacion y
descentralizacion depende (...) del numero e importancia de las mate-
Es posible (...)
que la legislacion y la ejecucion sélo se encuentran centralizadas o des-

rias reguladas por las normas centrales o locales (.

centralizadas de manera parcial. Este es el caso cuando unicamente las
normas generales (...) que regulan materias especificas, o las normas in-
dividuales expedidas de acuerdo con esas normas, tienen caracter local.
La centralizacion puede aplicarse, por ejemplo, solamente a la agricul
tura o a la industria, en tanto que otras materias de la regulacion juri-
dica se encuentran descentralizadas...”.

Mediante estas “cartas de incorporacion”, finalmente, se preten
deria la optimizacion de las relaciones que provienen de la dicotomia
“interés  local-interés  nacional” que debe resolverse individualizada y

«

especificamente, dejando de lado un sistema que “a priori” opte por
uno u otro genéricamente.

Si en un proceso de institucionalizacion municipal que se quiera
emprender en serio se optase por el reforzamiento de las funciones de
los gobiernos locales, éste tendria que atravesar necesariamente por el
desplazamiento de algunas de las facultades y competencias que actual-
mente estan  atribuidas al nivel nacional o central de gobiemmo. Este
desplazamiento supondria  también obligadamente -para guardar  la
consistencia del régimen politico y evitar la duplicidad de responsa-
bilidades- que tendria que operarse una traslacion de atribuciones sin
reserva de jurisdiccion final que nos pone en el terreno de la “descen-

tralizacion politica™.

Con lo dicho hasta ahora, hemos querido fijar algunos puntos de
referencia conceptual que habrain de acompaiiamos en el desarrollo de
las ideas que iniciamos a continuacion.

275



1.3 RECAPITULACION DE IDEAS Y BASES PARA UN MEJOR

ENTENDIMIENTO
La regionalizacion  exige una  verdadera  “descentralizacion” 'y,
con mas  precision, una verdadera  “descentralizacion  politica”.  Esta

debe descansar sobre la base de una nueva institucionalidad de gobierno
y sobre el supuesto de que xas funciones y las responsabilidades que se
le atribuyen a esta institucionalidad regional sean algunas de las que
estain actualmente a cargo del gobierno central (de alli la descentrali-
zacion) y no las que resulten de reunir en una instancia agregada las que
hoy corresponden a los gobiernos locales. Veamos por qué.

La desconcentracion es el modo juridico que se emplea para dis-
tribuir  atribuciones 'y responsabilidades en diversos niveles que pertene-
cen a una misma organizaciéon, cuya instancia superior hace reserva de
jurisdiccion final; esto es, que en definitiva tiene la ultima palabra.

Frente a eso, la descentralizacion es el fendmeno por el cual cier-
tas responsabilidades y atribuciones son asignadas a instituciones dis-
tintas, que no forman parte de una misma organizacidbn por cuanto se
trata de diferentes personas juridicas, y sin que quepa, por tanto, re-
serva de jurisdiceion.

La desconcentracion es, pues, sOlo administrativa, mientras que la
descentralizacion puede ser politica o econdmica. No basta la descon-
centracion  administrativa, hoy alcanzada en mayor o menor grado. Si
la regionalizacion se limitase a la  desconcentracion administrativa, se
estaria  empequefieciendo el concepto  hasta hacerlo Unicamente  retori-
co: se trataria tan sOlo de un mejoramiento de la organizacion adminis-
trativa. Si no existiese el proposito de traspasar atribuciones politicas
(hoy ejercidas en el nivel central) al ambito regional (lo que suponen la
generacion de toda una nueva institucionalidad regional) es mejor que
no se hable de regionalizacion.

La descentralizacion politica no supone la ruptura del concepto
unitario del Estado. Se dice frecuentemente, que una regionalizacion
concebida como proceso de descentralizacion politica pondria en ries-
go la naturaleza unitaria del Estado, porque equivaldria a una "federa-
lizacion”.  Este criterio no es sélo discutible, sino también inexactoll.
En efecto, con el nombre de “federalismo” se conoce, mas bien y en
todo caso, el fendmeno inverso, esto es, la formacion de un nuevo Es-
tado a partir de la previa existencia de varios Estados que, en gjercicio
de su soberania, deciden compartirla en el modo de una misma razén
comun.

Pero la  descentralizacion  politica  genuina tampoco  supone  en
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rigor la disgregacion de wun Estado wunitario. Primeramente, porque en
los Estados modernos se encuentra la experiencia simultinea de dos ni-
veles de gobierno -central y local, con ponderaciones desiguales, de
acuerdo con las peculiaridades de cada caso- sin que ello implique
estailamiento de la unidad nacional; y también porque hay, por el con-
trario, ciertos casos en que, de no reconocerse un determinado grado de
autonomismo regional, si se pone en peligro la verdadera estabilidad na-
cional. Cuando se llega a extremos de centralismo deformante tan rigu-
rosos -como es el caso del Peri de nuestros dias- que su permanencia
agrava y hiere cada dia la dignidad de ios pueblos no capitalinos, de-
be pensarse que es alli donde se encuentra el verdadero peligro de la
unidad del Estado y no en la legitima y urgente alteracion de la situa-
cion dada.

La regionalizacion requiere la  configuracion de una  apropiada
institucionalidad.  Si  la  regionalizacion implica una verdadera  descen-
tralizacion politica, ésta debe descansar sobre la base de la existencia de
una adecuada  organizacion institucional. En  consecuencia, deben cui
darse el establecimiento y la caracterizacion apropiados de los oOrganos
de gobierno que las regiones requieren para desenvolverse con soltura y
proyeccion.

La regionalizacion debe concebirse como un proceso y no como
un producto automdticamente derivado del acto de promulgacion cons
titucional. Por ello, tampoco puede esperarse que en el texto constitu
cional se contengan todas las regulaciones detalladas de la organiza
cion y funciones de la institucionalidad regional.

Finalmente, si, como acabamos de ver, no debe hablarse de re-
gionalizacion sin  una auténtica descentralizacion politica, ésta sélo  se
puede alcanzar en tanto se reconozcan en favor de los organos guberna-
mentales  regionales  facultades normativas  (legislativas y  administrati-
vas) y jurisdiccionales en el ambito regional. Sin ellas, no habria descen-
tralizacion politica y, por tanto, como antes se ha visto, tampoco po-
dria hablarse propiamente de regionalizacion.

II. LA REGIONALIZACION EN LA CONSTITUCION DE 1979

El tema que nos ocupa es tratado por la nueva Constitucion Poli-
tica de 1979 en el Capitulo XII de su Titulo IV relativo a la estructura
del Estado. Tal Capitulo XII lleva como epigrafe el “De la Descentrali-
zacion, Gobiernos Locales y Regionales™.
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Una breve reflexion sobre este enunciado nos mueve a pensar,
primeramente, que, para la mentalidad de los constituyentes de 1978-
1979, en el ambito regional -al igual que en el local- se ejerce la
funcion politica del poder (de alli que se emplee el término “gobier-
nos”, en plural y no en singular) con lo cual se consagra la proyeccion
basicamente politica de la regionalizacion. Y, en segundo lugar, que la
materia o sustancia misma de la descentralizacion encuentra una cabal
expresion precisamente en el ¢jercicio de ese poder politico fuera del
nivel central o metropolitano; con lo que cobra especial sentido tam-
bién la dimension politica de la descentralizacion.

II. 1 DESCENTRALIZACION Y GOBIERNO LOCAL

Hemos dudado mucho acerca de la conveniencia de la inclusion
del tema municipal dentro del mismo capitulo constitucional dedicado
a la regionalizacion politica del pais. Sin que esto suponga un juicio
definitivo, consideramos por ahora que ello encuentra su explicacion
en la medida en que la nueva Constitucion sirve de base para iniciar
un proceso  -ojald  constantemente  progresivo- de  desplazamiento  ha-
cia la institucionalidad municipal de atribuciones anteriormente  reser-
vadas al nivel central de decision politica. Asi, vemos como notas
especialmente  indicativas, en primer término, el reconocimiento de su
competencia en cuanto a la creacion, modificacion 'y  supresion  de
contribuciones, arbitrios y derechos (puesto que ello representa la mas
efectiva garantia de wuna autonomia econdémica y administrativa que no
se limite a alcances puramente retéricos). De igual manera, el reconoci-
miento de su competencia en cuanto a la generacion y ejecucion de pla-
nes de desarrollo de sus circunscripciones, materia ésta en la que -como
veremos mdas adelante- la Constitucion se ha mostrado en este nivel
mas generosa que respecto al nivel regional.

En  segundo  término, consideramos  igualmente  promisorio el
desplazamiento en favor de las municipalidades de jurisdiccion en ma-
teria de zonificacion y urbanismo, transporte colectivo, transito,
turismo y monumentos, cultura, recreacién, deportes y la limitadamen-
te otorgada de vigilancia y cooperacion con la educacion primaria.

Finalmente, nos  parece asimismo  especialmente interesante la
determinacion de las fuentes de recaudacion de rentas, que en algunos
casos (como en el del patrimonio predial) representan una restitucion,
y en otros el desplazamiento de rentas de anterior destino fiscal. Pero,
para redondear nuestra vision  genérica, deberiamos también  lamentar
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la ambigiiedad a la que se ha acudido en otros casos, cuya precision
final estara a cargo de una ley y en cuyo proceso de formacion no estd
garantizada la presencia de un criterio sanamente localista.

Resulta pertinente, a estos efectos, recordar las calificaciones que
la autonomia local merece a Kelsen, para quien aquélla “es una combi-
nacion directa y deliberada de las ideas de descentralizacion y democra-
cia”  que “normalmente(...) representa el tipo de una descentraliza-
cién relativamente perfecta”. Para el mismo autor, “se trata de un auto-
gobierno local, descentralizado™2.

El aspecto municipal, aunque vasto e importante, no es, sin em-
bargo, el que aqui nos ocupa. Por tanto, dedicaremos nuestra atencion
al nivel regional y, mas concretamente atin, al de la organizaciéon previs-
ta para el mismo por parte del texto constitucional.

112 DESCENTRALIZACION Y GOBIERNO REGIONAL

II.2.1 Las regiones, su formacion y su modificacion

La Constitucion comienza por tipificar a las regiones como uni
dades geo-econdmicas que se forman sobre la base de areas contiguas
integradas  histérica,  econdmica, administrativa y  culturalmente  (art.
259). Hasta aqui no hay otra cosa que una vision infraestructural,
guiada por una inspiracion  fundamentalmente topografica.  Corresponde
a la idea del continente, aun desprovista de contenido, del ambito fisi-
co de cobertura de sus competencias, y no de estas mismas.

A continuacion, el mismo texto dice que la descentralizacion (se
entiende, de las funciones que constituiran precisamente tal contenido)
se ha de efectuar de acuerdo con el Plan Nacional de Regionalizacion, el
que, a su vez, se habrda de aprobar por ley. Mas adelante, tendremos
oportunidad de referimos a la manera prevista en las Disposiciones
Transitorias para la implementacion del proceso formativo y confirma-
torio del Plan Nacional de Regionalizacion.

Una vez aprobado el Plan Nacional de Regionalizacion, se crearda
por ley expresa cada una de las regiones en ¢él comprendidas (art. 260).
La iniciativa o el origen de tal formacion corresponde al Poder Ejecu-
tivo o a las Corporaciones Departamentales de Desarrollo.

Creemos que, con ello, se produce una primera distorsion, origina-
da en una razéon doble. Por una parte, practicamente se atribuye inicia-
tiva legislativa en esta materia a las Corporaciones Departamentales de

279



Desarrollo v de esta manera, se produce un alejamiento del criterio ge-
neral de la iniciativa legislativa establecido por la propia Constitucion
(art. 190), o, en caso de interpretacion distinta se atribuye a las Corpo-
raciones Departamentales de Desarrollo una naturaleza politica de  6r-
gano de gobierno no contemplada en sus leyes de creacion, que les res-
tablecen vigencia a partir de 1981 (Décima Disposicion del Titulo VIII).
Por otra parte, y en atencion a este mismo razonamiento, pareceria
que la unidad de medida basica de los elementos que han de integrar-
se para la conformacion de las nuevas regiones serda la departamental,
cuya validez histérica no se discute, pero cuya invocacion para estos fi-
nes no es necesariamente apropiada sino por el contrario - puede su-
poner un pie forzado para un proceso que en muchos casos deberia
prescindir de la delineacion de las actuales fronteras departamentales.

Luego del sefialamiento de esta capacidad de iniciativa peculiar,
el mismo dispositivo (art. 260) contiene un agregado de interpretacion
dudosa; es decir, que podria ser aplicable tan sélo en el caso de que tal
iniciativa se originase en las Corporaciones Departamentales de Desa-
rrollo, aunque podria ser invocadle también para el caso de que la ini-
ciativa correspondiese al Poder Ejecutivo. Se trata de la necesidad de
contar con el voto favorable de los concejos provinciales (comprendidos
dentro de la circunscripcion propuesta), siempre que ese Voto represen-
te la mayoria poblacional. Requisito este que, teniendo en cuenta la
formaciéon urbana de nuestro pais, traduce ei reconocimiento de un
peso decisorio en favor de los concejos municipales de las provincias
capitales de departamento.

Finaliza el articulo sefialando que las modificaciones en la demar-
cacion regional (se entiende que luego de que las unidades regionales
hayan sido formadas) requieren el pronunciamiento previo y directo de
las  poblaciones afectadas, conforme a ley. Este ultimo temperamento
supera, sin duda, al que se expuso para la conformidad exigida como
necesaria para la inicial formaciéon regional, en la medida en que los
procedimientos de expresion democratica directa son preferibles a las
modalidades indirectas.

11.2.2 El ambito de competencia del gobierno regional

De acuerdo con el texto constitucional (art. 261), las regiones
tienen autonomia econdémica y  administrativa. Mas  adelante, veremos
cual es el sustento real de esta declaracion, en funcion de su capacidad
de generacion, de captacion y de aprovechamiento de los recursos que
les son reconocidos.
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El ambito de competencias materiales es enunpiado en relacion
con las regiones, en lugar de haberlo hecho en relacion con sus oOrganos
de gobierno. En todo caso, esta constituido por los siguientes campos:

- Salubridad;

- Vivienda;

- Obras Publicas;

- Vialidad,

- Agricultura;

- Mineria;

- Industria;

- Comercio;

- Energia;

Prevision Social;

- Trabajo;

- Educacion Primaria, Secundaria y Técnica - circunscrita, en este
caso, a su régimen administrativo, ya que la propia Constitucion,
en la parte pertinente (arts. 24 y 30), asi lo establece-y

- Los demas que le son delegados conforme a Ley.

