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IMPORTANCIA DE LOS ENFOQUES NACIONAL Y LOCAL
EN LA PLANIFICACION Y GESTION DEL DESARROLLO DE
LIMA METROPOLITANA

RESUMEN

El proposito esencial de este articulo es exa-
minar los alcances del planeamiento urbano de la me-
tropoli dentro del contexto del desarrollo nacional, re-
gional y local, asi como proponer algunas acciones con-
cretas para alcanzar un manejo mds efectivo y participa-
torio en la solucion de los problemas distritales y me-
tropolitanos.  De modo mds especifico, el autor sugiere
que al abordar los problemas mds importantes de la ciu-
dad, mediante el manejo de la inversion en infraestruc-
tura y empleo, se obtendria como subproducto un au-
mento  significativo de la productividad en la gestion
urbana local, sin tener que acentuar aun mds la injusta
distribucion de recursos nacionales entre los residentes
de Lima Metropolitana y otras ciudades. De esta mane-
ra, concluye el autor, se concillardn las expectativas lo-
cales de mejoramiento de la calidad de vida con los ob-
tivos de desarrollo contenidos en las politicas y planes
socioecon om icos del pa is.

1. Algunas Nociones y Apreciacio-

nes Fundamentales

1.1 El Desarrollo Metropolitano
y el pais.

Se puede concebir el desarrollo del
pais como un proceso de cambios cualita-
tivos, dirigidos a mejorar las condiciones
de vida de todos los peruanos.

El aparato estatal, encargado de
conducir dicho proceso~y que involucra
tanto a los municipios distritales y provin-
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ABSTRACT

The main purpose of this paper is to examine
the impact of the process of metropolitan planning
witli the context of national, regional and local develop-
ment, as well as proposing some speciflc actions to
achieve a more effective and participatory management
in solving metropolitan and districtal problems. More
specially  the author suggests that in dealing with the
most  important problems of the city, by adequately
managing  investment of infraestructure and employ-
ment there could be as, a byproduct, a significant increa-
se in the productivity of the local urban administra-
tion, without having to increase even more the unfair
difference in distribu tion of national resources among
of Metropolit Lima and those of other cities.
The author concludes that in this way, local expecta-
tions of improving the quality of life can be matched
with the development objectives in the country's socio
economic policies andplans.

resident:

ciales como al Gobierno Central-persigue,
en ultima instancia, obtener un ritmo de
crecimiento econdmico tal que supere al
ritmo con que crece la poblacién. A su vez
ello supone una distribucion equitativa del
ingreso nacional que nos permita acce-
der a todos los bienes y servicios que el
pais produce.

Bajo esta optica, y tal como se in-
fiere de la nueva Ley de Municipalidades,
el Gobierno Local tiene que contribuir al
desarrollo regional y de toda la Nacion

<*) Este articulo se pasa en la ponencia del autor presentada al Foro "ADMINISTRACION Y GESTION DEL DESA-
RROLLO URBANO: DIAGNOSTICO Y PROPUESTAS", organizado por el Instituto Nacional de Desarrollo
Urbano, La Municipalidad de Lima Metropolitana y la Camara Peruana de la Construccién, en diciembre de 1986.
El autor manifiesta su agradecimiento al Instituto Nacional de Desarrollo Urbano por haberle permitido usar y

comentar el Estudio "Estrategias de Asentamiento Urbano en el Peru".

Sin embargo, deja expresa constancia

que los errores, omisiones o inexactitudes que pudiera contener el texto, son de su exclusiva responsabilidad

-en parte debido al caricter exploratorio del enfoque.
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mediante un manejo adecuado de los asun-
tos y responsabilidades locales. Ello se de
be realizar en forma tal que se facilite el
desarrollo de las actividades productivas y
se mejore el grado de bienestar y la cali-
dad de vida de los limefios.

Los servicios urbanos tales como el
transporte, el saneamiento, la recoleccidn
de residuos solidos, deshechos, la electri-
cidad y ordenamiento del transito y las
areas residenciales, industriales, comerciales
en fonna armoénica constituyen los medios
que posibilitan alcanzar el desarrollo metro-
politano en primer lugar y, el desarrollo
nacional en ultima instancia.

Es menester por tanto, mantener
un buen grado de coherencia entre las in-
versiones productivas que se localizan en el
ambito' de Lima-Callao con las redes de in-
fraestructura basica de servicios urbanos y
las inversiones en equipamiento de salud,
educacion y vivienda que le dan soporte.

1.2 Condiciones para el desarrollo

A partir de lo esbozado, parecera
bastante obvio que el asunto del desarro-
llo distrital, provincial o regional concier-
ne e involucra a los aspectos estructura-
les del pais, pues no se trataria solamente
de perseguir una expansion global de la
economia, sino también y principalmente,
de modificar las estructuras economicas
y sociales. De esta manera, el tema del
desarrollo se convierte en una cuestion de
orden politico ya que la condicion previa
del progreso nacional radicaria en tales
reformas estructurales.’.

Ello conlleva a su vez algunas re-
glas de funcionamiento de la economia
y el pais en general. Mas especificamente,
por ejemplo, que la libre empresa, el mer-
cado y las actividades lucrativas pueden
tener lugar dentro de ciertos parametros
constituidos por los deseos y espectativas
de la sociedad. Asi resulta entonces que
el "bien comun" o utilidad global es Ia
que da sentido a los intereses y utilidades
individuales. Dentro de este contexto no
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ha de sorprender que se postule cambios
fundamentales en cuanto al traslado del
poder economico, politico y administra-
tivo, como condiciones esenciales para un
mejor y mas equitativo manejo de los re-
cursos regionales o locales, y en suma el
Gobierno Local auténtico.

Ahumada agrega una condiciéon de
eficiencia importante referida a que ese
desarrollo se haga en condiciones tales de
lograr el maximo de eficiencia en la utili-
zaciéon de los recursos y el minimo de
costo social para obtenerla.’

1.3 La Planificacion del Desarrollo

En este siglo se ha visto renacer’
la planificacién nacional o estatal, pero con
dos caracteristicas que antes no poseia.

a) Es contraria a la ideologia del
liberalismo del "dejar hacer-dejar pasar"; y

b) Adquiere una racionalidad técni-
ca que exige cierta pericia.*

Respecto a la primera caracteris-
tica a menudo se sefiala que el desarrollo
"espontaneo" de las actividades economi-
cas conduce frecuentemente a desperdiciar
los recursos productivos, sututilizar las
capacidades existentes, crear presiones in-
flacionarias o expandir insuficientemente
algunos sectores productivos. También,
frecuentemente las decisiones publicas y
privadas tienden a ser adoptadas sobre la
base de condiciones presentes y transito-
rias del mercado o bajo presion de necesi-
dades inmediatas-muchas veces de manera
improvisada’

De alli el reconocimiento de que
la libre operacion de las fuerzas del mer-
cado no conduce automaticamente a una
asignacion optima de los recursos produc-
tivos, ni lleva en consecuencia al ritmo mas
rapido de crecimiento del ingreso ni a su
mejor distribucion.®

Respecto a la segunda caracteris-
tica, se manifiesta por ejemplo que como
el politico no esta capacitado para deci-
dir con bases racionales, el trabajo del
planificador consiste en reducir el conjun-
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to de alternativas posibles a una propor-
cion mas manejable, mediante técnicas es-
peciales. En ese sentido si bien los plani-
ficadores no toman las decisiones finales,
aportan elementos técnicos y ayudan a
quienes deben adoptarlas esclareciendo los
fines que se desea alcanzar y estudian a
fondo los medios méas adecuados para ello’.

La planificacion del desarrollo
surge asi como un intento sistematico y
racional de corregir las anomalias que con-
ducen a injusticias y desequilibrios regio-
nales y locales y ofrecer criterios distintos
para asignar los recursos.

1.4 Consideraciones en torno a

los objetivos metropolitanos

En vista a formular un plan de
desarrollo urbano para Lima Metropoli-
tana, se deberia precisar las orientaciones
cualitativas de los fines a alcanzar y los
medios a utilizar-orientaciones que bien
podrian exceder el periodo del plan.

Estos se deberian referir en forma
especial al rol que desempefiaria Lima den-
tro del desarrollo nacional para que ello
no implique el estancamiento de otras
zonas. En ese sentido cabria preguntar
si toda accion o proyecto que se persiga
para Lima redundard en beneficio del
pais; si los recursos empleados para ejecu-
tar dichas acciones guardan proporcion
con la importancia y rol que tiene la capi-
tal de la Republica respecto a las provin-
cias; y finalmente, si es social y politica-
mente admisible que exista diferencias
marcadas entre el nivel de desarrollo de
Lima y otras ciudades y municipios del
pais.

Indudablemente, la gran concen-
tracion de capitales, industrias, servicios
y mano de obra especializada en Lima
brinda economias de aglomeraciéon a cual-
quier industria, empresa o actividad esta-
blecida o que se decidiera implantar. In-
cluso grandes proyectos estatales han si-
do localizados en Lima para no sustraerse
a esas ventajas.
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Los problemas y desventajas que
ello acarrea tendrian que verse bajo consi-
deraciones tales como las deseconomias
producto de la congestion (vgr. contamina-
cion, extincion del suelo agricola) que son
pagados por todo el pais, y el costo de
oportunidad de tales inversiones, pensando
en cuanto mas rentables serian si fueran
ubicadas en otros lugares de la nacion.