Como se puede ver -y mas alld del ultimo enunciado genérico
que, como tal, poco nos dice— las dreas de competencia estin aludidas
casi con las mismas palabras que se emplean usualmente para denominar
los sectores en que se desenvuelve la actividad publica nacional o cen-
tral. En la misma medida en que sus alcances no estan precisados, al
menos en términos de competencias regionales “minimas”, sera la pro-
pia legislacion organizativa de la actividad publica en cada campo secto-
rial la que los determinard. Esto nos hace temer que la inspiracion no
sera  siempre y necesariamente guiada por una tonica descentralista,
sino todo lo contrario. Pero, sobre todo, nos refuerza la idea de que es-
ta delimitacion es de naturaleza tipicamente constitucional: el sefiala-
miento de las competencias “minimas” para y entre los Organos que
sirven de fuentes jurisdiccionales o de creacion de normas juridicas es
una atribuciéon exclusiva de la Constitucion, la que no puede renunciar a
hacerlo. La actual omision podria ser explicada por el relativamente es-
caso tiempo dispensado a esta materia en el proceso de formaciéon cons-
tituyente o por la necesidad de alcanzar, en el mismo, soluciones de
compromiso o de consenso; pero no es aceptable que esta situacion
permanezeca asi indefinidamente. Algin dia, por la via de los mecanis-
mos de reforma contemplados en la propia Constitucion, serd preciso
llenar este grave vacio de sombrias proyecciones en el proceso de
regionalizacion.
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Ahora bien, hemos dicho y repetido al término de “competen-
cias regionales minimas” porque también creemos que debe evitarse,
desde un principio, la tentacion de concebir al proceso de regionaliza-
cidbn como paregjo y uniforme. Si asi lo fuera, posiblemente estaria na-
ciendo muerto. El punto de partida es reconocer que la variedad exis-
tente entre las distintas regiones exige un tratamiento plural y diferen-
ciado, en funcion de esa rica complejidad que presenta la situacion ac-
tual. Y asi como anteriormente postulamos una “‘carta de incorpora-
cion” diferenciada para cada gobierno local en razén de sus efectivas y
particulares  posibilidades, también aqui consideramos que es necesa-
rio que la partida de nacimiento y la cédula de identidad de cada region
se encarne en un “‘estatuto” propio consagrado por ley de la Republi-
ca cuya naturaleza se aproximaria a la de una “Constitucion Regio-
nal”3, donde se enumeren taxativamente sus facultades normativas y
administrativas en los campos sefialados por la Constitucion y que, co-
mo acaba de mencionarse, deberian revestir el caracter de competen-
cias regionales “minimas”. Se estableceria, a partir de ellas, la diferen-
ciacion entre las diversas atribuciones de los oOrganos de gobierno re-
gional, de acuerdo con las peculiaridades de cada region. Este “Estatu-

>

to” especifico para cada region deberia también precisar los mecanis-
mos normativos, los recursos con que podria contar la organizacion gu-
bernamental regional y el procedimiento para su modificacion. Un tem-
peramento  similar estuvo contenido en el inicial dictamen en mayoria
de la Comision Especial sobre Descentralizacion y Gobiernos Locales de
la Asamblea Constituyente y, muy lamentablemente, no fue recogido
ni por la Comisiéon Principal ni por el texto definitivo de la Constitu-
cion.

I1.2.3  Los recursos para las regiones

En cuanto a los recursos regionales, la version definitiva de la
Carta Politica ha determinado (art. 262) que son los que a continua-
cidbn se mencionan y que podrian diferenciarse en las siguientes cate-
gorias:

A. De origen regional:
1. Propios:
- El producto de sus bienes y de los servicios publicos

que presten; y
- El derecho de mejoras por las obras que ejecuten.
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2. Convenios:
- El producto de los empréstitos y operaciones de cré-
dito que contraten.

3. Reconocidos:
- La participacion adecuada en la renta que produzca la
explotacion de los recursos naturales ubicados en su
«

ambito territorial (a lo que se ha denominado el “ca-
non” de aprovechamiento regional).

4. Transferidos:
Los bienes y rentas de las corporaciones y juntas depar-
tamentales de desarrollo y de la parte proporcional
que corresponda a las provincias que se integren a la
region; y
- Los impuestos cedidos, total o parcialmente, por el
Estado (por el Fisco) y los tributos creados para las

regiones, en cuanto tuviesen origen regional.

B. De procedencia nacional (decision central):

Los recursos nacionales que se transfieran para la atencion
de los servicios publicos descentralizados;

Los impuestos cedidos, total o parcialmente, por el Estado
(por el Fisco) y los tributos creados para las regiones, en
cuanto no tuviesen origen regional; y

— La cuota que corresponda dentro del Fondo de Compensa-
cion  Regional (art. 263), distribuido  equitativamente  por
el Poder Legislativo en la Ley de Presupuesto atendiendo a
la superficie, la poblacion residente, la tasa de migracion y
de desocupacion o subempleo, y el rendimiento del impues-
to alarenta.

La clasificacion anterior de los recursos asignados a las regiones
por la Constitucion expresa un notorio desbalance en cuanto al origen
de los mismos, de manera que puede decirse que ha prevalecido el cri-
terio de impedir la fuga de los recursos originados en las regiones sobre
el de establecer simultineamente una derivacion hacia ellas de recursos
que se generan fuera de la misma (como en el caso de los de la hiper-
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trofiada  capital metropolitana, donde se halla asentada una propor-
cion de la estructura productiva y creadora del producto bruto in-
terno notoriamente superior a la de la poblacion del pais alli resi-
dente).

Unas breves palabras acerca de la naturaleza del Fondo de Com-
pensacion  Regional recién aludido. La redaccion empleada para configu-
rarlo no es, ciertamente, feliz. No se entiende cudl puede ser en defini-
tiva la forma en que indices tales como la superficie frente a la pobla-
cion residente, o la tasa de migracion frente a la desocupacion y sub-em-
pleo, pueden servir para la fijacion “equitativa” de las cuotas regionales
respectivas.  Creemos que hay un amplio margen de arbitio —y ojala
no de otros elementos subjetivos- en el que pueden evaporarse las ra-
zones objetivas. Y el haber establecido como patron adicional el del ren-
dimiento del impuesto a la renta supone desconocer la real gravitacion
de tal impuesto dentro del conjunto de la recaudaciéon tributaria del
pais.

11.3 LA ORGANIZACION DEL GOBIERNO REGIONAL

La organizacion del gobiemno regional descansa en el funciona-
miento de las siguientes instancias:

—  la Asamblea Regional,
— el Consejo Regional,

—  la Presidencia del Consejo Regional.

La Constitucion no ha pretendido elaborar  exhaustivamente la
ordenacion de la institucionalidad regional sino, mas bien, ha referido a
la legislacion posterior el detalle (por ejemplo, la determinacion del nu-
mero de miembros de la Asamblea, la proporcion representativa de los
estamentos que la conforman, y el establecimiento de funciones adi-
cionales tanto para la Asamblea cuanto para el Consejo).

Como condicion comin para todos los miembros de la menciona-
da institucionalidad, se plantean, ademas del requisito de residencia en
la region, las mismas exigencias y consecuencias que las establecidas pa-
ra los diputados.
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A' continuaciéon, vamos a referimos a la concepcion constitucional
de los 6rganos que conforman el marco institucional de las regiones.

II. 3.1 La Asamblea Regional

La composicion de la Asamblea Regional corresponde a la presen-
cia, dentro de su seno, de los siguientes estamentos (art. 264):

a. Los representantes elegidos por sufragio directo, cuya proporcion
no puede ser mayor del 40 por ciento;

b. Los alcaldes provinciales de la region;

¢. Los delegados de las instituciones representativas de las activida-
des econdmico-sociales y culturales de la misma.

La composicion de la Asamblea nos ofrece un primer nivel de
dificultad (que se analizara mas extensamente al final de este capitu-
lo, cuando nos refiramos a los mecanismos de participacion en la orga-
nizacion del gobierno regional). Los constituyentes, al parecer, no pu-
dieron desprenderse de la influencia de wuna inspiracion funcional-corpo-
rativista en el momento de contemplar la provision de este cuerpo cole-
giado, que se supone habria de estar llamado a ser el “primer poder”
dentro del nivel regional. Los beneficios de la democracia representati-
va -esto es, la que se sustenta sobre la base del voto universal y direc-
to— no pudieron superar la especial fascinacion que para una buena par-
te de los exponentes de lo que podriamos llamar la “ideologia juridi-
co-politica” nacional parece ejercer la  representatividad  indirecta, asi
como la referencia un tanto retérica a wunas “instituciones representati-
vas” del medio social que, en tanto en nuestro pais siga habiendo un
gran vacio en materia de institucionalidad, no pasan de ser ilusiones
convencionales desprovistas de legitimidad incluso para los llamados a
reconocerse en ellas.

La participacion de los alcaldes provinciales (elegidos, en realidad
-cuando lo sean- para el desempeiio de otro tipo de funcidn perma-
nente) puede suponer una disfuncionalidad dificil de superar con los
buenos deseos e intenciones. Y la participacion de delegados de insti-
tuciones que no se pormenorizan ni se perfilan al menos indicativamen-
te —ademas de no sefialarse la proporcion en la que intervienen-, con-
figura una fuente potencial de vacios, anomias, contradicciones y fic-
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ciones que pueden poner en riesgo no soélo la seriedad sino también la
viabilidad  institucional regional. El Plan Nacional de Regionalizacion
tiene en este aspecto uno de sus mayores y mas delicados desafios.

Como funciones de la Asamblea Regional, ademas de la consa-
bida referencia a aquellas que les seflale la ley, se mencionan (art. 265)
las que siguen, y que pueden ordenarse asi:

a. Institucionales:
- Elegir de su seno a su Presidente, que lo es a la vez del Con-
sejo Regional; y
- Elegir, a propuesta del Presidente, a los miembros del Con-

sejo Regional.

b. Microadministrativas:
— Dictar las normas de su organizacion interior.

c. Normativo-gubernamentales:
- Ejercer las competencias legislativas y administrativas que ex-
presamente le deleguen los Poderes Legislativo y Ejecutivo;
— Aprobar el Presupuesto de la Region; y
— Aprobar el Plan Regional de Desarrollo.

Como puede verse, el campo de competencias normativo-guberna-
mentales es bastante mas adelgazado que lo que parecia auspiciarse. Sin
embargo veamos de qué manera este adelgazamiento es aun mas grave

que lo que aparenta:

1. La aprobacion del Plan Regional de Desarrollo, que en el disposi-
tivo pertinente (art. 265) parece una atribucion exclusiva de la
Asamblea, estd, en realidad, sujeta al proyecto que le es presenta-
do por el Consejo Regional (art. 268, inc. 1), el cual lo elabora de
acuerdo con los lineamientos del Plan Nacional. Cabe unicamente
esperar que estos lincamientos sean respetuosos de las posibilida-
des planificadoras de origen regional. De otra suerte, se estaria
desatendiendo  la  ensefianza -que  Hauriou manifiestal- de que
la centralizacion en la planificacion suele ser uno de los vehicu-
los mas eficaces para producir un verdadero centralismo politico

que es, en definitiva, la negacion de todo empefio regionalizador.
2. El ejercicio de competencias legislativas vy administrativas  delega-

das por los Poderes Legislativo y FEjecutivo, desgraciadamente,
tampoco ha seguido la pauta indicada por algunos de los miem-
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11.3.2

bros de la Comision Especial sobre Descentralizacion de la  Asam-
blea Constituyente, y cuyo contenido y trascendencia no supie-
ron interpretarse adecuadamente. El texto final de 1la Constitu-

cién ofrece las siguientes dos mediatizaciones:

Por una parte, la limitacion de posibilidades en cuanto a la
delegacion de facultades legislativas (art. 266) que esta plan-
teada en términos de absoluta prevencion y  desconfianza,
que son suficientemente elocuentes respecto al espiritu que
parecia infundir la mentalidad centralista de algunos de los
mas  destacados  exponentes de la  Asamblea  Constituyente,
por mas que se invistiese con el ropaje siempre decoroso de
la “unidad de la legislacion nacional” y el ‘“caracter unitario
de la Republica o el ordenamiento juridico del Estado™ 5.

Y por otra parte, la potestad revisora obligada, e incluso el
poder de veto, que se atribuye al Poder Ejecutivo (Gobier-
no Central) en cuanto a todas las normas aprobadas por la
Asamblea (art. 267), y que, en rigor, comprenderia no solo
las correspondientes al ejercicio de las competencias legisla-
tivas y administrativas recibidas por delegacion expresa, sino
también la misma aprobacion del Plan Regional de Desarro-
llo y la propia aprobacion del Presupuesto Regional.

Esta potestad de revision queda establecida no como un mecanis-
mo que pueda actuarse "ex-post” por la via del control por ex-
cepcion  ante eventuales excesos en el desempefio de la funcion
por parte de la Asamblea Regional (como habia estado original-
mente planteado) sino que ha de wverificarse “antes” de su promul-
gacion y publicacion y en “todos” los casos, sin exclusion alguna.
De acuerdo con ello, funcionarios administrativos de determinado
nivel dentro del Gobierno Central estin en condiciones de blo-
quear la vigencia no s6lo de normas administrativas aprobadas por
las instancias pertinentes del Gobierno Regional, sino incluso las
de rango legal que expidiese en uso de facultades directamente de-
legadas a su favor por parte del Poder Legislativo. Creemos que

sobra todo comentario adicional.

El Consejo Regional y el Presidente

Segtin la Constitucion, el Consejo Regional y su Presidente (que
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lo es también de la Asamblea) conforman el érgano ejecutivo regional.

Las funciones cuyo desarrollo se encomienda (art. 268) a tal oOrga-

no ejecutivo (ademds de la ya citada referencia a aquéllas que le deter-
mine la ley) pueden agruparse del siguiente modo:

a. Ejecutivas:
Ejecutar el Presupuesto Regional y administrar su patrimo-
nio; y
Ejecutar los acuerdos y resoluciones de la Asamblea Regio-
nal.
b. Apoyo:
- Elaborar el proyecto de Plan Regional de Desarrollo de acuer-
do con los lineamientos del Plan Nacional.
c. Burocriatica:

- Resolver en tltima instancia los asuntos administrativos de
los concejos municipales de la region.

d. Normativas:

- Reglamentar las normas emanadas de la Asamblea Regional.

e. , Servicios:

Organizar 'y administrar los servicios publicos descentraliza-
dos y coordinarlos con los que presta el Poder Ejecutivo (Go-
bierno Central).

Quizas esta enumeracion de funciones amerite unos cortos co-

mentarios:

2.
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A pesar de su tipificacion como Organo ejecutivo regional, nada

queda sefialado en el texto constitucional respecto a la relacion
entre su composicion y la division funcional del ftrabajo en fun-
cion de las materias que constituyen su ambito de competen-
cia.

Como se dijo anteriormente, el cumplimiento de la funcion prepa-

ratoria del proyecto del Plan Regional de Desarrollo queda con-
siderablemente mediatizada cuando se le sujeta a los lincamientos
del Pian Nacional. En efecto, esta sujecion, llevada a extremos no
deseables, pero tampoco imposibles, puede suponer el desconoci-
miento de la capacidad generadora de planes desde la base regio-
nal y, con ello, la neutralizacion de los efectos benéficos del pro-

ceso regionalizador.



3. La atribucién de competencias revisoras de los asuntos adminis-
trativos de los concejos municipales, en calidad de ultima instan-
cia, es distorsionadora de lo que deberia constituir una instancia
politica (y no Dburocritica) de nivel regional (y no municipal).
Pero, y esto es igualmente grave, representa simultineamente tam-
bién la pérdida de capacidad decisoria final del mas alto nivel del
gobierno local hasta el punto de relativizar seriamente la procla-
mada autonomia administrativa municipal. Este asunto es tan gra-
ve que requeriria una inmediata correccion por la via de la modi-
ficacion constitucional.

4. La funcion de organizar y administrar los servicios publicos des-
centralizados de nivel regional y coordinarlos con los del nivel
central deberia ser entendida no como de desempefio directo,
puesto que ello escapa de la naturaleza gubernamental de este
organo, sino mas bien como de normacién, promociéon y control
de su prestacion por parte de otras entidades, sean éstas de pro-
piedad de los mismos Organos regionales, o sean de naturaleza
asociada, privada, cooperativa, etc.

1.4 OTROS ALCANCES DE LA REGIONALIZACION. REFLEXIO
NES EN TORNO DE LA PARTICIPACION

Ademas de la dimension anteriormente referida de la regionali-
zacion como ambito en cuyo favor se reconoce la posibilidad de apro-
vecharse -en una forma ain no muy definida de la explotacion de los
recursos naturales ubicados en su zona de influencia, mediante “una
participacion adecuada” en la renta que ello produzea (art. 121), cabe
mencionar otra referencia importante al nivel regional contenido en la
Constitucion.

Es el caso de usar a las regiones como base para la eleccion del
Senado de la Republica (art. 165), cuyo detalle es también librado a la
legislacion posterior.

La subsistencia del bicameralismo en la  composicion organica
del Poder Legislativo en la Constitucion de 1933 encontraba asidero en
el planteamiento del Senado funcional: institucion que, en virtud de la
Ley 9178 no adquiere jamas plasmacion. Enervada asi la posibilidad de
instauracion del Senado funcional, el bicameralismo perdia la explica-
cién mas consistente de su permanencia.
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Sin embargo, en la Constitucion de 1979 apunta un nuevo susten-
to. A semejanza de lo observable en los paises federales, una de las
Camaras se constituye bajo una racionalidad distinta: no es la matema-
tica del peso demografico-electoral la que se traduce en la composi-
ciéon del Senado, sino la admision de un principio mas.igualitario des-
de el punto de vista territorial, que toma en cuenta la existencia de uni-
dades parciales dentro del ser nacional, con derechos equivalentes en
cuanto a su representacion en, al menos, uno de los Organos colegisla-
dores.

La Constitucion, sin embargo, muestra el defecto de no haberlo
precisado  suficientemente y de haber permitido que tal precision alcan-
ce forma a través de una legislacion, eventualmente sujeta al juego y
composicion de las fuerzas concurrentes en el discurso  politico de
cierto momento.

Pero mas significativo ain es el dispositivo contenido en el Titu-
lo VIII, dedicado a las Disposiciones Generales y Transitorias. Alli
(Cuarta Disposicion) se dice que “mientras se constituyen ‘todas’ las
regiones, el Senado se elige en distrito nacional Uunico™, esto es, sin
distinguir en el wuniverso electoral distritos parciales con peso propio y
diferenciado. Puede observarse la ausencia de toda referencia temporal
0 aun plazo determinado.

Esto solamente resultaria explicable en cuanto supusiese una fal-
ta de fe en la estabilidad de las instituciones democriticas periodica-
mente renovables, o en el normal desenvolvimiento del proceso de for-
macion regional al que se refiere la Disposicion Novena del mismo Ti-
tulo constitucional.

Ya que ninguna de ambas  Thipdtesis resultaria aceptable como
punto de partida y ninguna ofrece respuesta satisfactoria, nos sentimos
con derecho a desconfiar.

Unas breves ideas en tormmo de los mecanismos de participacion en
los organos de gobierno regional. Si bien los mecanismos de participa-
cidbn que se abren en la teoria como en la practica politica de los pue-
blos son numerosos, cuando un régimen se tipifica como democratico-
representativo  se entiende que tal participacion se realiza, por antono-
masia, mediante la eleccion de las listas partidarias preferidas por los
ciudadanos, quienes tienen la obligacion de cumplir con el sufragio

Esta participacion indirecta o por la via de la representacion par-
tidaria no es por cierto excluyente de otras que pueden plantearse como
coexistentes. Es el «caso de la representacion directa de determinados
grupos de interés funcional, o de organizaciones socio-econémicas.
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Esta posibilidad concreta parece requerir de un mayor estudio,
dada la modalidad que la Constitucion ha consagrado para la composi-
cion de la Asamblea Regional (art. 264) y del Consejo Regional (art.
263, inc. 2).

Concretamente, para el caso de la Asamblea Regional, ha quedado
establecido que. su composicion, en una proporcion no menor del 60
por ciento, no es elegida por sufragio universal y directo, sino que co-
rresponde  a miembros que participan en ella en razéon de su funcion
como alcaldes provinciales, o bien que son “delegados de las institucio-
nes representativas de las actividades econdmico-sociales y  culturales”
de la region.

Hay, pues, por delante una importante tarea consistente en en-
contrar cudles de estas instituciones reunen las cualidades que aconse-
jen su representacion en el mas alto 6rgano de gobierno regional.

Usualmente son reconocidas como tales las camaras de comercio
e industria, las organizaciones laborales, las asociaciones gremiales y los
colegios profesionales, y las instancias representativas del quehacer edu-
cativo en sus distintas modalidades.

Deben, sin  embargo, plantearse seriamente algunas preguntas y
buscar respuestas antes que se empleen los mecanismos definitivos de
participacion funcional:

;Cual es el peso con el que debe hacerse presente cada uno de
estos segmentos sociales?;

;Cudles son las organizaciones laborales representativas en un me-
dio donde los ftrabajadores no estén integrados en organismos unifi-
cados?;

;Cudles son los gremios o colegios profesionales que deben estar
presente, en razéon de qué debe reconocérseles derecho a representacion
y en qué proporcion relativa?;

;Cudles habrian de ser las razones -ante la imposibilidad de con-
tar con la presencia de todos- que lleven a invitar (y excluir) a ciertas
instituciones educativas?;

;Se reconocera derecho de participacion en favor de algunos sec-
tores que, en nuestros dias, estan formados y reconocidos en diversas
partes del mundo y no en nuestro pais, tales como, por ejemplo, cier-
tos grupos de presion, determinadas minorias o las organizaciones de
defensa del consumidor -con frecuencia mas importantes que las antes
mencionadas- y, en su caso, con qué criterio se les daria lugar o se les
excluiria?

Mientras estas preguntas estén sin  respuesta, debemos ser cons-
cientes de que las salidas no son faciles ni pueden ser improvisadas.
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Entretanto, y por encontrarnos dentro de wuna Republica demo-
cratica de gobierno representativo, debe reforzarse la  institucionalidad
civil y nacional para afinar la calidad significativa de los medios politi-
cos y partidarios. Y, sobre todo, hemos de ser muy conscientes de la
necesaria relacion que existe entre descentralizacion y democracia No
en vano se dice que “la  descentralizacion permite una  aproximacion
mayor a la idea de la democracia que la centralizacion. Esta idea es el
principio de la  autodeterminacion”. Como tampoco es vano afirmar
que la descentralizacion es un apropiado antidoto frente a la dictadura:
“El autocrata se opone siempre a una transmision del poder a otros Or-
ganos y se halla inclinado a concentrar en su propia persona el mayor
nimero posible de funciones (... De hecho, las autocracias revelan una
preferencia natural por la centralizacion estatica™6.

Debemos, en fin, preguntarnos si, al igual que en otros ambientes,
en nuestro pais acaso no es cierto que “la crisis de participacion es una
crisis de descentralizacion pues no puede haber realmente participacion
sin  un amplio proceso de descentralizacion politica y administrativa”.
También tenemos que preguntarnos si no es verdad que “tenemos que
correr el riesgo de la descentralizacion si  queremos realmente hacer un
pais equilibradamente desarrollado y si  queremos detener la macrocefa-
lia del centro. Y so6lo descentralizando es que podremos realmente pro-
mover la participacion a nivel local” " m

III. EL PROCESO DE LA REGIONALIZACION

En el proceso de implementacion de la regionalizacion - y a partir
de la situacion presente- se pueden diferenciar los siguientes tres tra-

mos o etapas:

a. El primer tramo, constituido por el montaje institucional actual,
y que descansa sobre el funcionamiento de los organismos regio-
nales de desarrollo;

b. El segundo tramo, que respondera a la situacion que se plantee a
particr de este afio, 1981, cuando, en virtud del mandamiento de
la nueva Constitucion Politica del Estado (Décima Disposicion del
Titulo VIII) se restablezca la vigencia de las juntas o corporacio-
nes departamentales de desarrollo, y que se prolongard hasta la
aprobacion, por parte del Congreso de la Republica, del Plan Na-
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cional de Regionalizacion elaborado por el Poder Ejecutivo (No-
vena Disposicion del Titulo VII); y

c. El tercer y dultimo tramo, que comenzara con la aprobacion del
Plan Nacional de Regionalizacion por parte del Congreso de la
Republica y 1la subsiguiente conformacién, instalacion y  opera-
cion de los organos de gobierno regionales contemplados en la
Constitucion Politica.

Analizaremos cada una de estas etapas por separado.

III. 1 LA SITUACION ACTUAL

En el momento presente, y como producto de la politica desen-
vuelta en los tiempos finales del régimen militar anterior, se ha dado lu-
gar a la creacion de un conjunto de instancias administrativas que reci-
bieron el nombre de organismos regionales de desarrollo.

Como se recordara, el régimen militar, al tomar el poder, encon-
tré6 una constelacion de juntas o corporaciones departamentales de de-
sarrollola través de las cuales se habia realizado una buena parte de las
tareas del gobierno anterior. La multiplicidad y dispersion de estas
juntas o corporaciones, y su propia razéon de ser, parecieron no encon-
trar entendimiento dentro de los estilos castrenses de conduccion de la
labor publica. Asi, desatendidas en un primer momento, luego fueron
subsumidas dentro de la organizacion de un Sistema que -como fue el
de Apoyo vy Movilizacion Social (SINAMOS)- en realidad habia sido
creado para atender otro tipo de requerimientos y cumplir otra natura-
leza de roles, y que tenia a su cargo funciones mas bien de significacion
sectorial o de linea, como son las que tipifican a un Ministerio, que de
caracter administrativo de grado primario o secundario, como son las
que caracterizan a un Sistema.

Centralizadas de esta manera las tareas de interés departamental,
y puestas en las manos de las mas altas autoridades militares de cada
circunscripcion, va  tomando cuerpo luego la  decision de  “desactivar”
el Sistema Nacional de Apoyo a la Movilizacion Social, formandose asi
una  situacion  peculiarmente  contradictoria cuya  solucion  no  quiso
atravesar por el regreso a la institucionalidad anterior y cuidd, desde
luego, de mantener tales tarcas bajo el celo de las altas autoridades mi-
litares con sede en las distintas circunscripciones en que se zonifica la
accion castrense (con alguna excepcion, que hizo recaer tal responsabi-
lidad en personas de muy estrecha confianza para aquéllas).
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Asi, a partir de agosto de 1977, se procedid6 a la creacion de un
total de doce organismos regionales de desarrollo, que son los siguien-
tes:

ORDELORETO (D.L. 21905);
ORDENORCENTRO (D.L. 22134);
ORDESO (D.L. 22213);
ORDEPUNO (D.L. 22214);
ORDETAM (D.L. 22276);
ORDENORTE (D.L. 22334);
ORDEAREQUIPA (D.L. 22635);
ORDELIB (D.L. 22637);
ORDEICA (D.L. 22640);
ORDEAYACUCHO (D.L. 22771);
ORDEMAD (D.L. 22772); y
ORDELAM (D.L. 22773).

Ademas, se dispuso (D.L. 22208) que en cada departamento no
afectado dentro del ambito de tales organismos regionales se establecie-
ra un comité departamental de desarrollo.

En lineas generales, puede decirse que tales organismos regiona-
les y comités de desarrollo constituyen instancias de naturaleza basica-
mente  administrativa, donde se juntan las politicas de “desconcentra-
cion” (pero no de descentralizacion) de las funciones publicas. Repre-
sentan, de este modo, las bases en que quedan congregadas las distin-
tas funciones sectoriales que los diversos Ministerios (desde una pers-
pectiva  central) dispongan  desconcentrar territorialmente 'y en funcidén
de su propia politica de atencion al territorio nacional.

Esta desconcentracion, como tal, supone tan s6lo una delegacion
de atribuciones limitada a la competencia que se atribuya a cada una de
las reparticiones de los Ministerios en los &ambitos de su propia diferen-
ciacion de regiones o zonas y segin las intensidades que cada uno de los
Ministerios  juzgue procedentes desde una perspectiva central, y Unica-
mente alli donde cada punto de vista sectorial haya determinado o esté
-también desde un punto de vista central- en capacidad de atender.

No se trata, pues, de ninguna disminucion de la reserva de juris-
diccion final por parte del oOrgano central del gobierno, es decir, éste
siempre mantiene y ejerce la capacidad de decidir en Wltima instancia y
por encima de sus funcionarios delegados ante los organismos regionales
de desarrollo.

Estos son, por ello, instancias de coordinacion multisectorial en
un  determinado  ambito  departamental (y,  excepcionalmente, interde-
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partamental), encargadas de acelerar el procesamiento administrativo de
ciertas decisiones centralmente adoptadas y en la medida en que con-
ciernen a un concreto ambito territorial.

No estd presente en ellos la capacidad de iniciativa. O sea que no
es que en ellos no puedan generarse u originarse planes, programas,
proyectos o presupuestos, sino que éstos habran previamente de compa-
tibilizarse con las politicas sectoriales de procedencia central. Y sola-
mente después de ello es que los mismos pueden realizarse -esto es,
la iniciativa puede plasmarse— redondeando un circuito de decision cu-
yos elementos mas importantes y criticos se encuentran fuera de su al-
cance, insertos siempre en una 6rbita basicamente central.

Los organismos regionales de desarrollo han sido sujetos a una de-
pendencia jerarquica de la Oficina del Primer Ministro. Y sus jefes, a
quienes se les han reconocido atribuciones administrativas del nivel de
Ministro de Estado en cuanto a los actos administrativos inherentes a
sus funciones, se encuentran también sujetos a la misma dependencia
jerarquica.

De acuerdo con tal afirmacion, los funcionarios de los distintos
Ministerios cuyas politicas se encuentran representadas en el seno de
cada organismo regional de desarrollo han de observar una dependen-
cia de doble version: por una parte, la dependencia jerarquica respecto a
los jefes de los organismos -y, subsecuentemente, a la Oficina del
Primer Ministro-; y, por otra, la dependencia funcional, en relacion con
sus superiores y titulares en la sede central de los respectivos Ministe-
rios.

Una vez terminado el régimen militar, y operada la transferencia
del poder, se ha apreciado un cambio significativo: las jefaturas de tales
organismos no recaen en la misma persona que ejerce la autoridad mili-
tar de las circunscripciones comprometidas en el ambito territorial de
cada organismo regional de desarrollo, sino que tal jefatura ha pasado
a ser encomendada a la responsabilidad de funcionarios civiles designa-
dos con refrendo del Primer Ministro. Es de esperar que este cambio
no ha de significar Unicamente una variacion de personas sino, sobre
todo, un desplazamiento -ojala que definitivo— de ciertos estilos o
modos operativos que mediatizaban ain mas el ya recortado margen de
maniobra de estos organismos desconcentradores.

Resumiendo las observaciones anteriores,  habriamos de  con-
cluir sefialando que, dentro del marco configurado por la actual insti-
tucionalidad, poco es lo que puede esperarse en cuanto al progreso de
un proceso regionalizador que no se apoye sobre Dbases genuinamente
descentralizadoras, ya que no puede aguardarse —como tampoco, en
rigor 'y en justicia, puede exigirse- que instancias  desconcentradoras
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conduzcan a una via distinta no por razén de grado o intensidad sino de
naturaleza, que es cualitativamente diferente, como es la  descentrais
zacion.

II.2 LA ETAPA INMEDIATA

La etapa inmediatamente siguiente a la situacion actual estd ca-
racterizada por las dos variables que se mencionan a continuacion:

a. FEl restablecimiento de la vigencia de las leyes de creacion de las

juntas o corporaciones departamentales de desarrollo; y

b. La reparacion del Plan Nacional de Regionalizacion por parte del
Poder Ejecutivo, para ser presentado al Congreso de la Republica
en orden a su aprobacion.

Analicémoslas separadamente.

2.1 El restablecimiento de las juntas o corporaciones departamen-
tales de desarrollo

La Constitucion Politica de 1979 ha dispuesto (Décima Disposi-
cion del Titulo VII) que, a partir de 1981, se restablece la vigencia de
las leyes de creacion de las juntas o corporaciones departamentales de
desarrollo.

Las juntas o corporaciones departamentales de desarrollo fueron
en su momento;, esto es, alrededor de quince afios atrds, organismos de-
finidos como auténomos vy descentralizados. Hemos de insistir un tanto
en el marco temporal en que tales organismos se crearon y se desenvol-
vieron, porque lo fueron ¢ hicieron dentro de un ambiente macroinsti-
tucional sustancialmente distinto del actual, dentro de wuna organizacion
estatal que no habia adquirido aun los caracteres de magnitud, volumen
y gravitacion que muestra en estos dias. Y, por cierto, cuando la propia
nomenclatura  de  catalogacion  administrativa no  habia  alcanzado el
grado de elaboracion actual.

No cabria ninguna duda en admitir hoy que las juntas o corpora-
ciones departamentales de desarrollo son entidades autonomas en lo
administrativo 'y en lo econdmico-financiero y, por lo tanto, mantienen
con justo titulo su caracterizacion de entes auténomos, al menos en

tales campos.
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En cuanto a su cardcter descentralizado, deberiamos  precisar
previamente a qué estamos aludiendo cuando empleamos este término.
Si atendemos su cometido o finalidad de promocion del desarrollo de-
partamental por la via de la organizacion, la administracion y ia ejecu-
cién directa de acciones productivas; esto es, de ejecucion de obras pu-
blicas o de provision de bienes o servicios, puede considerarse que su
calificacion como entes descentralizados es no sélo procedente, sino
conveniente y necesaria. Asi se ha visto cuando hablabamos de la nece-
sidad de diferenciar el desarrollo de funciones técnico-normativas de
las  funciones econdémico-productoras, por la via de la descentralizacion
(véase el Capitulo I, acapite 1.2.2).