También se podria decir que al
abandonar los recursos provinciales o de-
jarlos inexplotados, el pais en su conjunto
pierde la oportunidad de desarrollarse mas.

En ultimo caso, vista asi la dinami-
ca de crecimiento econdmico, fisico vy,
politico de Lima Metropolitana, estaria-
mos asistiendo a un proceso de creciente
diferenciacion entre lo que es vivir en
Lima, y el resto de la Republica, el cual,
como todo, tiene un costo que es necesa-
rio medir. Al menos socialmente, no po-
driamos justificar porqué un habitante li-
meflo deba tener mas posibilidades y opor-
tunidades de vivir mejor que cualquier
otro peruano que, seguramente, trabaja
tanto o mas que el limeflo promedio.

Y ello propicia un efecto secunda-
rio inesperado que es la migracion de la
poblacion, lo cual agrava atn mas la situa-
cion deficitaria de los servicios urbanos, la
seguridad social y genera mas hacinamien-
to, tugurios y contaminacion.

2. En Torno a la Planificacion Urbana
Nacional
2.1 La Distribucion de ciudades

y el desarrollo

Hoy en dia se considera fundamen-
tal para una economia industrializada, dis-
poner de un conjunto de ciudades que me-
diante sistemas interrelacionados y entrela-
zados en una compleja jerarquia puedan
contribuir al desarrollo del pais.

Esta jerarquia se basa en centros
urbanos de magnitud ascendente, desde los
asentamientos mas pequefios y aislados en
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las zonas rurales hasta las metropolis
y conurbaciones.

Empero, la realidad de nuestros
paises es distinta. Asi en los estudios de
los procesos de urbanizacién se reconoce
dos formas de distribucion de ciudad por
tamafio, aquella sobre la base de la "regla
del rango-tamafio" y la llamada "distribu-
ciéon primaria".

Mientras la distribucion por rango-
tamafio ha sido asociada generalmente con
sistemas integrados de ciudades en los
paises modernos e industrializados, la dis-
tribucién primaria se ha referido a los pai-
ses subdesarrollados con economias colo-
niales o semicoloniales y de fuerte control
politico-administrativo.®

En principio, la reproduccion de
cierta proporcionalidad de tamafios pobla-
cionales supondria que los postulados de
Christaller y Lodch, sobre localizacién co-
mercial, tendrian su maxima expresion y
eficiencia. Asi en cada ciudad dentro de
tal jerarquia proporcional habria un Opti-
mo servicio y abastecimiento no soélo
comercial sino de facilidades de equipa-
miento. Al haber un mejor desarrollo
urbano se conseguiria también apoyar
efectivamente a las actividades agropecua-
rias.

Algunos investigadores como liil-
herst, sefialan también que una de las con-
diciones basicas para facilitar la descen-
tralizaciéon  politico-administrativa reside
en una concepcion espacial de asentamien-
tos diferenciados e interdependientes, a
partir de una cierta regla de rangos la cual
podria variar de acuerdo a las caracteris-
ticas propias de cada pais.’

La hipétesis de base reside en que
muchos paises subdesarrollados pueden su-
perar algunos problemas sustanciales a par-
tir de la obtencion de la estructura urbana
mas proporcionada o "longnormal'', del
tipo sugerido por la teoria del rango-
tamafio. Esta estructura expresaria ademas
un alto grado de libertad en las decisiones,
y mas concretamente, un sistema de com-
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pleta descentralizacion.'

Estas consideraciones son recogi-
das de alguna manera al analizar el caso
peruano y concluir que la estructura de
ciudades seria eficaz si logramos cierta
especializacion de las ciudades menores y
una distribucién uniforme de la poblacion
de acuerdo con las funciones que desempe-
fian cada una de ellas."

Es entonces a partir de la planifi-
cacién urbano-regional que seria posible
corregir las deficiencias precisando mejor
los rangos y roles de las ciudades, reorgani-
zando el sistema urbano de manera tal que
la funcion y el desarrollo de cada ciudad
pueda ser Optima, asi como sus interrela-
ciones con otras ciudades y zonas rurales.
Asi se obtendria una estructura urbana
mas estable y eficiente en la que hubiera
un adecuado grado de complementariedad
inter-urbana y un apoyo efectivo a los asen-
tamientos mas dispersos y especializados
de las areas rurales.

2.2 Los instrumentos de pianea -
cion

Establecidos ciertos objetivos de
desarrollo, es preciso determinar un con-
junto secuencial de acciones que nos per-
mitan alcanzarlos en forma efectiva. A tal
efecto es preciso recurrir a ciertas técni-
cas y métodos para el analisis y diagnosis
de los problemas, asi como para la evalua-
cion de las mejores alternativas de solucion
a las mismas. En ese sentido se trata de
hallar o formular los medios y herramientas
técnicos necesarios que no son de manera
alguna fines en si mismos; y a los cuales
podemos denominar planes, programas o
proyectos de accidn.

Dicho en otros términos, cualquier
plan expresa la voluntad colectiva de domi-
nar una serie de circunstancias futuras y
superar las dificultades y problemas actua-
les. En otras palabras, es un proyecto so-
cial que previendo la evolucion de los he-
chos, intenta intervenir en el desenvolvi-
miento de las actividades en funciéon de
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ciertos objetivos y metas que se quiere al-
canzar.

Cabe precisar también que un plan
no es un pronostico sobre lo que ocurrira
en el futuro o una anticipacion de lo que
pueda ocurrir sino lo que tendrd que ha-
cerse para alcanzar determinados objetivos
o metas.'?.

Consecuentemente, y dada la incer-
tidumbre de los fendémenos humanos, la
planificacion se convierte en un proceso
continuo de adopcion de decisiones, el
cual requiere de adaptaciones y correccio-
nes frecuentes'’.

Ello supondria bastante flexibilidad
de manera que sea posible revisar los obje-
tivos iniciales y los medios a utilizar, en el
curso de la ejecucion del plan, y en funcion
de la experiencia adquirida, las nuevas téc-
nicas y la evolucién inmediata anterior.

En apoyo a ello, Turin precisa que
"El plan no estd definido de una vez por to-
das sino que se precisa a medida que el mi-
nisterio del plan se informe mejor y tenga
noticias de las dificultades de aplicacion
que surgen o de los errores cometidos. El
plan debe ser una creacién continua, su
revision constante debe ser una necesidad
absoluta y el control de su ejecucion la ba-
se de esta.reyision.'

Finalmente, la particularidad del
plan yace en que contiene un conjunto co-
herente de acciones futuras, amalgamadas
en forma tal, que sus propdsitos se con-
cilien entre si y que sean convergentes los
alcances de sus estrategias, metas, progra-
mas y proyectos.

2.3 Los planes
alcances
Més que intentar una clasificacion
de los tipos de planes urbanos que ademas
ya fue establecida por la nueva Ley de
Municipalidades, lo que se pretende es mos-
trar las variables que los particularizan.
Primero en cuanto a su ambito de
aplicacién, si abarca una porciéon a todo el
distrito, a la provincia, departamento o la

urbanos y sus
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nacioén. Ello supondria que su formulacion
e instrumentacion deberian tomar en consi-
deracion el ambito sobre el cual actuaran
y tendran jurisdiccién; lo mismo que su
aprobacion oficial.

Segundo, el alcance temporal o pla-
zo de vigencia, pues con la informacidn
de base que se dispone, muchas veces es
imposible proyectarse mas alla del perio-
do municipal o gubernamental entre tres
y cinco afios. Sin embargo, como se trata
de promover cambios en el curso de la ten-
dencia observada, muchas veces no es posi-
ble alterar significativamente la ocupa-
cion del territorio o la inmigracién en
periodos menores de 15 o 20 afios o de
largo plazo. En tal sentido, seria conve-
niente que los planes distritales fuesen de
corto plazo; y los provinciales hasta de
mediano plazo. El caso particular de Lima-
Callao ameritaria un enfoque simultaneo,
de mediano plazo a escala provincial y de
largo plazo a escala departamental-regional.

Tercero, segun las variables que
involucran sean proyectos o planes fisi-
co meramente o planes integrales de
desarrollo, tendran también alcances dife-
rentes. Asi un programa de renovacion
urbana, basicamente circunscrito a ciertos
proyectos fisicos y de factibilidad socio-
econdmica tienen que ser tratados a escala
distrital y por varios periodos municipa-
les probablemente. Ello también seria
extensivo al plan vial metropolitano, cu-
yos proyectos deberian ser ejecutados en
periodos municipales, aunque enmarcados
por una politica de mas largo aliento.

El caso de los planes integrales de
desarrollo provincial presenta dificultades
especiales, pues en cada periodo munici-
pal es probable que se formule las poli-
ticas de servicios, urbanisticas, presupues-
taos, por un lado y por otro, el ambito
de aplicacion tiene que ver con el espacio
econdémico o de influencia de la metropoli,
mas que con la jurisdiccion provincial pro-
piamente dicha.

De alli

que las imprecisiones y
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conflictos sean inherentes a su naturaleza,
lo cual conllevara problemas de aplica-
cion y evaluacion. Tal vez el rol de la auto-
ridad provincial podria ser de conciliar los
propoésitos y metas de los proyectos de ca-
da distrito, tratando de optimizar su cohe-
rencia y resultados y minimizar los conflic-
tos entre ellos.

Finalmente los recursos disponibles
para la gestion y promocioén urbana seran
determinantes para la formulaciéon de un
plan global o probablemente de unos pocos
proyectos. En este ultimo caso, mas que
un plan completo y detallado, seria necesa-
rio disponer de criterios o lincamientos pa-
ra dar prioridad a determinados proyectos
cuya importancia e impacto significativo
sobre el medio, ameritaria su preferente
gestion.

2.4 El enfoque del planeamiento

urbano

El éxito de un plan se verifica
cuando se alcanza sus objetivos y metas.
De alli que haya que poner bastante én-
fasis en el proceso de implementacion, ain
desde el inicio del proceso de planeacion.

Por tal motivo se examinard tanto
la racionalidad de los enfoques tedricos
de las corrientes de planeamiento corres-
pondientes como los modelos de formula-
cion-implementacion desarrollados ultima-
mente.

Sobre la base de un esquema teori-
co que correlaciona los aspectos sociales
fisicos y economicos del planeamiento ur-
bano- a partir de los avances tebricos y
practicos en este siglo- se consideraria cua-
tro corrientes: funcionalista, idealista, co-
munitaria e integralista (Ver Diagrama No.
1).

En primer lugar, dentro de una
corriente integralista o comprensiva-cuya
racionalidad de pensamiento es basicamen-
te dialéctica-se advierte que uno de los
rasgos importantes cada vez mas comparti-
do por los planificadores, es la naturaleza
de los cambios estructurales dentro de la
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trama fisica de la ciudad, el "planeamiento
de acupuntura" asi denominado por
Leira'’.

Ello se basa en una Optica de efi-
ciencia en la accién y economia cuando los
recursos son escasos, lo cual implica una acti-
tud selectiva para enfrentar los problemas
como producto de una vision integral y sis-
tematica del conjunto de la ciudad.

El ex-alcalde Orrego, también abo-
gaba por una simplificacion de los sistemas
de planificacion para que el plan fuera
siempre vigente. EIl plan tiene que estable-
cer solamente grandes lineas de accion.
Hay que simplificarlo para orientar los
grandes objetivos de la metropoli en cuanto
a su desarrollo.'®

Esta forma de actuar supone mas
reflexion y conocimiento del funciona-
miento de la ciudad, por un lado; y por el
otro en la accion, supone inducir el desa-
rrollo ya que actuando sobre unos pocos
factores se produciria una serie de efectos
secundarios o externalidades, tal como se-
fialaba Pennano.'’

Como se aprecia, esta vertiente
asume que ya no es factible atacar aislada-
mente los factores que convergen en la
calidad de vida urbana-vale decir econo-
micos-sociales y espaciales--sino en perma-
nente interaccion. Asi, esta compleja in-
teraccion exige el continuo estudio y ob-
servacion de esos factores pero en forma de
procesos mas que como causas de proble-
mas, y si bien se debe ser racionales en el
enfoque, se debe admitir también la nece-
saria flexibilidad e incertidumbre de cier-
tas variables del sistema.'®

Con ello se tendria menos acciones
directas y de control del uso del suelo o
sobre localizacion de actividades, lo que se
llamaria una gestion "positiva" del desarro-
llo urbano.

A diferencia de lo anterior, la "co-
rriente comunitaria" se ubicaria dentro
de la comprension de que los problemas
tienen causas y efectos identificables-
vgr. la pobreza y marginalidad urbanas
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Diagrama No. 1
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dentro de un circulo vicioso-particular-
mente en los barrios de menores ingresos.

En tal sentido se propugna que la
comunidad esté al mando del proceso de
planeacion, tanto para la acertada identifi-
caciéon de los problemas como la elabora-
cion de las propuestas consiguientes. Asi
se tendria que aceptar la indeterminacion
social dentro del proceso de planeamiento,
las decisiones deberian ser tomadas en to-
dos los niveles para hacer factibles los pla-
nes locales."’

Recogiendo la experiencia obtenida
en bastantes ciudades del Peru, en las ul-
timas cuatro décadas, es pertinente mencio-
nar el rol de autogestion que se ha produci-

do en las areas periféricas de Lima y otras
ciudades.

Las mejoras obtenidas en su infra-
estructura y redes asi como la edificacion
de sus viviendas reside en gran medida en
el contacto que han mantenido algunos
planificadores con las comunidades y orga-
nizaciones de vecinos en tales areas margi-
nales, y en la forma en que las han integra-
do en la elaboraciéon de sus proyectos de
urbanizacion?’

Ello estaria respaldando la aprecia-
cion de que el plan debe llegar a ser el
proyecto de la fuerza social dominante para
ser posible, y no sélo debe ser técnicamente
coherente y realizable.”'



74

Ello fue reconocido ultimamente
por Orrego al manifestar que "hay que
reconocer y propulsar la consulta popular,
como etapa formal en el proceso de pla-
nificaciéon metropolitana ', extendiendo la
participacion ptblica a toda la ciudad.*

2.5 Modelos del proceso de pla-
neamiento

Si el planeamiento se entiende co-
mo un proceso continuo de adopcion
de decisiones, es sumamente relevante
determinar los métodos y técnicas adecua-
das a la realidad que permitan mejorar
tanto a los aspectos operativos del planea-
miento como alcanzar una mayor efectivi-
dad en la solucion de los problemas.

Por ello se consigna aqui dos mo-

delos del proceso de planeamiento, el
"plan accion" y el '"racionalista"--plan
ortodoxo.

En el modelo de "plan-accion"
que incorpora las ideas de J. Friedman y
0. Koenisgberger, como subproducto de su
labor en paises subdesarrollados, hay dos
conceptos esenciales:
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a) Planificar de inmediato, como la
necesidad de actuar con prontitud--en vez
de realizar encuestas y analisis detallados
de los problemas-donde el sector publico
asume el rol directriz dentro del sistema, y
el sector privado es estimulado a interve-
nir de acuerdo a ciertas orientaciones;

b) Innovar, ya que se enfatiza, la
necesidad de cambios administrativos e
institucionales significativos en el sistema
social, de manera que se produzca efectos
redistributivos -admitiendo incluso, la des-
coordinacion, competividad y la ausencia
de técnicas sofisticadas.”

Los pasos a seguir serian los siguien-
tes:

a) Estudio de Reconocimiento; du-
rante dos o tres semanas, para tener una
imagen rapida de la ciudad, de acuerdo a su
rol nacional y regional, sus problemas y
tendencias dominantes;

b) Establecer Conceptos Directores
sobre la base de hipdtesis que pueden ser
verificadas en el propio asentamiento o ciu-
dad, asi como un conjunto de estandares de
satisfaccion aceptables por la gente;

Diagrama No. 2
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c) Seleccionar los Programas de
Accion en vez de "planes reguladores"
o "maestros" que puedan ser verificados
y ejecutados sus objetivos y metas en el
corto plazo. Las acciones publicas y pri-
vadas deben comprender los aspectos poli-
ticos, sociales, espaciales, econdmicos y ad-
ministrativos;

d) Participantes o ejecutores que
son el personal existente y quienes deci-
den cudndo y doénde deben tener lugar las
acciones. De alli que el proceso adminis-
trativo sea muy importante;

e) Supervigilancia y evaluacion que
seria el seguimiento continuo del proceso
para mejorar el siguiente programa de
accion y también los datos disponibles y
aprovechables. (Ver Diagrama No. 2).

En el otro modelo de proceso "ra-
cionalista" desarrollado en Europa Occiden-
tal principalmente, sobre la base del princi-
pio Geddesiano de "encuesta-andlisis-plan",
se incorpora la creciente preocupaciéon por
optimizar las situaciones dentro de un pro-
ceso continuo de toma de decisiones y
donde los nuevos planes y programas son
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tanto un insumo como un producto del sis-
tema de planeamiento. Asi se tiene una vi-
sion integral del proceso de planeamiento
que va desde la formulacion de los planes
hasta la implementacién, y donde la distin-
cion entre ambos sub-productos es mas
formal que real.”*

Es importante mencionar que este
modelo incorpora en forma notable los
avances en las técnicas de la evaluacion de
planes, las sofisticadas metodologias de
programacion y técnicas de simulacion que
suponen la existencia de informacion actual
y precisa.

Las etapas de que consiste estan
descritas en el Diagrama No. 3. En suma
ambos modelos del proceso de planeamien-
to contienen similitudes conceptuales y téc-
nicas en cuanto a que la planeacion debe
ser entendida como un proceso permanente
-mas que un producto final o ideal. Sin
embargo, el "plan-accion" se adaptaria
mejor a medios donde hay escaseces
técnicas y de informaciéon y donde se use
la planificacién para el cambio.