Sin embargo, si dentro del término de “organismos descentraliza-
dos” se estuviera también tratando de denotar la constitucion de entes
suficientes desde el punto de vista de la decision politica, alli y enton-
ces habria de decirse que su calificacion como descentralizados es im-
propia.

En efecto, entre todas las alternativas posibles o imaginables, ve-
mos que la Constitucion ha optado por ordenar el restablecimiento no
de los organismos en si sino el de la vigencia de sus leyes creativas. Y
estas leyes creativas no consideraron la posibilidad de entender la fun-
cionalidad de las juntas o corporaciones departamentales de desarrollo
como entes gubernamentales, en los que pudiera encarnarse la decision
politica del nivel regional, por la sencilla razén de que en su tiempo
-en ese tiempo en el que antes enfatizdbamos no se preveia esta di-
mension.

Y, si bien cabria en principio admitir la posibilidad de que las
leyes creativas -una vez restablecidas en su vigencia- pudiesen sufrir
las  modificaciones en la forma  constitucionalmente  establecida  para
la generalidad de las normas legales, tal posibilidad aparece en verdad
un poco forzada dentro del conjunto de la voluntad constituyente re-
flejada en las disposiciones generales y transitorias del texto de la Car-
ta Politica de 1979, sobre todo teniendo en cuenta que para ésta el
proceso de regionalizacion debe cumplirse dentro de un cierto plazo.

Cierto es, también que no se entiende muy bien la razéon por la
cual se ha establecido un plazo no inmediato para el inicio del resta-
blecimiento de la vigencia de las leyes creativas (desde 1981). Inter-
pretémoslo, pues, dentro de la prudencia que aconsejaria tomar un mar-
gen de tiempo previo y necesario para inventariar los bienes y recursos
de los organismos regionales de desarrollo que podrian ser transferidos
a las juntas o corporaciones departamentales de desarrollo, asi como la
delimitacion de las competencias que igualmente habrian de ser traspa-
sadas de los primeros a las segundas.
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Dejemos, por tanto, muy claramente establecido que no podemos
esperar que las juntas o corporaciones departamentales de desarrollo
sirvan de “puente” o vehiculo de transicion hacia el establecimiento de
los oOrganos de gobierno regional, en la medida en que aquéllas no pue-
dan ser estimadas como instancias de decision politica ni de normacion
legislativa o administrativa, puesto que sus leyes creativas, cuya vigen-
cia se restablece, no tuvieron en mente estos alcances.

Su funcionamiento, pues, no puede -sin desmedro del orden
constitucional - servir de reemplazo a los Organos de gobierno regional,
ni siquiera temporal o transitoriamente, en razén de su naturaleza cua-
litativamente diferente.

III. 2.2 El Plan Nacional de Regionalizacion

Es igualmente en virtud del texto de la nueva Constitucion (No-
vena Disposicion del Titulo VIII) que se establece la obligacion del
Poder Ejecutivo de presentar al Poder Legislativo el proyecto de Plan
Nacional de Regionalizacion dentro del plazo maximo de tres afios,
contados a partir de la instalacion del Gobierno Constitucional, que se
produjo el 28 de julio tltimo.

Asimismo, se establece la obligacion del Congreso de por la ma-
yoria de votos del nimero legal de miembros de cada Camara- pro-
nunciarse sobre la aprobacion del texto del proyecto, sin alteraciones,
dentro de la misma legislatura en que se produzca la presentacion del
Poder Ejecutivo, o -a mas tardar- en la siguiente. Se especifica que, si
no se pronunciase el Congreso dentro del plazo indicado, el proyecto se
tendra por aprobado.

De la misma manera, se prevé que, en caso de rechazarse el pro-
yecto, el Poder FEjecutivo presentara —también en la misma legislatura
0o, a mas tardar, en la siguiente- un nuevo proyecto, respecto al cual se
observara un tramite semejante al anterior.

Finalmente, se dispone que las regiones se crearan mediante leyes
organicas  -para cuya aprobacion  requerira el  requisito  constitucional
(art. 194) de mas de la mitad del numero legal de miembros de cada
Camara- dentro de los cuatro afios siguientes. Y se precisa a continua-
ciébn que los plazos regiran a partir de la instalacion del Gobierno Cons-
titucionall 8.

Ahora bien, jcomo ha encarado el Gobierno Constitucional la
tarea que tenia por delante en virtud del mandamiento anteriormente
expuesto? Ha procedido a establecer (Decreto Surpemo  40-80-PM, del
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26 de agosto de 1980) una Comision Nacional de Regionalizacion, a la
que ha confiado el encargo de elaborar el proyecto de Plan Nacional de
Regionalizacion dentro de un plazo de no excedera al 31 de diciembre
de 1981.

La Comision Nacional de Regionalizacion ha quedado integrada
por el Jefe del Instituto Nacional de Planificacion o su representante,
quien la presidira, y por representantes de los siguientes once organis-

mos publicos:

- Ministerio de Economia, Finanzas y Comercio;

- Ministerio de Energia y Minas;

- Ministerio de Relaciones Exteriores;

- Ministerio de Transportes y Comunicaciones;

- Ministerio de Vivienda y Construcecion;

- Comando Conjunto de la Fuerza Armada;

- Oficina Nacional de Evaluacion de Recursos Naturales;
- Instituto Nacional de Administracion Publica;

- Instituto Geografico Militar;

- Direccion de Hidrografia y Navegacion de la Marina; y
- Servicio Aerofotografico Nacional.

Se ha previsto que el Presidente de la Comisiéon invite a incorpo-
rarse 0 a participar en ella a otras instituciones o personas de reconocida
versacion que se hallen vinculadas con la problematica regional.

También se ha dispuesto que el Instituto Nacional de Planifica-
cioén actiie como Secretaria Técnica de la Comision.

En la ceremonia de instalaciéon de la Comisidon, realizada el 18 de
setiembre ultimo, el Presidente de la Republica precis6 que la composi-
cion de tal Comision tenia que ser restringida, y, si bien el Instituto
Nacional de Planificacion habia sido facultado para afladir invitados,
no se trataba de “hacer una Asamblea demasiado extensa, demasiado
numerosa  (...), una Asamblea espectacular, porque es  esencialmente
cientifica y técnica”. Dijo, asimismo, que no se habian acogido las
“insinuaciones de poner entre las instituciones participantes a aquéllas
que son muy localizadas y que pueden mandar delegados que se sientan
cohibidos 'y estén necesariamente sometidos a la camisa de fuerza de
tener que defender un anhelo regional, que puede no ser el que conven-
ga al interés general del pais”.

En cuanto al término que se ha fijado a la Comision para la elabo-
racion del proyecto de Plan Nacional de Regionalizacion; esto es, aquél
que no podra exceder al 31 de diciembre del proximo afio y que re-
sulta ser menor en un 50 por ciento del determinado por la Constitu-
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cion (Novena Disposicion del Titulo VII), que se extiende hasta tres
afios-, el Presidente de 1la Republica declar6 que dicho plazo menor
responde a que “puede ser necesario analizar el dictamen de esta Comi-
sion en distintos estamentos, lo que puede tardar algo’, y no se quiere
correr pargjas de modo demasiado ajustado con el plazo constitucio-
nal, ya que no se quisiera de ninguna manera exponerse a incumplir
una disposicion constitucional.

En la misma ceremonia de instalacion, el Presidente de la Republi-
ca, declard6 que piensa “personalmente (..) que el objetivo es hacer una
delimitacion  regional (... si bien) hay muchas maneras de enfocar el
problema regional”.

Asimismo, sugirié como posible sistema de trabajo el siguiente:

“Realizar unos seminarios para precisar bien los conceptos” y
“que tal vez deben dedicarse a estos seminarios de tres a seis me-

ses de trabajo”;

“Terminada esta precision del concepto (...) vendra el trabajo de
implementacion de estas regiones en la Carta Nacional (siendo
ésta) una labor en que intervienen especialistas” ; y

- “Preparar un dictamen final (que se espera) ocurra en el mes de
noviembre del afio entrante”.

—_

Solamente unos breves comentarios en tommo de lo dicho hasta

aqui con respecto a la Comision Nacional de Regionalizacion.

1. Dentro de todas las modalidades posibles de trabajo, son grandes
las dudas que nos asaltan cuando analizamos la escogida. Dentro
del trabajo publico, frecuentemente las Comisiones han servido de
cementerios de las grandes intenciones. Esto, porque, por una par-
te puede verificarse que cuando la importancia del tema amerita
la presencia constante de sus miembros, las instituciones represen-
tadas no se sienten muy inclinadas ni en condiciones de destacar
a sus mas notorios exponentes y cuando lo hacen -como parece
haber sido felizmente en términos generales el caso que examina-
mos—, son é&stos quienes no encuentran facilidades para cumplir a
cabalidad y conciencia, dentro de todas las altas responsabilida-
des a su cuidado, el cometido que han recibido por encargo.

Pero ademas, y aqui estd lo mas grave, no todos los temas son
susceptibles de ser procesados por una Comision. Particularmente
en el caso que nos ocupa se requeria de un organismo expeditivo:
compuesto por muy pocas personas, con las ideas muy claras y
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conocedoras en todo caso de las fuentes de donde podria recabar-
se la informacion complementaria y util para su desempefio; un
organismo cuyos titulares, pocos, repito, pero de muy alto nivel,
estuviesen en condiciones de recorrer el territorio nacional bus-
cando empaparse precisamente de esos anhelos regionales  que
-como ha dicho el Presidente de la Republica- no sirven cuando
s6lo representan un interés peculiarista, pero que, sin embargo, y
cuando se vertebran en un todo superior, constituyen el conjunto
del pais, de ese pais profundo del que tanto se habla y del que
poco se escucha.

En tal sentido, hubiera sido cien veces preferible conformar un
organismo no burocratico, comisionado para el cumplimiento de
una tarea muy especifica y diferenciada de las que estdin encarga-
das a otros organismos publicos permanentes, y con un propdsito
muy concreto referido a un plazo igualmente preciso. La solucion
ideal, a nuestro juicio, hubiese sido -y las puertas no tienen por
qué estar cerradas a esta posibilidad- la constitucion de un orga-
nismo especial, a cuyo frente debié haberse puesto a un Ministro
sin Cartera, responsable ante el Gobierno de lograr la mision que
el Poder Ejecutivo debe cumplir ante el Congreso de la Republi-
ca por medio de la presentacion del proyecto de Plan Nacional
de Regionalizacion.

2. Preocupa el peligro de que se produzca un sesgo que podriamos
llamar cartografico: esto es, que se plantee y se desenvuelva el
tema de la regionalizacion tan s6lo en el nivel infraestructural;
que, una vez trazado el mapa y asentadas las demarcaciones, el
proceso se agote alli mismo y no se alcance la redondez final de
la materia (que, como se seflald en su momento, o atraviesa el te-
rreno  politico-administrativo  —encarnandose  en  una  instituciona-
lidad normativa y de gobiermo-, o pasa a formar parte de la co-
leccion de curiosidades de nuestro ya vasto museo de las buenas

intenciones nacionales).

3. El Plan Nacional de Regionalizacion debe ser un plan total. Y nos
referimos no s6lo a esa totalidad que parece desearse preservar
desde ahora, cuando el texto constitucional nos habla de que el

sin  alteraciones” el  proyecto

<,

Congreso  aprobard (o  rechazard)
que le sea presentado por el Poder Ejecutivo, a fin de evitar me-
diatizaciones e inconsistencias. Estamos hablando también de la
necesaria globalidad de sus alcances. Debe comprender los aspec-
tos  infraestrcturales  geograficos, pero no  agotarse alli.  Debe



contemplar la  distribucion del aparato productivo nacional y la
forma en que éste contribuye a la satisfaccion de las necesidades
de la poblacion. Debe analizar la manera en que el patron de acu-
mulacion  del capital condiciona o determina la concentracion de
las  unidades productivas en funcion del mercado para introducir
las  medidas correctivas que todo gobierno debe manejar para
atenuar y modificar las situaciones y no para mantenerlas y con-
validarlas. Debe concebir a las regiones como eclementos reales de
la vida nacional con una institucionalidad que sirva como intér-
prete de los intereses y fines ultimos del Estado dentro de su am-
bito, y a la vez como definidora del interés publico de la pobla-
cién concernida en su jurisdiccion. Debe asignar a los Organos de
gobierno regional atribuciones originarias, propias y plenas, y no
meramente residuales de las reservadas y dirigidas desde el cen-
trol®. Debe sentar las guias de wuna acciéon publica coordinada
entre los niveles centrales, regionales y locales de gobierno a fin
de armonizar las acciones de los organismos publicos actuantes en
cada circunscripcion regional. Debe robustecer los mecanismos de
planificacion de base regional para atender mejor los requerimien-
tos de desarrollo por medio de la consulta permanente a las dis-
tintas instituciones y grupos de interés del medio regional. Debe,
en fin, organizar pais y presencia de gobierno en cada segmento
territorial asignado como asiento de region.

III.3 LA INSTITUCIONALIDAD FINAL

El Plan Nacional de Regionalizacion encontrara las  condiciones
basicas de indole institucional delineadas y establecidas por el ordena-
miento  constitucional (por un ordenamiento constitucional que no pue-
de ser desconocido ni desbordado por el Plan Nacional elaborado, pre-
cisamente, para implementar su operacionalizacion).

De manera que después de haber expuesto el marco institucional
previsto por la Constitucion (véase el Capitulo 2) poco es lo que se po-
dria afiadir en lo relativo a los aspectos puramente organizativos y for-
males.

Cabria, sin embargo, formular un comentario y un prondstico. FEl
comentario basicamente se dirige a invitar a superar las limitaciones que
generalmente  impone  una  consideracion  puramente  estructuralista  de
la organizacion administrativa del Estado. FEsta vision estructural, ade-
mas de miope, es especialmente Uutil para crear trampas de las que des-
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pués resulta muy dificil escapar. Nos encontramos ante una situacion
"nueva”, que no estd sujeta a ninguna atadura conceptual que no sea
la del prejuicio o la del interés centralista, posiblemente embozado en
categorias que se presentan como incuestionables. Esta situacion nueva
no so6lo permite sino que exige, amplitud de miras e imaginaciéon supera-
dora. En materia de organizacion administrativa, los tUnicos dogmas que
existen son los que nosotros mismos nos creamos. En verdad, los ver-
daderos limites estin encamados en los margenes constitucionales. Y
vemos que éstos -aparte de las trabas oportunamente acusadas per-
miten un campo de maniobra que es preciso saber aprovechar y no per-
mitir que, en el mismo, la necesaria capacidad imaginativa regional sea
desplazada por los trasiegos burocraticos, que en materias como ésta
han demostrado una fertilidad digna de mejor causa.

En cuanto al prondstico, sirva esta oportunidad para planteamos

algunas preguntas:

1. El restablecimiento de la vigencia de las leyes creadoras de las
juntas o  corporaciones  departamentales de  desarrollo, jsupone
necesariamente la  desaparicion de los actuales organismos regiona-
les"de desarrollo? Esta pregunta puede ser, y de hecho es, contes-
tada de dos maneras:

a. Si, en la medida en que las juntas o corporaciones departa-
mentales de desarrollo pueden ser convertidas en las plata-
formas referenciables  administrativamente, en las cuales se
congreguen las politicas sectoriales del mnivel central que han
sido desconcentradas a cada uno de los ambitos territoriales
de que se trate y que hoy estan, de una manera u otra, a car-
go de los organismos regionales de desarrollo. Dentro de esta
forma de ver las cosas, los organismos regionales de desarrollo
traspasarian sus funciones a favor de las juntas o corporacio-
nes restablecidas, las que, de este modo, recibirian un come-
tido adicional que no fue previsto en sus respectivas leyes de
creacion.

b. No, puesto que se ftrata de dos materias cualitativamente dis-
tintas. Quienes participan de esta posicion objetan que la
respuesta anterior no resultaria legalmente posible ya que las
juntas o corporaciones no pueden pasar a ser algo cualitati-
vamente distinto de lo que inicialmente fueron y que es lo
constitucionalmente  restablecido. Por ello, defienden la co-
existencia de los organismos regionales de desarrollo con las
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juntas o corporaciones hasta el establecimiento de los orga-
nos de gobierno regional.

constitucion de los organos de gobierno regional, /lleva consi-
go la desaparicion de los actuales organismos regionales de desa-
rrollo?