Diagrama No. 3
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3. La Situacion Actual y Perspectiva

Futura de Lima Metropolitana

3.1 Relaciones
Provinciales.

Segin un informe del ex-alcalde
Orrego en 1983, la complejidad de la pla-
nificacion metropolitana se agrava al no
existir, en ningun caso, una entidad seria,
organizada y responsable, sino diversas
entidades tanto del gobierno municipal,
regional o sectorial, cada una con una vi-
sion de su sector sin una vision integral.
De esta manera, en general, los planes de
desarrollo no tienen relacién ni en veloci-
dad ni en el fondo del problema, con el
crecimiento vertiginoso del area metropo-
litana®.

Interdistritales y

Ello se hacia patente al examinar
la situacion economica del municipio, en-
tre 1981-1983%C.

a)4 o/o del gasto fiscal del pais
correspondia a todos los municipios de
la Republica; lo que revelaba la reducida
o casi nula significacion de los Municipios
en cuanto al desarrollo;

b)95.2 o/o de la inversion realiza-
da en Lima, estaba a cargo del Gobierno
Central, el 0.1 o/o fue ejecutado por
la ORDELIMA Y COOPOP; y solamente
4.7 o/o por la Municipalidad de Lima.
Ello revelaba que el poder y manejo de la
ciudad estaba también en el Gobierno
Central.

c) El 75 o/o de los ingresos del
Municipio de Lima Metropolitana corres-
pondia a recursos propios, 12 o/o provi-
no de transferencias del Gobierno Central
y el 13 o/o obtenido por endeudamiento.
Asimismo, el 76 o/o de los egresos fue
destinado a gastos corrientes, 19 o/o a
bienes y servicios y s6lo 2 o/o a estudios
y obras,

d)28 o/o de los ingresos provenia
de la cobranza de alumbrado y limpieza
publica;

e) 19 o/o de la transferencia del
Gobierno Central a los distritos se destino
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al programa metropolitano, 18 o/o al dis-
trito del Cercado y el 63 o/o al resto de
distritos (60 o/o proporcional a sus gastos
corrientes y el 40 o/o en proporcion a
su poblacidn).

A fines de 1983, el nuevo gobierno
provisional anunciaba en su programa que
habia serios problemas de entidad juris-
diccional en el manejo del aparato muni-
cipal. Ello se expresaba en la falta de me-
canismos de coordinaciéon y planificacion
conjunta con la Provincia Constitucional
del Callao, el problema interno de superpo-
sicion con el distrito del Cercado y la falta
de una adecuada delimitacién de los am-
bitos jurisdiccionales de las Municipali-
dades provincial y distritales que da lugar
a numerosos conflictos.?’

Ademas, internamente, no existia
un sistema adecuado y efectivo de plani-
ficacion de las actividades municipales, ni
a nivel provincial ni menos aun, que involu-
cre a los distritos y la poblacion organizada;
y la oficina de Planificaciéon no disponia
de suficientes recursos para cumplir sus
funciones®®.

3.2 La provincia y los ambitos
Departamental y Nacional

En la escala departamental, también
se manifiesta la existencia de problemas de
integraciéon funcional con los municipios
provincial y distrital. Asi, en un informe
preliminar de la Presidencia del Consejo
de Ministros, se seflala el "desencuentro"
entre las Corporaciones de Desarrollo y
las Municipalidades estudiadas, el cual tiene
su origen en los vacios y ambigiiedades le-
gales en la definicion de funciones®’.

También se sefiala algunas fallas en
el sistema de planificacion y los recursos
disponibles para su concrecion. En primer
lugar que no existen orientaciones precisas
en los planes nacionales respecto del aporte
o contribucion que los departamentos o
provincias deben hacer para cumplir los ob-
jetivos nacionales. En segundo lugar que la
planificacion se ha reducido a la formula-
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cion de planes, mas no ha tenido influen-
cia en la ejecucion; y en tercer lugar que las
directivas del INP para la formulacion de
planes provinciales y departamentales no
reconoce las particularidades de cada reali-
dad, no seflalan cémo planificar las activi-
dades de CORDES y MUNICIPIOS para
asi insertarlos en sus planes respectivos; ni
coémo concatenar los planes comunales,
distritales y provinciales.

En suma, se muestra un estado de
incipiente integracion entre los niveles de
planificacién y donde los municipios hacen
evidente su mayor debilidad por carecer de
todo tipo de recursos.

Si bien este panorama resume la
situacion actual de la planificacion del desa-
rrollo en el pais, también podria ser exten-
siva al caso de Lima Metropolitana dada
las similitudes con lo que se mostré al ini-
cio de este capitulo.

3.3 Las disparidades econdmicas y

de servicios.

El hecho de que en Lima se genere
el 70 o/o del producto bruto interno, re-
sulta determinante para el Pert. Ello tra-
duce una gran concentracion industrial
(70 o/o de las empresas y 75 o/o del valor
bruto de produccion), poblacional ( 27 o/o
del total) y de toda indole de servicios.

Ademas,en comparacion con ciuda-
des tales como lea, Trujillo, Chiclayo,
Moquegua Piura y Tumbes, la poblacion
de Lima Metropolitana posee niveles de vi-
da entre cinco y ocho veces mas altos.’

Ello se wverifica en que 68 o/o
de la poblacion metropolitana es cubier-
ta por las redes de agua potable y alcanta-
rillado, mientras que en ciudades como
Tumbes, Huacho, lea, Huancayo, Ayacu-
cho, Huancavelica, Cuzco, Puno y Julia-
ca, ni siquiera la mitad de su poblacion
tiene acceso a tales facilidades. Sin embar-
go, las disparidades distritales dentro de
Lima tambie'n son notables ya que por
ejemplo, un significativo tercio de la pobla-
cion de la ciudad tiene niveles de vida entre
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seis y doce veces menor que el 2 o/o de
los acomodados residentes de distritos ta-
les como Miraflores, Surco o la Molina.*

Aun asi, los residentes mas preca-
rios de los barrios de Lima poseen niveles
de vida similares al de las ciudades secunda-
rias de la costa.

Este breve diagnéstico de la situa-
cion especifica en torno al grado de desa-
rrollo de las distintas areas urbanas del
pais, nos sirve para situar a Lima y sope-
sar sus expectativas de desarrollo en el futu-
ro, maxime si se parte de la premisa de que
en el corto plazo no se producira un au-
mento notable en el crecimiento de la ri-
queza nacional. Entonces, cobraria mayor
relevancia el tema de la asignacion de inver-
siones entre areas diferencialmente defici-
tarias, y si deberia prevalecer un criterio
de equidad regional u otro de rentabilidad
econdmica.

3.4 El escenario futuro hacia 1990
y 2000

Con el proposito de avisorar la po-
sible dimensiéon poblacional de la futura
Lima, en relacion a las areas rurales y urba-
nas, asi como la consiguiente demanda de
inversiones metropolitanas, se han recurri-
do a las cifras de un estudio realizado re-
cientemente por el Instituto Nacional de
Desarrollo Urbano.*”

En cuanto al crecimiento de la po-
blacion de Lima-Callao, en el Cuadro No. 1
se muestra las proyecciones demograficas
segun los ambitos nacional, rural-urbano
y Lima-Metropolitana entre 1981 y 2010.

La primera constataciéon es que,
pese ,al observado descenso del ritmo de
crecimiento de Lima-Callao entre 1972-
81, la capital seguiria creciendo notable-
mente hasta 6*400,000 en 1990 (28.70/0
del pais) y 8'200,000 (29.40/0) en el afio
2000. Ello se produciria basicamente a
causa del gran tamafio actual de la ciudad,
donde ademas la inmigracion seria poco
significativa.



78

Cuadro No. 1
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DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION RURAL, URBANA Y
DE LAS CIUDADES SELECCIONADAS EN EL TOTAL NACIONAL,
EN 1981, 1990, 2000 Y 2010

1981 1990 2000 2010

Total Absoluto % Absoluto 1 Absoluto % Absoluto %
Poblacién Nacionall 7554 499 | 100 |22730,000 | 100 [27'950,000 | 100 [33'480,000 | 100
Rural 6'165,000 | 35 | 6'630,000 30 | 7'170,000 | 26 | 7730,000 | 22
Urbana | Total 11'586,000 | 65 | 15'600,000 | 70 |20780,000 | 74 |[26750,000 78
67 8'850,000| 50 | 12755,000 | 55 |17'000,000 | 61 [23'017,000| 69
Ciudades (76)* (79)* (82)* (88)*

Lima 4727,000 | 27 | 6'380,000 | 28.7| 87 20,000 | 29.4|10'304,000 | 30.8

Callao**

* Porcentaje de la Poblacion Urbana comprendida en las Ciudades Seleccionadas.
** Lima-Callao esta incluida también en las 6 ciudades, por eso estas cifras son referenciales.

Fuente: INE, Boletin Demografico No. 25.

Estudio Estrategias Alternativas de Asentamiento Urbano en el Pert, Lima, 1984, Convenio INADUR-

BVP-AID.

La segunda observacion, es que au-
mentaria levemente la participaciéon por-
centual de Lima-Callao en el conjunto ur-
bano nacional, también a pesar de la gra-
dual disminuciéon de la tasa de crecimiento

previsible®*.
En sintesis Lima-Callao practica-
mente habria duplicado su poblacioén en

apenas diecinueve afios (1981-2000), lo
cual impactara tremendamente sobre los
servicios urbanos, la vivienda y el empleo
-tal como ya lo estamos percibiendo en
1985.

3.5 La demanda de inversiones

Se intenta hacer notar primeramen-
te una magnitud aproximada del monto
absoluto, que se necesitaria invertir para
desarrollar la metropili en términos de in-
fraestructura basica, equipamiento urbano
y empleo’® y en segundo término compa-
rar Lima con otras ciudades, usando la
inversion por persona como unidad de
medida.

A partir de la informacién conte-
nida en la misma investigacion del INA-
DUR se ha tomado las estimaciones respec-
to a la inversion tendencial disponible pa-
ra el desarrollo urbano de un conjunto de
67 ciudades, durante los periodos 1985-
1990, 1990-2000 y 2000-2010.

En el Cuadro No. 2 se muestra que
en los periodos 1985-1990 y 1990-2000
Lima-Callao requeriria 5,855 millones de
dolares y 16,336 millones de ddlares USA
respectivamente. Asi absorberia mas del
55 o/o de la inversion total de las 67 ciu-
dades en infraestructura y empleo, pese a
que contendria el 480/0 de poblacién ur-
bana del pais y 290/0 de la poblaciéon na-
cional-en ambos periodos.

Del primer periodo se deduce que
las necesidades de inversion de Arequipa,
apenas constituiria 8 o/o ele las de Lima-
Callao. las de Trujillo cerca del 5 o/o de
Piura y Chiclayo; y Cuzco alrededor de
4 o/o, Huancayo 3 o/o, Juliaca 2.5 o/o.
Pasco 1.8 o/0o. Puno 1.6 o/o, Ayacuclio o
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lea 1 o/o. Ciudades como Tumbes, Hua-
cho, Huancavelica y Chachapoyas oscila-
rian entre el 0.3 o/0 y 0.6 o/o de lo que se
tendria que invertir en Lima.

Y ello se explicaria no so6lo por el
mayor tamaflo de Lima, sino por las mas
elevadas inversiones para crear plazas de
trabajo dada la mayor sofisticacion del
mercado consumidor de Lima y el extran-
jero para el cual se produce.
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Y en cuanto a las inversiones per
capita, en el periodo 1985-2010 se tendria
el siguiente panorama: (ver Cuadro No. 2y
Grafico No. 1) en 52 ciudades de las 67 es-
tudiadas, es decir, en 78 o/o de las ciudades
mas importantes del Peru, cada habitante
recibiria menos inversion que un limefio,
vale decir, cantidades menores a 4,100 do-
lares’® .

Cuadro No. 2

INVERSION TENDENCIAL DISPONIBLE POR SISTEMA URBANO, CIUDAD
Y HABITANTE EN LOS PERIODOS 1985-1990, 1990-2000, 2000-2010 Y 1985-2010
(En Miles de dolares USA de 1983)

Poblacion Inversion
1985-1990 1990-2000 2000-2010 | 1985-2010 al 2010 por Persona
Piura 228,373 769,286 1'542,172 2'539,831 806,400 3.1495
Talara 116,343 322,697 548,403 987,443 171,500 5.7580
Sullana 67,927 154,691 239,065 461,683 217,800 2.1200
Tumbes 22,462 58,493 80,574 161,529 98,200 1.6450
La Unioén 27,311 63,285 116,789 207,385 65,500 3.1660
Huancabamba 1,367 16,877 40,685 58,930 3,400 17.3324
S.U. Piura 463,783 1'385,329 2'567,589 | 4'416,801 1'362,800 3.2410
Chiclayo 226,896 838,200 1'369,484 2'434,580 895,000 2.7200
Chepén 25,325 41,326 66,864 133,515 63,000 2.1190
Lambayeque 30,560 52,434 78,394 161,388 63,000 2.5620
Pacasmayo 24,934 16,332 14,136 65,402 24,500 2.6695
Olmos 3,459 7,815 47,145 58,419 12,100 4.8280
S.U. Chiclayo 311,174 956,107 1'586,023 2'053,304 1'057,600 2.6979
Trujillo 290,292 1'121,925 | 2'050,136 | 3'462,353 1'170,200 2.9580
Chimbote 173,233 475,598 841,557 1'490,378 634,000 2.3500
A seo pe 17,371 21,215 36,182 74,768 25,900 2.8868
Huamachuco 7,917 12,945 22,469 43,331 13,100 3.3070
S.U. Trujille 448,813 1'631,683 2'950,344 5'070,830 1'843,200 2.7511
Huaraz 50,544 144,192 240,804 435,540 132,900 3.2770
Recuay 1,891 10,808 8,619 21,318 5,700 3.7400
Huari 437 2,492 4,799 7,728 1,900 4.0670
S.U. Huaraz 52,872 157,492 254,222 464,586 140,500 3.4067
Cajamarca 92,405 299,880 610,590 1'002,883 331,900 3.0220
Chota 6,698 17,196 34,990 58,884 23,900 2.4640
S.U. Cajamarca 99,103 317,076 645,588 1'061,767 355,800 2.9842
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Poblaciéon Inversion
1985-1990 1990-2000 | 2000-2010| 1985-2010 al 2010 por Persona

Jaén 44,489 127,097 304,824 476,410 147,200 3.2360
Bagua 36,631 72,841 151,835 261,307 53,700 4.8660
Chachapoyas 17,829 29,389 26,530 73,748 23,100 3.1920
S.U. Bagua 98,949 229,327 483,189 811,465 224,000 3.6226
Lima-Callao 5'854,451 16'356,327 [26'176,271 | 48'383,049 | 10'330,700 4.6840
Huacho 37,832 114,649 170,219 322,700 135,500 2.3820
Barranca 51,141 130,363 230,328 411,832 86,500 4.7610
San Vicente de

Caiiete 70,299 270,093 629,795 970,187 246,900 3.9290
S.U. Lima 6'013,723 16'871,432 |27'206,613 [50'091,768 | 10'799,600 4.6383
lea 66,636 219,272 384,968 670,876 262,000 2.5600
Chincha 52,199 151,685 270,919 474,803 172,000 2.7600
Pisco 42,618 89,282 151,459 283,359 117,500 2.4120
Nazca 13,422 15,275 16,676 45,373 24,800 1.8296
Puquio 6,812 27,370 31,637 65,819 22,000 2.9920
S.U. lea 181,687 502,884 855,659 1'540,230 598,300 2.5743
Huancayo 198,546 729,557 r 209,039 | 2'137,142 430,100 4.969
La Oroya 105,240 296,429 542,872 944,541 141,900 6.656
Tarma 55,366 137,022 236,043 428,431 111,700 3.836
Aya cucho 59,594 192,449 438,277 690,320 220,000 3.138
Huanca vélica 15,467 59,361 88,633 163,461 57,700 2.833
La Merced 25,841 41,289 78,398 145,528 26,400 5.512
San Ramén 30,653 79,860 176,138 286,651 42,800 6.697
Oxapampa 7,038 14,940 34,644 56,622 13,700 4.133
Villa Rica 2,287 5,683 17,519 25,489 3,000 8.496
S.U. Huancayo 500,032 1'556,590 | 2'821,563 4'878,185 1'097,300 2.9770
Huanuco 86,775 193,111 453,872 733,758 243,900 3.008
Cerro de Pasco 106,057 221,018 497,283 824,358 200,000 4.122
Tingo Maria 59,702 107,233 283,109 449,044 147,400 3.046
S.U. Huanuco 251,534 521,362 1'234,264 | 2'007,160 591,300 3.3945
Arequipa 486,980 1'441,900 2'351,277 | 4'280,157 1'282,200 3.338
Tacna 89,142 263,793 426,982 779,917 314,100 2.483
Moquegua 61,468 135,396 261,227 458,091 68,800 6.658
lio 86,748 215,843 383,577 686,168 101,100 6.787
Camana 28,089 60,152 130,990 219,231 54,700 4.007
S.U. Arequipa 752,427 2'117,084 | 3'554,053 6%423,564 1'820,900 3.5277
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Poblacion Inversion
1985-1990 | 1990-2000 2000-2010 | 1985-2010 al 2010 por Persona

Cuzco 217,800 618,970 1'061,759 1'898,529 664,600 2.857
Abancay 30,250 72,871 129,576 232,697 78,500 2.964
Sicuani 39,094 75,898 160,635 275,627 93,300 2.954
Quillabamba 23,526 33,241 71,974 128,741 49,300 2.611
Puerto