En este caso, la respuesta parece ser una sola. Si, en la medida en
que los Organos administrativos que entonces se estableciesen ten-
drian a su cargo tanto el aspecto administrativo, que se desprenda
de su propia normatividad legislativa, cuanto el de las materias
que -no pudiendo ser, por razén de la disposicion constitucional
que sefiala las  competencias regionales, descentralizabas-  conti-
nien siendo desconcentradas desde el nivel de las politicas secto-
riales centrales.

La conformacion de los organos de gobierno regional, jtraera

aparejada la  desaparicion de las juntas o corporaciones departa-
mentales de desarrollo establecidas en virtud de las disposiciones
generales y transitorias de la Constitucion de 1979?

Aqui la respuesta también seria Unica, pero negativa. En la medi-
da en que las juntas o corporaciones no fueron inicialmente crea-
das como Organos de naturaleza gubernamental, sino para la rea-
lizacion de obras y prestacion de servicios publicos, tal condicion
no es duplicativa, confluyente ni conflictiva con la que toca des-
empefiar a los organos de gobierno regional que han de establecer-
se en el futuro segin el texto constitucional. Es mas, podrian
permanecer como  instituciones  autéonomas e  independientes  del
propio gobierno regional, si bien sujetas a su poder de condicio-
namiento y regulacion, y como vehiculos muy eficaces encarga-
dos de la misma ejecucion de obras y prestacion de servicios de-
mandados por el interés publico regional, y que los oOrganos de go-
bierno de la region (por ser precisamente gubernamentales y no
productivos) no estin en condiciones de cumplir. Obviamente, es-
ta es una medida “posible” y no necesaria-, como es también
posible que coexistan con otros organismos de desarrollo simila-
res dentro del mismo ambito regional, o que sean ampliadas, re-
ducidas o incluso sustituidas.



ALGUNAS CONSIDERACIONES A MODO DE CONCLUSION

Creemos oportuno dejar sentadas algunas pautas cuya observan-
cia nos parece indispensable, y quizds decisiva, para asegurar que el
proceso de regionalizaciéon, a cuyas puertas nos encontramos, discurra
por cauces que no lo conduzcan al desvio ni a la frustracion.

1. Ha de evitarse envolver el proceso de la regionalizacion y del
gobierno regional dentro de la problematica municipal o del go-
bierno local. La problematica municipal es sumamente compleja
y especifica y tiene sus vias propias ¢ intransferibles de procesa-
miento. El texto constitucional ha comprendido ambas problema-
ticas en conjunto dentro de la tematica comuin de la descentrali-
zacion. No se trata de desconocer el papel de pivote basico que el
ordenamiento municipal puede jugar en el proceso de la descen-
tralizacion del poder politico. Se trata, tan so6lo, de establecer la
diferencia y su especificidad frente a la instauracion de los orga-
nos de gobierno regional. Si amarrdsemos de alguna manera las
dos problematicas, correriamos el riesgo de impedir la adecuada
solucion de ambas.

2. Se requieren perentoriamente una mayor precision |y una mejor
delimitacion  del  ambito de competencia del gobierno  regional
por la via de una modificacion o reforma constitucional. La am-
bigiiedad de la situacion actual s6lo puede conducir a beneficiar
la voracidad instalada en el poder central a expensas y en des-
medro de un poder regional aun inexistente. La dirimencia entre
ambas jurisdicciones y competencias sélo puede ser resuelta por
la via arbitral, estable ¢ indiscutible que puede abrirse detallada y
unicamente en la carta constitucional.

3. La asignacion de atribuciones, facultades, competencias y juris-
dicciones del gobierno regional debe efectuarse reconociendo ca-
pacidades originarias propias y plenas y de ninguna manera resi-
duales respecto de las establecidas en el centro ni dirigidas por
éste 20 . Y debe comprender la formulacion y ejecucion de po-
liticas definidas a partir de la percepcion de los problemas que ca-
da comunidad regional tiene de si misma en su marcha al desa-
rrollo.
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4. La regionalizacion debe ser vista como un proceso abierto y plu-

5.

6.
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ral, y no cerrado ni uniformizante. Debe reconocer la variedad
de las condiciones objetivas que hacen de cada comunidad regio-
nal un fenémeno tUnico e irrepetible, y debe conducir a la crea-
cion de una dimensiéon institucional y a wuna intensidad en las
politicas regionales que atienda esa peculiaridad. El retraso rela-
tivo de ciertas regiones en su marcha dentro del proceso de regio-
nalizacion no deberia nunca detener el ritmo de evolucion y
progreso de otras que estén en condiciones de adelantarseles. En
tal sentido, las facultades normativas reconocidas a los oOrganos de
gobierno regional han de ser tan variadas como distintas y des-
iguales sean las regiones sobre las que gobiernan. Cada estatuto
regional deberia ser una carta de identidad que recoja las unici-
dades y no un corsé de fuerza que obligue a las uniformidades.

Una genuina concepcion de regionalismo no es compatible con el
mantenimiento del tutelaje forzoso que se ha impuesto respecto a
la capacidad normativa de los oOrganos de gobierno que han de
establecerse en el nivel regional. Debe buscarse una proxima mo-
dificacion o reforma constitucional que elimine la facultad revi-
sora y de veto atribuida al Poder Ejecutivo central respecto a las
normas legislativas y administrativas emitidas por los oOrganos de
gobierno regional. El proceso de regionalizacion no puede estar
presidido por el recelo, la desconfianza o el sentimiento de una
discutible superioridad, aunque ello se emboce en planteamientos
declarativos que apelen al caracter wunitario del Estado, que, por
otra parte, no se trata aqui de discutir Al fin y al cabo, debe
pensarse que tanto pertenece al “Estado” un o6rgano del gobierno
central como otro de nivel regional o local. Lo que en definitiva
importa es que todos forman parte de un mismo y Unico orden
juridico nacional y que, en la actuacion de cada uno de ellos,
debe regir no la arbitrariedad ni el subjetivismo sino el apego a
una normatividad superior que establezca sus respectivas  compe-
tencias, y que, en todo caso, dentro de un Estado de Derecho
han de  existir organos  -independientes de los  directamente
interesados o  concernidos-, mnormas y  procedimientos  ordenados
para dirimir las controversias que pudieran presentarse.

En el disefio del marco regional, debe ponerse todo el cuidado
necesario para identificar la naturaleza de las funciones esperadas
de cada organismo y para saber diferenciar las que son de cardc-
ter  técnico-normativo  (que  corresponden  exclusiva e  irrenuncia-



blemente al terreno del gobierno) de las de naturaleza econdémico-
productiva (que pueden ser desarrolladas por entes de propiedad
publica nacional, regionales o locales, o por empresas de cual-
quier otro tipo). Debe, en este sentido, cuidarse con esmero que
los entes gubernamentales no tengan bajo su directa responsabili-
dad el desempefio de tarcas empresariales e, inversamente, que los
entes de desarrollo no tengan como atribuciones aquellas que solo
pueden reservarse a los organismos gubernamentales.

Debe evitarse la tentacion de seguir un criterio puramente estruc-
turalista en el disefio e implementacion del proceso de regiona-
lizacion. La accion politica, la accidon administrativa y, en fin, la
accion  publica discurren por terrenos bastante mas amplios que
los que suelen comprenderse en los itinerarios  estructuralistas.
El disefio de las estructuras organizativas, los manuales de organi-
zacion y funciones, los flujos vy procedimientos administrativos
no son sino una parte -felizmente menor- dentro de todo el
panorama  regionalizador.  Debemos  estar atentos a  comprender
siempre que todo ello ha sido establecido para servir a un fin su-
perior -como es el beneficio de la colectividad gobernada- y no
al revés y que este beneficio impone imaginacion y audacia para
atender a un desafio exigido por la historia y reclamado por los
pueblos, a los que no se puede hacer esperar una vez mas.
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NOTAS

(1) Algunas de las ideas que se exponen a continuacion fueron toma-
das de la carta que el Sr. Dr. José¢ Luis Bustamante y Rivero, Ex-
Presidente  Constitucional de la  Republica, dirigi6 al Presidente
de la Comision de Constitucion de 1la  Asamblea Constituyente
con fecha 27 de octubre de 1978.

(2) Los planteamientos basicos de este acdpite (1.2) se extrajeron del
documento de trabajo del propio autor, titulado Gobierno y Ad-
ministracion: precisiones conceptuales en cuanto a su naturaleza,
estructura y funciones, Centro de Investigacion de la Universidad
del Pacifico (version preliminar), Lima, 1977.

(3) Dice, al respecto, Kelsen que en esta materiaTa autoridad admi-
nistrativa superior tiene el poder de determinar el contenido de
la norma que ha de crear la autoridad inferior. Esta ultima esta
obligada a obedecer las instrucciones de la primera (...). La au-
toridad superior tiene el poder de revocar la norma creada por la
inferior, lo que produce el efecto de que la autoridad inferior
tenga que expedir una nueva norma; o la superior tiene el poder
de sustituir la norma del inferior por otra norma individual. Pero
esta norma tampoco es final, si hay la posibilidad de apelar ante
la autoridad suprema, el jefe ejecutivo, el ministro de gabine-
te (...)" (KELSEN, Hans; Teoria General del Derecho y del Es-
fado, Universidad Nacional Auténoma de México, Textos Uni-
versitarios, Tercera Edicion; México, 1969; p. 373).

(4) KELSEN, Hans; op. cit.; p. 361.
(5) JIMENEZ NIETO, Juan Ignacio; Teoria  General de la Adminis-

fracion’, Editorial Tecnos, Coleccion de Ciencias Sociales; Serie de
Ciencia Politica; Madrid, 1975; pp. 122-123.
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Decimos  “deberia” porque podemos observar, de una parte, que
no todas las actividades productivas de bienes o prestaciones de
servicios en las que el Gobierno ha estimado necesario o conve-
niente  intervenir son  efectivamente  desarrolladas  por  entidades
distintas, o sea, no comprendidas en la organizacion gubernamen-
tal propiamente dicha (el Ministerio de Educacion educa y el
Ministerio de Salud vacuna, opera y cura, al menos en principio).
De otra parte, algunos estiman que la designacion politica de un
Ministro de Estado lleva consigo aparejada su automadtica con-
version en Presidente del Directorio, cuando no Gerente General,
de las empresas publicas comprendidas dentro de “su”  Sector.
También contribuyen a distorsionar ain mas el panorama las nu-
merosas  entidades llamadas  “descentralizadas” que cumplen fun-
ciones  propiamente  gubernamentales  (piénsese, por e¢jemplo, en
la Oficina Reguladora del Transporte Terrestre, el Consejo Regu-
lador de los Precios de la Construccion, el Instituto del Mar,
etc.). Para terminar, hay actividades a cargo de empresas publicas
o estatales que no responden al principio de la necesidad de la in-
tervencion  gubernamental 'y que bien podrian ser transferidas a
otra modalidad de propiedad sin el menor desmedro de la efecti-
vidad y la intensidad del poder politico en su rol de cautelador
del bienestar y el desarrolle nacionales.

BREWER-CARIAS, Alian RPolitica, FEstado y Administracion
Publica ; Editorial Ateneo de Caracas y Editorial Juridica Venezo-
lana; Ediciones Conjuntas, Caracas, 1979; pp. 96-97.

KELSEN, Hans; op. cit.; p. 375.

BREWER-CARIAS, Alian R., op. cit. pp. 97 y 219.
KELSEN, Hans; op. cit.; pp. 364 y 368.

ORTEGA Y GASSET, José;, Discursos politicos;, Alianza Edito-
rial, Madrid, 1974, pp. 168-176. Véase también BUSTAMANTE
Y RIVERO, José Luis; Mensaje al Perti; Segunda Edicion, Edito-
rial Universitaria; Lima, s/f; p. 60.

KELSEN, Hans; op. cit.; pp. 374-375.

BUSTAMANTE Y RIVERO, José Luis; op. cit. (Mensaje...); p.58.
(Alli el autor habla de un ‘“estatuto de auto-gobierno regional”).
En cuanto al reciente debate constituyente, se ha contado como
fuente con CARAVEDO MOLINARI, Baltazar; El proceso cons-
tituyente: 1978-1979 (Version Original); Lima, 1980.
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a4

as

Hauriou ofrece la siguiente explicacion de la  centralizacion del
poder politico: “toda planificacién, incluso la indicativa, se ela-
bora forzosamente para un marco nacional y se convierte en un
importante  factor de centralizacion”. HAURIOU, André; Dere-
cho Constitucional e Instituciones Politicas, Ediciones Ariel (Co-
leccion Demos); Barcelona, 1971; p. O77.

BUSTAMANTE Y RIVERO, José Luis; op. cit. (Mensaje...);
pp. 55-61. Al decir del autor, “Yerran quienes temen al descen-
tralismo como enemigo de la unidad nacional: es el mejor recurso
para lograrla™.

(16) KELSEN, Hans; op. cit.; p. 371.

(17) BREWER-CARIAS, Alian R.;op. cit.; p. 218.

(18) Una primera reflexion sobre el cronograma que plantea la obser-
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vancia de los plazos constitucionales. De acuerdo con el texto de
la disposicion pertinente, cabria considerar el siguiente cronogra-
ma maximo:

Presentacion del primer Proyecto de Plan Nacional de Regio-

nalizacion; Primera Legislatura Ordinaria de 1983-1984

(julio-diciembre 1983).

Pronunciamiento del Congreso: Segunda Legislatura  Ordina-

ria de 1983-1984 (abril-mayo de 1984).

(En caso de rechazo del primer proyecto) Presentacion del

segundo Proyecto de Plan Nacional de Regionalizacion: Pri-

mera Legislatura Ordinaria de 1984-1985 (julio-diciembre de

1984).

- Pronunciamiento del Congreso sobre el segundo proyecto:
Segunda Legislatura Ordinaria de 1984-1985 (abril-mayo de

1985).
Como se recordard, los poderes publicos se renuevan normalmen-
te a los cinco aflos de su instalacion. De modo tal que, a pesar de
que la ultima parte de la Novena Disposicion del Titulo VIII de
la Constitucion sefiala que la creacion de las regiones se efectuard
dentro de los cuatro afios siguientes a partir de la instalacion del
Gobierno  Constitucional, existe también (y ademds de la impre-
vista eventualidad de un nuevo rechazo del segundo proyecto)una
posibilidad,  consagrada-contradictoriamente  en  la  primera  parte
de la disposicion constitucional, segin la cual, en el caso de no
“adelantarse” el Poder Ejecutivo o el Congreso en el cumplimien-
to de algunas de sus responsabilidades antes del vencimiento del
plazo que les ha sido fijado, el proceso de regionalizacion sola-
mente  estaria expedito para su implementacion  exactamente en
las visperas de la instalacion de un nuevo Gobierno Constitucio-



nal, con lo cual podrian facilmente verse evaporadas las esperan-
zas de una pronta institucionalidad.

(19) INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA
(INAP), Estudio de la Administracion Publica, Conceptos-Reali-
dades-Propuestas ; Documento de Trabajo; Lima, 1974.

(20) Thidem.
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LA PLANIFICACION REGIONAL EN EL PERU

LA EXPERIENCIA DE LA REGION SUR

Jorge San Romdan de La Fuente
Alberto Montes de Oca Garcia

PROLOGO

Los autores, que explicitan sus opiniones a titulo personal, mani-
fiestan que el principal obsticulo para la regionalizacion y la desconcen-
tracion administrativa ha sido, y es, la presencia de un marcado centra-
lismo que no ha permitido consolidar un auténtico proceso de planifica-
cién regional. Pese a ello se registran avances importantes en términos
de andlisis de la problematica regional y de afinamiento de instrumentos
metodologicos de planificacion aunque sin  resultados tangibles en el
plano de las realidades, explicados por la ausencia de mecanismos deci-
sorios desconcentrados en el nivel regional.

Se menciona la elaboracion del Plan Integral de Desarrollo del
Proyecto Majes como wuna de las tareas mas importantes, en términos
de planificacion regional, asumida por la Oficina Regional III del INP.

Los ORDEs se presentan como el logro mas importante en mate-
ria de desconcentracion administrativa, en tanto que significan descon-
centracion de la funcion de gobierno, alternativa que en ningin  momen-
to significaron las Juntas o las Corporaciones. Dado el cardcter clara-
mente transitorio de éstas, establecido por la Constitucion, se plantea
la necesidad de que el modelo que se adopte hasta llegar al esquema
regional deba recoger necesariamente el contenido de desconcentracion
de la funcion gubernativa y superar al departamento como instancia de
planificacion, para llegar a regiones funcionales.

Finalmente, el esquema de desconcentracion se plantea como ele-
mento basico para la real presencia del Poder Ejecutivo y como afian-
zamiento de estabilidad gubernamental.
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INTRODUCCION

Obviamente, cada uno es duefio de su “verdad” y de sus opinio-
nes, en este sentido, se ofrece este trabajo que, como toda opinidn, estd
sujeto a discusion o controversia. En ¢l hay realidades y opiniones. Las
unas tienen su propio nivel de verificacion, las otras, por su propia na-
turaleza, ofrecen posibilidades de esclarecimiento con vista al futuro de
la planificacion regional.

El tema, mas que un relato sobre la problematica regional del Pe-
ra, trata de ser un andlisis critico de la funcién desarrollada por los or-
ganismos de planificacion a los que han pertenecido los autores de esta
ponencia. Ello supone analizar la planificacion regional desde diversos
angulos para poder llegar, de esta manera, dentro del nivel explicativo,
a la comprension del significado que ha tenido y entrever, de alguna
forma, las perspectivas que se presentan para el futuro.

Parte importante del tema estd constituida por wuna vision clara
de los condicionantes que ha tenido que afrontar la planificacion del
desarrollo regional y el cardcter que ellos han determinado a la funcion
planificadora, asi como el mayor o menor grado de su institucionaliza-
ciéon. Esto supone wuna identificacion funcional conducente a la supera-
cion de las limitaciones.

Quizas exista la razonable inquietud de juzgar o de evaluar la
planificacion, en tanto instrumento, en funcion de los objetivos de de-
sarrollo que se deberian haber alcanzado. Si la vision fuera asi, la reali-
dad nos indicaria que son pocos los resultados que podrian tenerse. Sin
embargo, hay que tener presente que los resultados obtenidos corres-
ponden mas al campo decisorio.

Gran parte del contenido de este trabajo se basa en informes
técnicos elaborados por los autores durante el tiempo que trabajaron en
organismos de planificacion. Mas que decir algo nuevo (fundamental-
mente los problemas siguen siendo los mismos), se trata de sistemati-
zar el contenido de lo que se ha venido produciendo como parte de la
tarea técnica que, en muchos casos, ha implicado una posiciéon critica
frente al sistema.

Un aspecto fundamental dentro de todo este contexto es el es-
clarecimiento de si realmente se ha dado un auténtico proceso de plani-
ficacion regional y de si en las actuales circunstancias, que en cierta
medida  presentan  restricciones, puede formalizarse la  planificacion
regional.

También es cierto que existe la tentacion de teorizar sobre plani-
ficaciéon regional, sin embargo creemos que para nuestros objetivos no
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es lo mas conveniente puesto que, en términos de andlisis y conclusio-
nes, es mas propio referirse a realidades o experiencias concretas que
por su propio caracter pueden dar mayores elementos de juicio. Pensa-
mos que el teorizar es mas propio de la postura académica y ello, por
las razones anotadas, seria en cierta manera, eludir el compromiso con
la realidad.

Finalmente, los autores desean dejar en claro que las ideas y con-
ceptos vertidos en el presente documento se efectian a titulo perso-
nal y no comprometen a ninguna institucion. Somos conscientes de que
el tiempo dedicado a la tarea de planificar y el hecho de estar ahora ale-
jados de ella proporcionan los elementos de objetividad que resultan
necesarios para el andlisis, sobre todo cuando estd de por medio el ine-
ludible compromiso con el desarrollo, que asumimos en forma perma-
nente.

1. ASPECTOS RELATIVOS A PLANIFICACION EN EL ORDEN
NACIONAL Y REGIONAL

1.1 La Planificacién en el Proceso de Decisiones

La planificacion entendida como un conjunto de técnicas con un
caracter interdisciplinario no es otra cosa que un instrumento de racio-
nalizacion de la toma de decisiones en orden al cumplimiento de deter-
minados objetivos, lo cual determinara su eficacia (logro de objetivos)
y su eficiencia (al menor costo).

Entendida en este contexto, deberia constituirse en factor deter-
minante dentro de las decisiones de gobierno que atiendan al desarro-
llo. Asimismo, deberia adquirir cardcter indicativo para los organismos
e instituciones no gubernamentales.

Algo caracteristico de la planificacion es que su eficacia estd de-
terminada por factores exdégenos a ella; es decir, por la forma de inser-
ciéon dentro de los mecanismos decisorios. Si los planes no son tomados
como instrumentos de decision por los organismos pertinentes quedan
como documentos que enriquecen la literatura sobre el desarrollo, pero
sin  mayor trascendencia aunque hayan sido correcta |y  precisamente
formulados. La planificacion no se justifica “per se” sino en tanto que
pueda ser util para una correcta asignacion de recursos y determina-
ciébn de acciones, o sea que aparte de la condicién implicita de respon-
der coherentemente a una problematica determinada requiere, para ha-
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cerse efectiva, de credibilidad de parte de quienes toman las decisio-
nes.

El plan entendido en este contexto no sélo es un documento sino
el producto de un proceso en el cual se han analizado problemas, posibi-
lidades, viabilidad, etc. No es algo que ha sido impuesto desde fuera del
proceso mismo.

Se hace particularmente importante, al evaluar los planes (que no
es otra cosa que evaluar la funcion de planificacion), ver qué aspectos
contenidos se han hecho efectivos y cudles no. Sin embargo, esta vision
nos parece incompleta pues no da lugar a analizar las decisiones toma-
das que no estan contenidas en el plan, hecho que reflejaria la gravita-
ciéon del plan y su capacidad previsiva del conjunto de decisiones que
afectan al pais. En la medida en que existan decisiones importantes ex-
teriores al plan, la gravitacion real de la planificacion sera muy relativa.

Aparte de lo anotado, en algunos casos se ha encontrado que al
término del horizonte del plan, lo propuesto en algunos aspectos esta-
ba en abierta contradiccion con los resultados, como en el caso del tra-
tamiento del empleo en el plan 75-78 que establecia una sustantiva re-
duccion del desempleo y del sub-empleo. Sin embargo, al término se
registré6 una sustantiva reduccion en el empleo, como consecuencia del
crecimiento del desempleo y del sub-empleo. Como este ejemplo po-
drian citarse varios mas. Si bien es cierto que pueden haberse dado si-
tuaciones  especiales que expliquen este contrasentido, lo que podria
decirse es que no hubo la prevision suficiente para considerarlas. Al pa-
recer, lo que ocurrid6 es que no se guardd la debida coherencia entre
objetivos, estrategia y acciones. Los primeros quedaron en el area de las
buenas intenciones o estaban totalmente alejados de la realidad.

En el nivel nacional, hay que considerar la gran heterogeneidad
de region a region y de sector a sector. Ello ha ocasionado que en el
intento de globalizar se pierda precision en el plan nacional. Por otro
lado, el Sistema Nacional de Planificacion considera que en cada depen-
dencia ministerial exista una Oficina Sectorial de Planificacion encarga-
da de elaborar el Plan Sectorial, en concordancia con lo contenido en el
Plan Nacional, al perder precision éste, lo sectorial, adquiere mayor pre-
minencia en términos efectivos. Por otra parte, es evidente que cual-
quiera de los ministerios tiene mayor gravitacion en el terreno deciso-
rio que el Jefe del INP (esto en el nivel del Consejo de Ministros) ya que
en su sector su capacidad de decision y ejecucion es logicamente mayor.
En esta perspectiva, lo regional ha venido siendo un ingrediente de me-
nor importancia tanto en lo nacional como en lo sectorial como conse-
cuencia de la estructura administrativa del Estado, que obedece a una
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marcada tendencia centralizadora y sectorial que no ha llegado a su-
perar.

Todo esto lleva a concluir que en términos reales no ha existido
suficiente vinculacion entre la planificacion y las decisiones de gobierno
pese a que asi figuraba en el nivel declarativo. Esta situacion se hace
particularmente notoria a partir de 1975.

Entonces no es que se defienda la planificacion “per se” ni su
importancia relativa en términos de su insercion en la estructura del Es-
tado, sino que se plantea su eficacia dandose en la medida en que el Go-
bierno, al que sirve como instrumento, refleje realmente los intereses
de la mayoria de la poblacion. Pensamos que la funciéon planificadora
debe ser evaluada desde el punto de vista de su contribucion al bienes-
tar de la mayoria de la poblacion, aspecto que legitimiza la funcion de
gobierno.

1.2 Inicio y Evolucion de la Planificacion Regional

La reuniéon de cancilleres de Punta del Este trajo consigo la reco-
mendacion  de emplear la planificacion como instrumento de racionali-
zacion de las acciones ¢ inversiones Yy, consecuentemente, la necesidad
de crear instituciones que asumieran esta tarea. En el caso del Peru,
ello determindé la creacion del Instituto Nacional de Planificacion (INP)
con sede en Lima y con una funcién basicamente asesora, a la Presiden-
cia de la Republica, en la conduccion de la politica econdémica y en la
asignacion de inversiones. En cierta forma podria decirse que el inicio
formal de la planificacion recibid un impulso exdgeno constituido por
la recomendaciéon de la citada reunion. El INP se cred oficialmente el
19 de octubre de 1962.

La planificacion regional se origina de otra manera o, si se quiere,
aparece en términos menos formales, pero a partir de una necesidad
real. Para poder precisar ello, es imprescindible referirse a la creacion
de las juntas o corporaciones que representaron, en su tiempo, un inten-
to de descentralizacion.

Las primeras juntas o corporaciones se crearon con fines de reha-
bilitacion de  departamentos afectados por catastrofes (la  Corporacion
de Reconstruccion y  Fomento del Cuzco y la Junta de Rehabilitacion
y Desarrollo de Arequipa nacieron a consecuencia de terremotos). En
ese tiempo, el desarrollo del aparato publico en la instancia regional era
muy limitado y su capacidad de decision muy restringida; es evidente
que en esas condiciones, la tarea de rehabilitacion exigia la conforma-
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cion de un nuevo ente administrativo con la suficiente delegacion de
funciones y recursos para afrontar la tarea.

Debe entenderse que, en la década de los afios cincuenta, en un
pais como el nuestro, de tradicion y vocaciéon centralista, solo situa-
ciones  coyunturales -como las  catastrofes aludidas- llevaron a  dar
ciertas medidas de descentralismo; o sea que estos primeros pasos, Vin-
culados con la administracion regional, no se dan en un contexto orga-
nico de descentralizacion, sino que obedecen a otro tipo de necesidades
y contingencias.

El relativo éxito de las juntas y de las corporaciones, asi creadas,
llevd a la creacion de nuevas corporaciones en otros departamentos que
no necesariamente habian sufrido catastrofes, sino que veian que un
organismo  descentralizado era mas conveniente para los propdsitos del
desarrollo  departamental. Las nuevas corporaciones presentaban un  in-
grediente adicional: no la rehabilitacion sino el desarrollo como elemen-
to justificatorio para su creacion. De esta manera, se crearon las corres-
pondientes a Moquegua, Tacna y Puno (CORDEM, COFDET y COR-
PUNO) que sumadas a las del Cuzco y Arequipa, determinaban la co-

bertura regional.

Del funcionamiento de las juntas y corporaciones nacid la necesi-
dad de coordinar sus acciones y con ello el requerimiento de un orga-
nismo  especializado que realice estudios conducentes a una correcta
asignacion de recursos financieros. En estas condiciones y por iniciati-
va y financiamiento de las corporaciones, se creé6 la Oficina Regional del
Sur (ORDESUR) como el organismo encargado de ejercer las funciones
aludidas, en el ambito de la macro-region surefia.

En esas circunstancias, ORDESUR -financiada por las juntas vy
corporaciones de la region se constituyd en la instancia regional de
identificacion 'y formulacion de proyectos, los mismos que debidamen-
te programados eran e¢jecutados por los respectivos organos  departa-
mentales. Asi se configuraba un primer esquema de planificacion regio-
nal sin vinculaciéon administrativa con el INP. ORDESUR fue la prime-
ra oficina regional de desarrollo en el pais; posteriormente y en un
contexto similar se cre6 la Oficina Regional de Desarrollo del Norte
(ORDEN).

Se hace importante enfatizar el origen diferente que tienen la
planificacion nacional y la regional porque ello puede permitir explicar
el funcionamiento posterior; en todo caso, es necesario reconocer que
la planificacion regional es el resultado del nivel de aproximacion a la
solucion de problemas concretos.

Por otro lado, es necesario indicar que las acciones de las juntas y

320



corporaciones  estuvieron  marcadas por un  caracter  urbano-industrial
(salvo las acciones, relativamente aisladas, en el medio rural encamina-
das a ampliar la frontera agricola por medio de irrigaciones).

1.3 Lasituacion a partir de 1968

En octubre de 1968 se inici6 el denominado “Proceso Peruano”,
en cuya concepcion se identificaban  desarrollo y  transformaciones es-
tructurales y se ponian éstas como requisito o condicion fundamental
para el desarrollo.

Se realizaron modificaciones sustantivas en el aparato publico y
un reforzamiento del mismo para la ejecucion de las reformas y de la
politica de gobierno, y se comenzé a utilizar la planificacion como ins-
trumento de gobierno. Paralelamente se reforzéo el rol del Estado como
agente econdémico y como conductor de la economia nacional.

Evidentemente, todo ello trajo consigo una mayor vigencia de la
planificacion, en tanto que las condiciones eran favorables por las ra-
zones enumeradas.

Las Oficinas Regionales de Desarrollo pasaron a ser los Organos
regionales del INP. Esto trajo consigo, en los aspectos administrativos,
una presencia regional del INP.

Al incorporarse las Oficinas Regionales de Desarrollo como ofi-
cinas regionales del INP, apareceria una nueva funcion: la planificacion
del desarrollo regional. Esta era totalmente distinta de la funcion que
aquéllas  venian desempefiando. Ademas, la presencia de un marcado
centralismo administrativo hacia que los logros, en términos de planifi-
cacion regional, fueran bastante reducidos. La creacion de Comités de
Desarrollo  -en principio regionales y luego departamentales- como  or-
ganismos de coordinacion multisectorial ocasiond en cierta manera que
las oficinas regionales y =zonales “retomaran el camino” convirtiéndose
en oOrganos de asesoramiento y apoyo a los comités de desarrollo, lo
cual significo asumir la antigua funcién en un nuevo contexto politico.

El reducido grado de autonomia en las decisiones de los Comités
de Desarrollo no permitié hacer planificacion regional ya que en ausen-
cia de una administracion regional para el desarrollo, los intentos de
planificacion practicamente quedaban en el plano del ejercicio académi-
co, aunque es necesario reconocer que se registraron avances significa-
tivos en lo que se refiere a la concepcion y a los aspectos tedricos de lo
regional.
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El mismo proceso de transformacion estructural trajo consigo un
énfasis en la centralizacion de los niveles decisorios, explicado y no jus-
tificado por la necesidad de un Estado fuerte y de cierta coherencia en
las decisiones que, en esa concepcion y ese momento, atendieron funda-
mentalmente al nivel politico nacional.

En esta perspectiva, lo regional no tenia mayor gravitacion. Ello
es evidente porque cualquier tipo de centralizacion minimiza lo re-
gional.

Sin embargo, las Oficinas Regionales del INP funcionaron practi-
camente como apéndices y fueron acondicionando sus tareas a las nece-
sidades de la sede central, la misma que progresivamente pasé a inte-
grar, cada vez con mayor intensidad, el sistema decisorio nacional. Esta
situacion trajo consigo, en orden a la planificacion, el paso del largo y el
mediano plazo al corto plazo y a la coyuntura. La tarea fundamental de
planificar, en horizontes temporales mayores, quedaba postergada.