Maldonado 30,202 61,732 115,150 207,084 63,000 3.287
S.U. Cuzco 340,872 862,712 1'539,094 | 2'742,673 948,700 2.8910
Puno 91,882 188,668 280,714 561,264 207,700 2.702
Julia ca 146,920 397,048 693,789 1'237,757 434,900 2.846
Ayaviri 11,301 13,585 25,524 50,410 12,600 4.000
S.U. Puno 250,103 599,301 1'000,027 1'849,431 655,200 2.8227
Tarapoto 82,329 250,715 563,489 896,533 224,700 3.664
Yurimaguas 22,319 39,684 47,379 109,382 43,900 2.492
Moyobamba 27,542 33,815 59,575 120,932 46,300 2.612
Juanjui 18,101 31,554 78,716 128,371 31,300 4.101
S.U. Tarapoto 150,291 355,768 749,159 1*255,218 349,200 3.6257
Iquitos 405,009 1'055,401 1*787,818 3'248,228 654,700 4.961
Nauta 1,596 2,579 4,396 8,751 4,700 1.824
Requena 3,620 4,533 6,695 14,848 10,000 1.485
S.U. Iquitos 410,225 1'062,513 1'798,909 3*371,647 669,400 4.9974
Pucallpa 197,080 421,513 827,479 1'446,072 280,300 5.159
Atalaya 7,834 12,880 17,037 37,751 7,800 4.834
Contamana 4,989 6,427 10,853 22,269 6,000 3.712
S.U. Pucallpa 209,903 440,820 855,369 1'506,092 294,100 5.1210
TOTAL 10'575,491 29'567,480 [50'131,765 |90'274,736 |22'804,900

Fuente: Estudio Estrategias Alternativas para el Asentamiento Urbano en el Pert INADUR/BCRP, Lima, 1985,

pp. 86-87.

En otras palabras, se tendrd que in-
vertir mas por habitante en Lima (4,648
dolares) que en 78 o/o de las ciudades mas
importantes, para asi contribuir a elevar su
nivel de vida y desarrollo.

En las 15 ciudades cuya inversion
per cépita supera a Lima-Callao, se tendria
dos grupos diferenciados: en el primero
estarian ciudades como Talara, La Oroya,

Huancayo, Moquegua, Barranca, Iquitos y
Pucallpa, que tienen mayor desarrollo in-
dustrial, no son tan diversificadas y lo cual
exige invertir mas, y donde La Oroya,
Huancayo, Barranca y Pucallpa estan clara-
mente influenciadas por el mercado de la
region metropolitana de Lima-Callao; y el
segundo, con ciudades pequefias (menos de
10,000 hab. al 2010) y bastante rurales, ta-
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Grafico No. 1

COMPARACION ENTRE LAS INVERSIONES PERCAPITA REQUERIDAS POR LA
CIUDAD DE LIMA-CALLAO Y EL RESTO DE CIUDADES SELECCIONADAS,
AGRUPADAS FN CINCO ESTRATOS DE POTENCIALIDAD URBANA,

EN LOS PERIODOS 1985-1990, 1990-2000 y 2000-2010
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les como Olmos, Huancabamba, Bagua, La
Merced, San Ramoén, Villa Rica y Atalaya,
cuya elevada inversion per capita se expli-
caria por el alto costo de las carreteras in-
terurbanas que se tendria que construir o
mejorar para fortalecer su relacion con las
otras ciudades.

En consecuencia, este 22 o/o de
ciudades podria ser considerado como algo
atipico dentro de la estructura urbana na-
cional, no constituyendo pues un grupo
muy representativo del "futuro" panorama
urbano nacional.

En cambio dentro de aquel 78 o/o
de ciudades anterior, se tendria a la mayor
parte de ciudades secundarias y terciarias,
asi como 20 capitales de departamento, las
que representarian bastante mejor el pro-
medio urbano nacional, dada su diversifica-
da base economica (ver Cuadro No. 2).

3.6 Consecuencias de la situacion

Sintetizando parte de lo expuesto
en este capitulo, se diria que al continuar
creciendo Lima-Callao en forma significa-
tiva hasta tener 8'200,000 habitantes en
el afio 2000, su participaciéon en la inver-
sién en infraestructura y empleo seria des-
proporcionada en relacion al porcentaje
de habitantes que albergaria.

A su vez, se tendria que invertir
mas por habitante limeflo que en tres cuar-
tas partes de las ciudades-examinadas-
mas importantes del pais. Ello también,
mostraria una falta de equidad regional
importante que llevaria a examinar la jus-
tificacion de la mayor rentabilidad econo-
mica de la capital.

4. En Busca de Estrategias de
Desarrollo Urbano Nacional

El propodsito de este acapite es
mostrar las consecuencias de una modifi-
cacion sustancial del curso de la inmigra-
cion futura a Lima dentro de ciertas pers-
pectivas de descentralizacion en el perio-
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do 1985-2010, y basicamente en lo refe-
rente al comportamiento de la inversion
en infraestructura y empleos urbanos.

A partir de un descenso de la fecun-
didad y de la inmigracion en,y hacia Lima
se ha especulado y realizado calculos de
inversion sobre dos alternativas o hipote-
sis de crecimiento de la poblaciéon de Lima
y Callao, las cuales suponen reorientar la
migracion hacia otras areas®’ °®

4.1 Lahipétesis ruralista

Se parte de que la poblacion de
Lima creceria seglin las tasas de crecimien-
to natural del pais, asumiendo un aumento
moderado de la fecundidad. Estas tasas -
serian:

r(1981-1990) = 2 5480/0; 1(1990-2000) =
2.24470/0; 1(2000-2010) = 1.80420/0

La inmigracion a Lima descenderia
aproximadamente en 700/0 y se calcula
que 1'453,800 personas dejarian de diri-
girse a Lima-Callao en el 2010; y que se
distribuirian proporcionalmente en el res-
to del pais de la siguiente manera’’

Ciudades de la Sierra........ 16.40/0
Ciudades de la Selva ...... .. 12.00/0
Ciudades de la Costa ..... ... 35.00/0
Resto urbano..................] 16.60/0
Arearural.................. ... .. 20.00/0

Comprende las 67 ciudades examinadas en
el estudio del INADUR.

Los resultados de ello, en compara-
cion con el crecimiento pasivo de Lima-
Callao ya mencionado en el apartado 3 se-
rian: (ver Cuadro No. 3).

a) Al reducir la poblacion de Lima,
su participaciéon en la inversion disminuye
gradualmente de 530/0 en el periodo 1985-
1990, a 520/0 en el 1990-2000 y a 470/0
en el 2000-2010.
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b) Lima-Callao reduce su participa-
ciéon en la poblacion total de las ciudades
consideradas, de 50 o/o en 1985-90, a
450/0 en 1990-2000 y 390/0 en 2000-
2010  Ello contrasta con el crecimiento
pasivo de Lima que en el mismo periodo
2000-2010 significaba 520/0 de la pobla-
cién total de las 67 ciudades.

¢) Sin embargo el ritmo de descen-
so de la inversion total es inferior al de la
poblaciéon. Ello mostraria que aun a pesar
de haber desviado sustancialmente la migra-
cioén hacia otras areas, Lima-Callao todavia
absorberia grandes volumenes de inversidon
en infraestructura y empleo urbano. Ello
es sin duda, desalentador para el esfuerzo
poblacional que se habria intentado y obli-
garia a adoptar algunas medidas demografi-
cas aun mas radicales, entre otras factibles.

d) Notese que la inversion 1985-
2010 se reduciria en 4,000 millones de do-
lares aproximadamente, la cual podria ser
derivada al campo y resto de asentamientos.

4.2 La hipotesis urbanicista

Se parte de que Lima-Callao tam-
bién creceria seglin el ritmo de crecimiento
natural del pais, pero asumiendo un descen-
so acelerado de la fecundidad segun las si-
guientes tasas:

r( 1981-1990) = 2.4363 o/o; r(1990-2000>=
1.9680 o/0; r(2000-2010) = 1.5289 o/o

La inmigracion a Lima descenderia
casi totalmente ya que algo més de dos mi-
llones de personas irian a las 67 ciudades
del pais examinadas por INADUR en esta
forma*’.

Ciudades de Sierra 27.40/0
Ciudades de Selva 15.1 0/0
Ciudades de Costa 57.50/0

Los resultados a que se llegd em-
pleando las mismas inversiones per capita,
obtenidas del crecimiento tendencial deLi-
ma Callao, son las siguientes:(ver Cuadro
No. 3)
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a) Lima-Callao recibiria cada vez
menor volumen de inversion entre 1985 y
2010; (5lo/o en 1985-1990, 480/0 entre
1990 2000 y 420/0 entre 2000 y 2010),
lo cual seria consecuente con el cambio
migratorio.

b)El porcentaje de poblacidon resi-
dente en Lima Metropolitana, tendria una
reduccion més intensa entre 480/0 en
1990 y 360/0 en 2010. Ello es ventajoso
si se le compara con el crecimiento pasivo
que se consideré en la segunda parte y
que significaba una participacion de 520/0
en 1990, 480/0 en el 2000 y 450/0 en el
2010

c) La participaciéon de la inversion
en las ciudades examinadas-fuera de
Lima-ascenderia entre 490/0 en 1990 a
520/0 en el 2000 y 580/0 en el 2010 in-
virtiendo ademas la proporcidén en favor de
estas ciudades en forma algo mas significa-
tiva (29 mil millones de ddlares contra 21
mil millones que absorberia Lima-Callao).

d) De manera equivalente a la hipo-
tesis ruralista, el ritmo de decrecimiento
de la inversion seria inferior al de reduc-
cioén de la poblaciéon de Lima.