Las oficinas regionales como organos del INP, en atencion a las
prioridades de la sede central, y por su subordinacion y dependencia a
ella, se vieron envueltas en el mismo proceso, es decir, en un momento
dado estuvieron mas orientadas a satisfacer los requerimientos del INP
(sede central) que a atender la tarea de planificar el desarrollo regional,
que, por otro lado, no merecia mayor consideracion en los planes na-
cionales como se puede verificar en los planes 1971-1975 y 1975-1978.

Algo que puede resultar axiomdtico es que para hacer planifica-
cién regional se requiere definir una regidon y consecuentemente estable-
cer una autoridad o sistema decisorio y de ejecucion regional. Esto trae
consigo un sistema descentralizado que efectivice, en su nivel, lo pro-
puesto por la planificacion. En la medida en que las decisiones se tomen
centralmente, no serda posible formalizar la planificacion regional ni la
obtencion de resultados significativos en el desarrollo de las regiones.

Se partio6 de la base de una propuesta de determinacion, implicita-
mente aceptada (Macro-Region Sur), y de espacios en el interior de la
regién, que obedecian a variables establecidas en funcion de criterios
aceptados por el INP. Se distinguieron tres regiones: Arequipa/Moque-
gua/Tacna,  Cuzco/Apurimac/Madre de Dios y  Puno.  Independiente-
mente de los aspectos discutibles de esta subdivision, los otros sectores
de la administracion publica ofrecian su propia delimitacion y persistia
el mismo problema: falta de una autoridad regional (y en esto hay que
ser particularmente claros en establecer la  sinonimia: regional rriulti-
sectorial).

El INP, como institucion, fue el principal promotor de la regio-
nalizaciéon del pais, con muy relativo éxito. En ocho afios de proceso,
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lo tnico que se logré fue un anteproyecto de ley, que sometido a opi-
nién publica fue controvertido, fundamentalmente en un aspecto adjeti-
vo: localizacion de la sede regional, lo cual al parecer frustré el proceso
de regionalizacion ya que el D.L. no se llegd a promulgar.

Se optdé por un camino alternativo: crear organismos regionales
de desarrollo y reforzar o crear comités de desarrollo en aquellos depar-
tamentos que no constituian jurisdiccion de los ORDEs.

La creacion de ORDEs también trajo consigo algunos problemas,
fundamentalmente la desvinculaciéon del INP de sus oficinas zonales o
regionales de planificacion que operaban en los &ambitos de los ORDEs,
tanto de la Oficina Central (a la que dejaron de pertenecer), como el
Sistema Nacional de Planificacion. Lo mismo ocurridé con las oficinas
sectoriales regionales al haber dejado de pertenecer a sus ministerios pa-
ra incorporarse al respectivo ORDE; esto evidentemente, trajo consigo
un deterioro del Sistema Nacional de Planificacion y wuna minimizaciéon
de la funcion planificadora que quedd reducida a wuna instancia territo-
rial inconexa.

Como ejemplo ilustrativo es importante ver lo ocurrido con el
INP, el mismo que estaba compuesto por su sede central y las oficinas
regionales, que inclujan oficinas zonales que respondian basicamente a
la necesidad de apoyo a los organismos multisectoriales departamenta-
les. Con esto se tenia una accidon zonal enmarcada en una perspectiva
regional, la misma que a su vez asumia las particularidades de lo regio-
nal enmarcadas en el contexto nacional, o sea, una estructura organica
y funcional para el trabajo de planificacion. La creacion de Corporacio-
nes Regionales de Desarrollo trajo consigo que la mayoria de las Ofi-
cinas Regionales del INP no sigan perteneciendo a él y algunas de ellas
hayan sido fraccionadas. Esto supone que el INP so6lo tiene cobertura
real en la parte no regionalizada del pais, que paraddjicamente no for-
mula ni ejecuta planes regionales ya que por ello, por decision politi-
ca, s0lo se efecttia en los ORDESs.

Este dilema y conflicto necesario entre el esquema central secto-
rial (ministerial) y el esquema central regional existia y ain no se ha
superado. Podria decirse que de la manera en la que cualquier sistema
centralizante  articula en funcion del centro y necesariamente  desarti-
culada la  periferia, el sistema central sectorial necesariamente  des-
articula lo regional. Aqui resulta importante establecer una interrogan-
te  fundamental: ;El desarrollo nacional debe articularse en funcién
de lo sectorial o de lo regional” Al parecer la respuesta resulta bastan-
te obvia por cuanto es mas ldégico y coherente establecer una division
regional que sectorial, sin embargo, parece que este enunciado casi axio-
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matico no era ni es funcionalmente comprendido en términos de es-
tructura del Estado.

1.4  El Proceso de Planificacion Regional

Una primera interrogante que se debe resolver es si realmente en
el pais se hace planificacion regional y en qué grado estd institucionali-
zada. Si bien por el lado administrativo existian oficinas regionales de
planificacion (y una sutileza de nombre, no eran oficinas de planifica-
cién regional) se entenderia que su funcidn era la planificacion del de-
sarrollo  regional y como resultado inmediato existirian Planes Regio-
nales.

La realidad muestra una faceta totalmente diferente, ya que pla-
nes regionales solo existen para aquellas regiones que constituyen en lo
administrativo  pliegos presupuéstales a cargo de un Organismo de De-
sarrollo Regional; en el resto del pais, la tarea de planificacion se cir-
cunscribe  a  formular “Programas Departamentales de Desarrollo” cuya
asignacion de inversiones esta definida por los organismos del Gobierno
Central en cada uno de los proyectos.

En gran parte, esto se debe a la alta proporcion que representa el
“gasto comprometido”, pero también puede arglirse que el compro-
miso de gasto también ha obedecido a una decision de orden central.

A partir de este primer nivel puede decirse que la persistencia de
un marcado centralismo ha sido y es una de las principales restricciones
para la planificacion regional y consecuentemente, para el desarrollo
regional.

Debido a ello, se presentan ciertos conflictos dentro del proceso
de planificacion que pueden explicarse de la siguiente manera: Al efec-
tuar un diagndstico se descubren los elementos relevantes de la proble-
matica regional y luego de un adecuado balance de problemas y posibi-
lidades se llega a una concepcion del desarrollo y a la definicion de ob-
jetivos de desarrollo, congruentes con la problemitica y en funciéon de
las potencialidades. En lo relativo a inversiones, lo 1égico seria lograr un
programa que sea congruente con los objetivos disefiados; sin  embargo,
la inversion no es una variable que se maneje regionalmente sino cen-
tralmente, obviamente de acuerdo con criterios de mnivel nacional que
no necesariamente implican una perspectiva regional. Entonces aparece
un primer conflicto puesto que el programa de inversiones, definido
central y sectorialmente, presenta desajustes en funcion de lo que la
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region plantea como necesario. Y si bien, al parecer, la via logica seria
reajustar el programa sectorial de inversiones, en la practica -debido al
sistema central sectorial de decisiones- lo que resulta invariable es el
programa de inversiones.

Esto de debia a que en cada sector de la administracion se esta-
blecian las prioridades de inversion y tradicionalmente lo que siempre
ha ocurrido es que el presupuesto se ha negociado sectorialmente 'y
luego cada sector, en funcion de su “techo”, realizaba la asignaciéon a
los distintos proyectos, en las diversas zonas del pais, sobre la base de
criterios puramente sectoriales.

Realizada esta operacion, en cada uno de los ministerios llegaba a
conocerce aquello que cada ministerio ha considerado para el departa-
mento, esto es lo que ecufemisticamente se ha venido en denominar el
“Programa Departamental de Inversion™.

Pese al nombre, por la forma en que se asignaban los recursos fi-
nancieros, realmente no era sino un conjunto, normalmente no concor-
dado, de inversiones sectoriales, inversiones que tenian en comun el
hecho de ejecutarse en el mismo departamento.

Ya que las inversiones sectoriales no podran modificarse regional-
mente, dentro del proceso de formulacion del Programa de Desarrollo
habria una parte definida extrarregionalmente (las inversiones sectoria-
les) que actuaba como la condicionante real. En consecuencia, aunque
no obedezca a una ortodoxia planificadora, el resto del programa de
desarrollo  (objetivos, politica y acciones de politica) debia ajustarse a
lo decidido por los organismos centrales. En todo caso, esto da como
resultado un estilo “sui géneris” de hacer planificacion regional.

Entonces (y esto es plenamente vélido para los ambitos no regio-
nalizados, y en gran medida, para los ORDEs) queda esclarecido un pri-
mer aspecto: la asignacion presupuestal normalmente obedece a un sis-
tema de decisiones central-sectorial, caracteristico de la presencia de un
marcado centralismo administrativo.

En este contexto, la tarea de la planificacion regional se convierte
en gestiones ante los niveles centrales para ‘“negociar” la concordancia
de las inversiones sectoriales y asi lograr cierta coherencia en el progra-
ma de inversiones para que éste represente un nivel de respuesta a la
problematica regional.

El alto porcentaje de gasto comprometido ocasiona que las posi-
bilidades reales de modificar la tendencia de la inversion sean bastante
restringidas  (alrededor del 5 por ciento de la inversion) ello deriva en
que la accion real de la planificacion solo pueda darse sobre el saldo no
comprometido.
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Adicionalmente a ello, hay algo que si era objeto de manejo de
un orden departamental: los proyectos de interés local en cuya deter-
minacion intervenia sustancialmente el Ministro Supervisor,

Hay dos aspectos para relevar: las inversiones de interés local, por
su escaso monto y por sus propdsitos, no constituyen elementos signi-
ficativos en la tendencia normal de las inversiones; ademds, no estan
adecuadamente  insertadas en una perspectiva de planificacion  regional.
En todo caso, se supone que estas inversiones responden a ‘“necesidades
sentidas por la poblacion” y se refieren fundamentalmente a la dotacion
de servicios esenciales a poblaciones que carecen de ellos; la asignacion
destinada para este tipo de proyectos siempre resulta insuficiente.

Debe quedar establecido que el hecho de que el grueso de la in-
version haya sido asignado central y sectorialmente ha distorsionado un
auténtico proceso de planificacion regional.

1.5 Planificacion y Coordinacion Multisectorial

Es evidente que, en si misma, la planificacion del desarrollo im-
plica integralidad, lo «cual en términos administrativos adquiere el sig-
nificado de multisectorialidad. Esto supone que las acciones que tome
el aparato publico para afrontar una problemadtica, que por su propia
naturaleza es polifacética, comprometen la accidon del Sector Publico en
su conjunto, lo que implica necesariamente acciones concertadas en el
tiempo y en el espacio y exige una coordinacion en la fase de progra-
macion.

Estas consideraciones, que son plenamente validas en el plano de
lo logico, presentaban en el plano real ciertos desajustes que se origina-
ban en el proceso mismo de planificacion sectorial en el nivel regional.
El documento de base para la accion sectorial era el “Plan Operativo”
del sector, elaborado por cada sector de acuerdo con los criterios de la
Oficina Sectorial de Planificacion; es decir, en funcion de lo que, ajui-
cio del sector, debia ejecutarse en relacion con una problemadtica defi-
nida sectorialmente.

Sin que esto implique una critica a la planificacion sectorial, la
realidad muestra que las acciones sectoriales en el nivel regional presen-
taban una serie de desarticulaciones, lo cual es logico por cuanto la se-
cuencia con que se operaba era: nivel nacional/nivel sectorial/nivel
regional. Ello supone que es cada sector el que define qué acciones se
ejecutan en las regiones.
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La secuencia  deseable seria: nivel nacional/nivel regional/nivel
sectorial, con lo cual se tendria que las autoridades regionales defini-
rian el quehacer sectorial en la region. Esto supondria pasar de un or-
denamiento  central-sectorial a otro nuevo, central-regional, en el cual
lo sectorial estaria subordinado a lo regional.

Se presenta como primordial, en funciéon del desarrollo regional,
establecer un sistema decisorio que desplace la capacidad de decision a
las regiones. Sin ese cambio, la accion de los organismos multisectoria-
les regionales es de alcances sumamente restringidos. Con esto se de-
sea dejar claramente establecido que la creacion de Comités de Coordi-
nacion o Comisiones del Plan en el nivel regional no es ni puede ser
alternativa a la modificacion del sistema decisorio ni al establecimiento
de una administracion regional para el desarrollo.

1.6 Planificacion Regional y Grandes Proyectos

Normalmente se ha dado por sentado que a la planificacion regio-
nal no le incumben los proyectos de ciertas dimensiones econdmicas, a
los que se suele llamar “Grandes Proyectos” o “Proyectos Nacionales”.
Esta denominacion y este cardcter estaban definidos mas por el monto
de las inversiones que por la caracteristica misma del proyecto. Para no-
sotros resulta extrafio que sean precisamente aquellas inversiones que
mayor influencia tendran en la region las que no son motivo de la pla-
nificacion regional. Esto s6lo tendria explicacion en el caso de que la
capacidad técnica de la planificacion fuera rebasada por la dimension
del proyecto. Si asi fuera, habria que habilitar a la planificacion regio-
nal para que pudiera incorporar dentro de su proceso a los grandes
proyectos.

Definitivamente, la asignacion de recursos en los grandes proyec-
tos no ha sido un proceso que resulte de la planificaciéon, ya sea nacio-
nal, sectorial o regional. Las decisiones de los grandes proyectos dan la
impresion de que se dan por motivos mas o menos politicos o por el
interés o el conocimiento que uno u otro funcionario tienen en determi-
nada actividad o lugar. En todo caso, la mejor asignacion de los recursos
nacionales debe ser un problema de cardcter nacional y se debe hacer
considerando la opinidn técnica de la planificacion regional. Quizd en-
tonces la intervencion directa y decisiva de la planificacion regional de-
ba darse desde el momento en que ya la decision se tomd; es decir, que
si no tuvo decision en “qué hacer”, si deba tenerla en “como hacer”.
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Esto es realmente importante pues algunos proyectos, por su propia
dimension, tienden a lograr los objetivos propios del proyecto indepen-
dientemente del medio que los rodea. Hay veces en las que se causan
perjuicios, o no se obtienen todos los beneficios que podrian darse, solo
por el hecho de que se estd enfocando la realidad desde un punto de
vista particular.

Después que un proyecto ha sido ejecutado de la mejor manera,
con la participacion decisiva de la planificacion regional en el periodo
de ejecucion, la planificacion regional debera tener inclusive mayor in-
tervencion en el momento en el que el proyecto comience a funcionar.
En términos generales, la intervencion de la planificacion regional debe
incrementarse en las  etapas que tiene cada proyecto: “qué  hacer”,
“coOmo hacer” y “para qué” o “para quién”. Esto no se ha dado de esta
manera y lo normal ha sido que los proyectos de dimensiones mas o
menos  considerables se hicieran independientemente de cualquier crite-
rio regional. Una excepcion en el caso del Sur ha sido el Proyecto Majes
para el cual, no obstante no haber intervenido en las primeras fases, se
hizo en la Region un “Plan Integral de Desarrollo”™.

1.7  Participacion de la Poblacion en la Planificacion

Si se planifica es para que la poblacion tenga un mayor bienestar.
Por lo tanto, los planificadores tienen que definir qué es lo que técni-
camente es mas conveniente interpretar, qué es lo que socialmente le
conviene mas a la poblacion. Inclusive algunas veces habra que realizar
la dificil labor de interpretar preferencias temporales. [Qué es mas
conveniente, invertir en un gran proyecto cuyo periodo de produccion
y mayores beneficios se daran en un largo periodo, o invertir en otros
varios proyectos pequefios que producirian en un tiempo mas proximo’
Por supuesto que hay técnicas, como la evolucion social de proyectos,
que tienden a llegar a dar una respuesta, inclusive numérica, a estas
preguntas. Pero, de todas maneras, las preferencias de la poblacion si-
guen siendo, de alguna manera, algo que interviene como factor de via-
bilidad. Puede haber una alternativa de planificacion que permita una
real participacion de la poblacion, la cual creemos que es muy conve-
niente.

Hay wuna participacion que no puede ser discutida y se tiene que
dar de todas maneras. Esta es la participacion en el planteamiento del
problema y en la discusion de las soluciones. Aunque sélo sea una ma-
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fiera de informarse, es muy importante considerar que mientras a mas
personas afecten el problema y las soluciones, la dificultad en la parti-
cipacion directa es mayor.

En el caso especifico del desarrollo regional existen canales for-
males para la participacion a través del Consejo Consultivo, que por di-
versas razones no se ha wusado, principalmente porque no constituia
una instancia de concertacion ni de decision.

Los proyectos de interés local, aunque no fueron significativos en
términos de montos de inversion, si lo fueron como decision regional
en lo referente a montos (dentro de un “techo” global), localizacion y
sector. Hubo una capacidad de decision, casi plena, de parte de la pla-
nificacion regional que a su vez recogid las necesidades de la poblacion
en consulta directa con ella misma.

1.8 Experiencias de Trabajo en Planificacion Regional de la Oficina Re-
gional III del INP

Habria que distinguir algunos aspectos que estan vinculados con
la rutina de planificacion. En este sentido, se tienen como elementos
rescatables los esfuerzos dedicados a conocer la problematica regional
y que se traducen en diagndsticos permanentemente actualizados. Al-
gunas de las dificultades de mayor importancia han sido la carencia de
informaciéon confiable y el grado de desagregacion y actualizacion, que
tiene una gran variacion de sector a sector. Es importante mencionar
que ORDESUR realizO un notable esfuerzo de recopilacion y sistema-
tizacion de informaciéon, tanto para usarla en planificacion como para
publicar boletines estadisticos. Actualmente se ha creado el Sistema Es-
tadistico Regional vinculado con el Sistema Regional de Planificacion,
con lo cual se da mayor organicidad a la tarea.

En ausencia de posibilidades reales de formular planes, los diag-
nosticos quedan como elementos de esclarecimiento de la  problemati-
ca sin mayor vinculacion con las inversiones y las acciones que, como se
ha mencionado, eran definidas central y sectorialmente. Ello no resta
mérito a la tarea que, por otro lado, ha implicado una constante aproxi-
macion y afinamiento metodologico.

Respecto de las inversiones, normalmente se ha elaborado, para
cada ejercicio presupuestal, un programa concordado que sdlo era toma-
do en forma tangencial por los organismos decisorios. En realidad, en
ningin momento la inversion ha sido una variable que se determine re-
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gionalmente; o sea, que la programacion de inversiones ha tenido muy
relativa vigencia en ei nivel regional.

La fase de evaluacion de las inversiones ofrecia un panorama mas
concreto y se ha desarrollado con cierta ortodoxia en tanto que respon-
dia a criterios homogéneos, establecidos por el INP. Lo mismo ha suce-
dido con el seguimiento de proyectos criticos (aquellos de mayor gra-
vitacidon regional y en cuya egjecucion es necesario evitar desfases o situa-
ciones que afecten la marcha normal del proyecto).

Otro aspecto importante que trajo consigo el desarrollo de méto-
dos e instrumentos de planificacion fue el estudio del impacto de cada
uno de los grandes proyectos que debian ejecutarse en la region (tarea
vinculada funcionalmente a la fase de previsiones).

También en aspectos de evaluacion se elaboraba un informe tri-
mestral, que, aparte de lo relativo a los proyectos, operaba como instru-
mento para evaluar los planes operativos y el funcionamiento del Sector

Publico en el ambito regional.

1.9 Planificacion del Proyecto Majes

Dentro de lo realizado por la Oficina Regional III del INP, algo
particularmente  importante ha sido la formulacion del “Plan  Integral
de Desarrollo del Proyecto Majes”. Esta actividad constituyd en cierta
manera, una experiencia que por primera vez se desarrollaba en el pais.
En este sentido, consideramos que constituye un importante aporte a
la planificacion regional en la medida en que se trataba de establecer,
dentro del contexto regional, el rol que debe desempefiar el citado pro-
yecto. Una de las dificultades fundamentales fue la inexistencia de un
plan regional. Entonces se corria el peligro de hacer gravitar el desarro-
llo en torno de lo tUnico que estaba planificado, que vendria a ser el Pro-
yecto Majes. Para corregir eso se tuvieron que definir algunos aspectos
de orden regional que encuadren la planificacion del proyecto como son
la concepcion del desarrollo y los objetivos a largo plazo de desarrollo
regional. De otra manera, la planificacion hubiera girado en tormo del
proyecto como un fin, con sus propios objetivos. Como resultado de es-
ta tarea se han elaborado el Plan General de Desarrollo del Proyecto Ma-
jes 'y el correspondiente plan operativo que contienen aspectos norma-
tivos y operativos que definen el ritmo de ejecucion del proyecto y ga-

rantizan una adecuada funcién del mismo en el ambito regional.
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II. PLANIFICACION Y SISTEMAS DE GOBIERNO

Como es de conocimiento general, la planificacion como instru-
mento de decisiones gubernamentales tiene su origen en los paises so-
cialistas como un elemento que da congruencia al manejo de la econo-
mia. Las dificultades iniciales para su institucionalizacion, en otros pai-
ses, se derivaron de esta relacion o identificacion con determinada op-
cién politica, en contraposicion a los sistemas de economia de merca-
do, en los que por su propia naturaleza la vigencia real de la planifica-
¢idn es poco significativa.

También la planificacion, en cierta manera liberada de ingredien-
tes politicos, puede entenderse como una funciéon racionalizadora  del
empleo de recursos en funcion del desarrollo. En esta perspectiva se en-
tiende un  caracter  altamente  tecnificado, que propone  alternativas
técnicas a los mecanismos de decision politica y a su vez es capaz de
dar racionalidad técnica a las decisiones politicas. En esta perspectiva
se daria una cierta “profesionalizaciéon” de la planificacion y, de alguna
manera, un caracter instrumental que, por sus connotaciones técnicas,
tendria ciertos visos de neutralidad politica.

En todo caso aparecen como caracteristicas fundamentales para
una planificacion  efectiva la necesaria vinculacion con los mecanismos
de decision y wuna definida orientacion al cambiar la situacion existen-
te para superarla.

II. 1 La Planificacion en la Constitucion Politica del Estado

La mayor o menor presencia de aspectos sobre los que se pueda
plantear una accion planificada determinara el campo de accion real de
la planificacion. Esto podria interpretarse también en términos de la
mayor o menor gravitacion de! Estado en la conduccion de la econo-
mia. En este sentido corresponde al Estado definir el caracter de la
planificacion que, por otra parte, no estd claramente precisado en la
Constitucion  Politica vigente, donde la mencion mas directa estd en el
articulo 111: “El  Estado formula 1la  politica econdémica y  social
mediante planes de desarrollo que regulan la actividad del Sector Pu-
blico y orientan en forma concertada la actividad de los demas secto-
res. La planificacion una vez concertada es de caracter obligatorio.”



Esto supondria que, en un momento dado, lo orientativo pasaria
a ser obligatorio, aspecto bastante discutible sobre todo si se tiene en
cuenta el contenido del articulo 115 que hace mencion a la libertad de
la iniciativa privada en el contexto de una economia social de mercado.

Existen otras menciones en el articulo 16 (“El Poder Ejecutivo...
es responsable de la organizacion de un sistema nacional descentralizado
y desconcentrado que planifica y coordina la atencion integral de la
salud...””) y con un caricter mucho mas genérico, en el articulo 80
“son deberes primordiales del Estado.. promover el bienestar general
basado en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado del pais...)
que en cierta manera llevarian consigo, en forma implicita la necesidad
de planificar el desarrollo. Aparte de lo anotado, no hay otras mencio-
nes significativas en cuanto al caracter de la planificacion.

Lo que si se da por supuesto es el cumplimiento de una funcion
planificadora, en tanto que el articulo 211, inc. 21, establece como atri-
bucion del Presidente de la Republica la aprobacion de los planes na-
cionales de desarrollo (obviamente de la existencia de planes nacionales
se infiere el funcionamiento de una institucion o un sistema responsable
de la formulacion).

Respecto de otras instancias de planificaciéon, las menciones son
mucho mas especificas. En el art. 268 que se refiere a las funciones del
Consejo Regional y su presidente, en el inciso 1 figura "Elaborar el
proyecto del Plan Regional de Desarrollo de acuerdo a los lincamientos
del Plan Nacional” y en el articulo 265 inciso 6, aparece como funcion
de la Asamblea Regional la aprobacion del Plan Regional de Desarrollo.

Sin embargo, debe tenerse presente que la regionalizacion aun no
estd establecida en el pais y se vislumbra que sélo se haria efectiva en el
mediano plazo.

En el nivel de los gobiernos locales aparece como competencia de
las  municipalidades (articulo 254 inc. 8), el '"planificar el Desarrollo de
sus circunscripciones y  ejecutar los  planes  correspondientes”, lo  cual
trac consigo la incorporacion del nivel local en el proceso de planifica-
cion.

En resumen, lo referido a planificacion regional establecido en la
Constitucion se haria efectivo una vez que se haya realizado el proceso
de regionalizacién, que corresponde al mediano plazo. Transitoriamen-
te, se daria vigencia a las juntas y las corporaciones departamentales por
medio de la creacion de éstas en los departamentos donde no existan.

Esto llama a la reflexion en la medida en que la Constitucion da
caracteristicas de autonomia a las corporaciones, lo cual debe entender-
se como no dependencia del Gobierno Central y por lo tanto, no facul-
tadas a desconcentrar acciones del Gobierno Central.
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Desde esta perspectiva, debe tenerse presente que con anteriori-
dad a la vigencia de la Constitucion se crearon, mediante decretos leyes
especificos, los Organismos de Desarrollo (en principio regionales vy
posteriormente  con una  orientacion  claramente  departamentalista), cu-
yo principal elemento positivo es la desconcentracion de acciones del
Gobierno Central. Este es el intento mas serio, hasta el momento, en
materia de desconcentracion y  descentralizacion  administrativas.  Se  ha-
ce necesario evaluar lo que significan los ORDEs, c¢6n una perspectiva
de futuro de lo que podria ser la administracion del desarrollo regional.
Esto se hace particularmente importante en la medida en la que la déci-
ma de las disposiciones generales y ftransitorias de la Constitucion esta-
blece que: “En tanto se organizan las regiones, el Gobierno Constitu-
cional restablece a partir de 1981, la vigencia de las corporaciones o
juntas departamentales de acuerdo a sus respectivas leyes de creacion.
En los departamentos que no tienen estos organismos se crean corpora
ciones de desarrollo auténomas y descentralizadas, con las rentas y ser-
vicios de las antiguas juntas de obras publicas y con los bienes y rentas
de los actuales organismos departamentales y regionales de desarrollo”.

Al parecer, es necesario esclarecer todavia varios aspectos ya que
el problema no es simplemente el cumplimiento del mandato constitu-
cional, sino el logro de wuna administracion eficaz para el desarrollo. La
disposicion  constitucional aludida plantea la restitucion de las juntas y
corporaciones, “de acuerdo con sus leyes de creacion”. En este sentido,
es necesario poner de manifiesto el origen diferenciado de cada una de
ellas, que otorga mayores ventajas a aquellas que nacen como conse-
cuencia de catastrofes, a las que se asignan rentas especiales. De esta
manera, el cumplimiento de la ordenanza constitucional al pie de la
letra  crearia  diferencias no  deseables entre los citados  organismos,
de departamento a departamento. Por otro lado, las leyes de creacion se
dieron en el contexto econdmico-social de hace dos décadas.

En ningin momento, las juntas o corporaciones implicaron des-
concentracion del sistema de gobierno, elemento que es caracteristico
en los ORDEs y que, evidentemente, constituye un significativo avance
en términos de administracion del desarrollo regional o zonal.

Se hace esta mencion por cuanto la citada disposicion constitu-
cional plantea con claridad que “las corporaciones nuevas se crearan
con los bienes y rentas de los actuales Organismos Regionales o Depar-
tamentales de Desarrollo”. Esto supone que las corporaciones reempla-
zarian a los Organismos de Desarrollo (de lo contrario, no tendria sen-
tido que los bienes y las rentas pasen a las corporaciones).
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Conviene precisar que hay algo que es medular y que por las ca-
racteristicas de autonomia de las juntas o corporaciones, no puede ser
asumido por ellas. Ello es actuar como elementos desconcentrados del
Gobierno Central. Si se toma esto como premisa, se perderia el mas im-
portante avance obtenido en administracion para el desarrollo.

Habria que entender, claramente, que los ORDEs y las juntas o
corporaciones  tienen caracteristicas  totalmente diferentes; es decir, no
constituyen modelos alternativos. En  este sentido, no es la posicion
mas correcta sustituir unos por otros, justamente por los elementos di-
ferenciales que tienen.

Algo adicional que se debe mencionar es que las juntas o corpo-
raciones, en el contexto constitucional, no constituyen el modelo final
sino que presentan un caracter totalmente ftransitorio. A partir de esta
situacion  de  transitoriedad, es permisible plantear ciertas consideracio-
nes, con el animo de incorporar mayores elementos de juicio a la deci-
sion que debe adoptarse a corto plazo.

La pregunta que cabe hacer es acerca de la necesidad de estable-
cer un sistema transitorio que en el fondo crearia dificultades para lle-
gar a la regionalizacion, tanto por establecer una instancia departamen-
tal, dificilmente renunciable, como por la connotacion de "permanen-
cia" que en el pais ha tenido lo transitorio. Lo sustantivo es que la ins-
tancia regional, necesariamente, debe representar una desconcentracion
de la funcion ejecutiva del Estado.

II. 2 Regionalizacién y Sistema de Gobierno

Es evidente que el desarrollo plantea determinado tipo de requeri-
mientos para hacerse efectivo; entre ellos es de particular importancia
la necesidad de un sistema de gobierno estable, que refleje los intereses,
atienda a las necesidades de la mayoria de la poblacion y que sea efi-
caz en resolver los problemas con un sentido realista de priorizacion.
Estas son caracteristicas que necesariamente se identifican con un sis-
tema de gobierno desconcentrado y  descentralizado que privilegie lo
regional sobre lo sectorial, ya que resulta meridianamente claro que en
definitiva la poblacion es regional y no sectorial. Si esto es asi, logica-
mente el elemento de articulacion para una accion multisectorial efec-
tiva es lo regional.

Desde otra perspectiva, debe tenerse en cuenta que la desconcen-
tracion de las funciones ejecutivas de gobierno, a través de una adminis-
tracion regional para el desarrollo, se convierte en uno de los elementos
fundamentales para la estabilidad del sistema de gobierno por cuanto fa-
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culta una accion mas efectiva y una mayor cobertura en términos de
presencia real de gobierno. No debe entenderse lo expuesto como una
dispersion de poder sino como el elemento basico para la estabilidad dei
sistema de gobierno; frente a ello, histéricamente, se pueden verificar
la  vulnerabilidad o las condiciones de inestabilidad politica que tradi-
cionalmente han tenido los gobiernos fuertemente centralizados. Aun-
que resulte paraddjico, la concentracion de poder se convierte en factor
de inestabilidad y la desconcentraciéon, en elemento real de afianza-
miento.

III.  CONSIDERACIONES FINALES

De lo expuesto podria derivarse, a manera de conclusion, que el
principal limite que se ha tenido por un mayor desarrollo de la planifi-
cacion regional ha sido originado por la presencia de un marcado cen-
tralismo  administrativo 'y de concentracion de niveles decisorios, que
han establecido la preeminencia de lo sectorial sobre lo regional. El ni-
vel de respuesta mas adecuado ha sido la creacion de ORDEs en tanto
que representan una instancia de desconcentracion de la funciéon ejecu-
tiva de gobierno. AuUn cuando tienen limitaciones, en la medida en que
no se cuenta con una delimitacion adecuada que configure regiones y
en la medida en que la participacion del sector no publico es muy limi-
tada, por lo que las posibilidades de concertacion son restringidas, &s-
tos son aspectos que pueden superarse.

Es particularmente importante definir el régimen transitorio de la
administracion regional hasta la vigencia de la regionalizacion. Esto de-
beria implicar un afianzamiento de los logros obtenidos en materia de
desconcentracion de funciones de gobierno.

Corresponde al gobierno definir el caracter que debe tener la pla-
nificacion y ello estd basicamente determinado por la politica econdémi-
ca que se va a seguir, la cual esclarecerd en definitiva el nivel de gravita-
cion de la planificacién dentro del sistema de Gobierno.
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