4.3 Comentarios Adicionales

Después de examinar las dos hipo-
tesis con que se ensay6 una reduccidén sig-
nificativa del crecimiento poblacional y de
la demanda de inversiones en Lima, se llega
a algunas conclusiones preliminares.

En primer término, que Lima no
reduciria drasticamente su demanda de in-
versién, aun a pesar de que se reorientara
entre 1.5 a 2 millones de habitantes hacia
otras areas. Ello daria a entender que el
problema estaria basicamente dentro de
Lima-por el significativo tamafio de su po-
blacién y por el mayor nivel de productivi-
dad del empleo respecto a otras ciudades,
ya que consumiria mayores capitales para
su desarrollo (Ver Cuadro No. 4).

En segundo lugar, la hipdtesis ur-
banicista ofreceria relativamente mayores
resultados pues las ciudades secundarias
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podrian obtener mayor inversion que Lima-
en el largo plazo (8 millones de délares
mas)—- lo cual podrfa acentuarse mds en un
muy lejano plazo, vgr.en el 2050. En ese
sentido no se podrfa esperar un cambio
muy significativo antes del afio 2010, sino
bastante después; perq habrfa que actuar
cuanto antes y en forma decidida.

En tercer lugar y a partir de lo ob-
servado en el punto anterior, habria que
apoyar la reorientacibn migratoria hacia
las ciudades secundarias, pero ofreciendo
oportunidades de empleo de mayor inver-
sibn per cdpita, de forma que se compita
favorablemente con Lima-tal vez a partir
del desplazamiento industrial hacia tales

Cuadro No. 4

PRbDUCTWEAD DEL TRABAJO EN CADA CIUDAD SELECCIONADA Y SU
CLASIFICACION SEGUN ESTRATOS EN 1981

(En Soles 1973 y USS$ 1983)
s/."83 ESTRATO 1 s/.'13} Chiclayo 92,899
Mis de 190,000 S/. 1973 Nazca 92,669
Lambayeque 92,289
“ Tlo 343,780 o Camani 91,913
;| Moquegua 268,267 g Olmos 91,707
¥ | Tt 234,946 | = Chepén 90,386
" | LaOroya 198,406 ] La Unién 89,588
: Huancavelica 84,393
: ESTRATO 1 Chimbote 81,910 |
De 140,000 & 190,000 S/. 73 Huancabamba 80,194 @,
Piura 79,739 | £
| Lima 186,597 | . | % | Sullana 79,563
~ | Barranca 183,082 * PN Huarl 78,740
£ | Huacho 131,263 ;’ Huaraz 77,486
v Cailete 173,082 - Juanju{ 76,758
Recuay 76,369
. ESTRATO W1 Tarapoto 75,550
De 100,000 a 140,000 8/. 73
. '$'83 ESTRATO V §/.°73
Cerro de Pasco 138,501 Menos de 70,000 S/. 73
Huancayo 132,725 SRR -
San Romén 131,390 Abancay 69,742
Tarma 128,472 Cusco 67,402
Ascope 125,464 Cajamarca 22,33‘6,
Pucallpa 120,846 @ Bagua ,
g | lquites 119524 | < Chota 64,926
w | Yurimaguas 117,842 ) Quillabamba 62,922
Nauta 116,757 - Puquic 61,809
Contamana 115,622 ) Huanuco 60,237
Huamachuco 109,339 Sicuani 60,053 o
Requena 108,333 o Jaén 9714 | &
Pacasmayo 103,998 § Ayacucho 57,442 b4
La Merced 100,398 - Oxapampa 57,430 ﬁ
Villa Rica 57,106 |
-ESTRATO IV Tingo Maria 57,106
De 70,000 a 100,000 §/. 73 Tacna 54,607
- Puno 50,903
Trujillo 98,303 Puerto Maldonado 47,440
© Arequipa 96,866 © Ayaviri 46,341
% | Pisco 95,597 o« Juliaca 44,383
« | Chincha 94,425 -1 Moyobamba 40,469
Ica 93,914 Tumbes 12,938
Fuente: Estudio INADUR/BCRP, Op. Cit.
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ciudades. Y de ser asi, Lima se veria for-
zada a generar empleo de menor o igual
productividad que la actual, pero en forma
masiva para asi mantener sus niveles de
desarrollo.

En suma ante el reto de atenuar
el crecimiento poblacional de Lima y man-
tener cuando menos los estandares actua-
les, habria una salida en el muy largo plazo
que obligaria a actuar de inmediato-in-
cluso propiciando desarrollos industriales
importantes fuera de la capital y dejando
que la productividad de la mano de obra
de Lima se mantuviese basicamente por una
mayor competencia entre la gran cantidad
de productores formales e informales.

A.dicionalmente, habria que preci-
sar qué ciudades y regiones serian elegidas,
dada la escasez de recursos y la necesidad
de realizar una descentralizacion selectiva
pero focalizada en sdélo aquellos lugares
que poseyeran mayor vocacidén y posibi-
lidades de inducir crecimiento econdémico
y desarrollo.

Subsistiria sin embargo, una inte-
rrogante mayor en cuanto a la factibili-
dad de encaminar los inmigrantes hacia
esas otras ciudades; y cudl seria el costo
que se estaria dispuesto a pagar por ello y
el despegue de las ciudades secundarias,
en términos de una posible reduccion de
la rentabilidad de la inversién en Lima y
lo que ello implique para el crecimiento
econdémico nacional.

5. Una Propuesta de Inversion vy

Gestion Metropolitana

Como corolario de lo expuesto
se sostiene la necesidad de establecer clara-
mente una estrategia de desarrollo urbano/
nacional, la cual asigne un rol especifico
a Lima Metropolitana y que sugiera accio-
nes concretas para llevarla a cabo. Ello

sera’ ampliado en esta parte del escrito.
5.1 Caracteristicas y requeri-

mientos

Tres serian las condiciones simul-
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taneas que debe satisfacer una estrategia
urbana dentro de los planes de desarrollo
nacional'.

a) La identificacion y respaldo po-
litico como producto de la confrontacion
democratica de intereses, de manera que
la estrategia tenga continuidad mediante
la estructura politica.

b) Consistencia técnica de manera
que se optimice los recursos y se proponga
los mejores cursos de accidén, sus etapas y
alcances mediante la estructura cientifica
del planeamiento.

c) Institucionalizaciéon y adminis-
tracion adecuadas para difundirla, promo-
verla, financiarla y supervisarla y hacerla
cumplir a través de la estructura juridica-
administrativa del Sistema Nacional de
Planificacion.

En suma, se buscaria una corres-
pondencia entre las cualidades de la estra-
tegia de manera que sean adoptables y sa-
tisfagan las exigencias del entorno social,
sin sub-valorar o sobrevalorar ninguna de
ellas*!.

A partir de esas cualidades esencia-
les, es posible determinar la especifici-
dad de cada accion concreta y dentro de
cada nivel o escala (vgr. regional, metropo-
litano y distrital). En consecuencia, tales
acciones (o inversiones, segun el caso) de-
beran:

— Ser complementarias entre si
en sus lineamientos, tanto para evitar du-
plicidad de esfuerzos con un mismo fin,
como contraposicion de objetivos y metas,
lo cual se hace evidente por ejemplo,
en la concurrencia entre el  Gobierno
Metropolitano para atender los servicios
urbanos conjuntamente con el planea-
miento de la infraestructura bésica siguien-
do una accidon ya iniciada en el nivel in-
ferior;

— Posibilitar y liberar las inciati-
vas locales y la autonomia en la gestion
de las inversiones y acciones-opuesto a lo
cual seria por ejemplo, esperar la configu-
racion del plan regional para disponer de
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los parametros exogenos al plan de desa-
rrollo metropolitano, o detener proyectos
distritales especificos por carecer del plan
metropolitano; y

- Reacondicionar la estructura ad-
ministrativa-presupuestal de los municipios
distrital y metropolitano, en torno a las
acciones y proyectos claves.

5.2 Matriz general de acciones

A continuacién se presenta un or-
denamiento singular de las acciones de in-
version y promocioén para su debate y es-
clarecimiento (Ver Cuadro No. 5). Cabe
mencionar sin embargo, que la matriz no
es exhaustiva, ya que podria admitir nue-
vas acciones de considerarseles pertinentes
y gravitantes en la escala o nivel corres-
pondiente.

Asimismo, pudiera existir algunas
confrontaciones con el contenido de la
nueva Ley Municipal, o que ella pudiera no
haber incluido algunas de las acciones
aqui mencionadas. Si bien todo ello es
discutible, habria que contemplarlo en las
perspectivas de mediano plazo de una le-
gislacion enmendable que flexibilice sus
postulados y los adectiec a las particulari-
dades de los diferentes municipios distri-
tales de Lima y el pais en general; y en el
corto plazo de un periodo de negociacidn
entre el gobierno de la ciudad y el gobierno
central.

En la matriz aparece como accio-
nes de inversion, aquellos cuya gravitacion
en el desarrollo urbano es mayor y por
ello se propone el manejo directo del nivel
descentralizado correspondiente. Y las
acciones de promocion son aquellas en que
la iniciativa debe partir del nivel sefialado
en la matriz.

5 3 Implicancias en el enfoque del
plan metropolitano

Un adecuado marco de apreciacion
estaria dado por la necesidad de enfrentar
el progresivo deterioro de los servicios de la
ciudad-causado tanto por el crecimiento

de su poblacion de bajos recursos, como
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las decrecientes inversiones per capita en
los servicios e infraestrctura-situacion que
se agravaria en el futuro ya que no se avi-
sora un crecimiento econdémico proporcio-
nal al crecimiento de la poblacion. En con-
secuencia el reto para Lima seria doble:
aumentar la productividad de los servi-
cios e inversiones urbanas-"sacarle el
jugo" a cada inti que se invierta-y atenuar
el crecimiento de su poblacion.

La primera medida significaria in-
vertir en forma Optima los escasos recur-
sos que generaria la ciudad para crear em-
pleo de alto rendimiento con bajo capital
-asunto ligado estrechamente a la ubica-
cion de su poblacién y actividades econo-
micas en el espacio metropolitano, lo cual
esta al alcance del gobierno de la ciudad.
En cambio la segunda medida referida a la
poblacion escaparia algo del manejo del
gobierno metropolitano, pues se trataria
ya sea de politicas especificas y estric-
tas sobre planificacion familiar-sin éxito
hasta ahora en el pais - asi como de esti.
mulo e inversiéon en otras localidades acce-
sibles a Lima, tales como los Corredores
Norte y Sur de la region metropolitana, y
especialmente, de las ciudades secundarias
con mayor propension al desarrollo (Huan-
cayo, Chiclayo, Piura, Pucallpa, Cusco, Are-
quipa, Tarapoto e Iquitos, entre otras).

Dentro de tales propoésitos gené-
ricos, se podria resaltar algunas de las ven-
tajas mas notorias de la propuesta:

— Minimizar los conflictos con el
Gobierno Central

— Menor costo, dado que el control
es indirecto pues se induce el desarrollo a
través del manejo estructural de la ciudad;

— Mayor autonomia de las decisio-
nes distritales y provinciales;

— Adaptabilidad a los postulados
de la Ley de Municipalidades, en cuanto a
la gestion e implementacion de los planes-, y

— Mayor rendimiento administrati-
vo y presupuestal del municipio al operar
alrededor de los proyectos/acciones prin-
cipales.
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Cuadro No. 5
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MATRIZ GENERAL DE INVERSION Y PROMOCION, SEGUN AMBITOS

INVERSION

PROMOCION

Gobiernos Locales
(41 distritos)

Mercados zonales (paraditas)
Transito local y de servicio

Postas sanitarias
Escuelas iniciales

Parques y jardines, locales recrea-
cionales
Catastro

Organizaciones vecinales

Cajas comunales, cooperativas, mu-
tuales

Manejo del suelo (zonificacion)
Edificaciéon y habilitacién privada
(residencial)

Planes y proyectos
paisajisticos

Medio ambiente, salud, educacién,
poblacion

urbanisticos,

Gobierno
Metropolitano
(Provincias
de Lima/Callao)

Red eléctrica de distribucién

Red de agua potable y alcantarilla-
do, y tratamiento

Red telefénica

Red vial primaria, secundaria

Transporte y transito mayor
Mercados Mayoristas y zonales

Vivienda y suelo piblicos
Saneamiento ambiental; tratamiento
Banca municipal de fomento

Plan desarrollo metropolitano
Localizacion del equipamiento de
salud, educacion
Localizaciéon industrial
Localizacion de equip.
mayor

Localizacion comercial privada
Organizacion vecinal especial (pu-
blica, mayor)

Empleo en servicios temporales
Vivienda subesta'ndar

Politica de arbitrios

recreativo

Gobierno Regional

Produccién y transmision energética

Politicas desarrollo regional y micro-
regional
Planes departamentales - Regionales

educacion

Aeropuertos / puertos

Sistema eléctrico nacional
Carreteras nacionales/Telecomuni-
caciones

Departamento Abastecimiento agua potable
de Lima Transporte y vialidad interurbanos Empleo productivo/industrial
(CORDELIMA) Aeropuertos, puertos secundarios Industria pesada
Banca regional de fomento (rural / Carreteras vecinales
urbana
Incentivos econémicos para indus- Politicas y estrategias de empleo in-
trias descentr. dustrial
Subsidios a servicios deficitarios Politicas y estrategias desarrollo ur-
(electricidad) bano/rural
Gobierno Banca de fomento (industria, vivien- | Politicas y estrategias de salud/edu-
Central da, agropecuario) cacién
(PMS) Establecimientos especiales salud / Desarrollo regional y descentraliza -

cion

Planes nacionales socio-econémicos
Politica tributaria

Politica de poblacién

Nota:

No existe correlacion horizontal directa entre inversion y promocion.
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Eri el aspecto fisico de organiza-
cién del espacio urbano, seria deseable que
al optar por esas acciones politicas, progra-
mas y proyectos, se tuviese en considera-
ciéon algunos aspectos tales como:

a) Méximo empleo de recursos eco-
némicos locales. Los proyectos deben ba-
sarse en estudios de prefactibilidad compa-
rables con otros proyectos para otras loca-
lidades del pais, analizando su rentabili-
dad social y econémica.

b) Generacion de nuevos recursos.
Comunmente se desaprovecha recursos ta-
les como la publicidad utilitaria en calles,
playas, estacionamiento vehicular en las
zonas de mayor congestidn, etc.

c) Necesidad de buscar la equidad y
no solo la eficiencia al localizar y adminis-
trar los servicios municipales. Esta equidad
se refiere a dotar de servicios a aquellas
zonas mas deterioradas o carentes de ser-
vicios. Ello se puede traducir, ademas,
en la reorientacion del plan fisico de la ciu-

dad admitiendo una zonificacion mas fle-
xible que posibilite localizar industrias,
comercios, oficinas gubernamentales, en

zonas de baja densidad, usualmente margi-
nales.

d) Facilitar y estimular las inver-
siones productivas fuera de Lima Metropo-
litana (provincias de Lima, Callao, Caifiete
y Chancay). Ello se lograria a través de
mejores comunicaciones, equipamiento de
salud y educacion. Los corredores urba-
nos de Huacho-Paramonga y Caiiete-Pisco,
constituyen ejes de desconcentracidon via-
bles.

e) Incorporar mano de obra no ca-
pacitada en servicios urbanos. Asi por
ejemplo, podria recurrirse a soluciones o
alternativas técnicas tales como triciclos
y motocicletas para hacer servicios de
transporte microlocal, dentro de cada dis-
trito.

5.4 Comentarios adicionales

Las ventajas y desventajas de estos
planteamientos pueden ser examinados de
antemano.
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Asi, por ejemplo, al promover in-
versiones en barrios periféricos de baja
densidad y baja renta, habria una gran re-
ceptividad de los beneficiarios.

Ante la critica de la mediatez de
las propuestas, se diria que estando de por
medio la descentralizaciéon y desconcentra-
cion de Lima, no cabe soluciones de corto
plazo, sino aquellas que comprendan va-
rios trienios dandole asi continuidad y co-
herencia al programa de desarrollo urbano
municipal.

También se diria que la incorpora-
cién masiva de mano de obra, supone cos-
tos y dificultades de administracion. Sin
embargo, se debe recordar que la fortale-
za del gobierno local depende, en ultima
instancia, del grado de compromiso esta-
blecido por los vecinos con sus represen-
tantes. Alli en la base se produciria la con-
certacion de voluntades y se decidiria qué
proyectos o acciones son mas prioritarios.

Y ante la oposicion de los agentes y
empresas inmobiliarias, se les orientaria
para que actuen en otras esferas, como en
la de la producciéon, fuera de Lima en,o
para las empresas municipales de servi-
cios que se formen a tal efecto. Con ello
también se conseguiria un mayor empleo y
una mejor distribucion del ingreso entre
las poblaciones marginales.

No existiria tampoco razén en de-
cir que se abandonaria a los barrios o dis-
tritos de mayor desarrollo relativo, ya que
en éstos existe una consolidacién y concen-
tracion de actividades tales que han adqui-
rido su propio dinamismo.

En cuanto a la urgencia de mini-
mizar las distancias entre las areas de em-
pleo masivo e informal con los lugares de
residencia de los trabajadores. Si bien ello
se superaria con un mejor servicio de trans-
porte, eficaz, seguro y rdpido; su costo no
podria ser absorbido por los usuarios-tal
como se observa actualmente. Ello puede
conducir a politicas y programas mas radi-
cales de ocupacion residencial en parcelas
sub-utilizadas o sub-ocupadas de las areas
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centrales y comerciales de la metrdpoli;
y auspiciar sub-centros comerciales, recrea-
cionales y artesanales en las inmediaciones

de las zonas periféricas de residencia.
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