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Introduccioén

Los afios 80 han sido en América Latina los del giro neoliberal, de la apertura
econOmica, de la transicion democratica y de la descentralizacién. En el Peru el
autogolpe de Estado llevado a cabo por Alberto Fujimori interrumpié el proceso de
regionalizacion iniciado en 1979 y abrio una fase de “recentralizacion autoritaria” en un
pais donde la centralizacion fiscal es la méas fuerte del subcontinente y donde las
municipalidades han de acomodarse con una parte minima.

A la luz de las experiencias realizadas en otras paises en los ultimos 15 afios se ha
sefialado que la descentralizacion lleva consigo riesgo de fragmentacion de la nacion,
de clientelismo, de desarrollo de la corrupcion de los poderes locales y de
agravamiento de las desigualdades territoriales. Sin embargo la posicién que tiene mas
consenso en los departamentos e instituciones de la region norte recomienda iniciar de
una vez una descentralizacion que para unos satisface las reivindicaciones de
identidad, regionales y comunitarias y para otros, que pueden ser los mismos,
contribuya a la eficacia del mercado. Las reivindicaciones giran en torno a la
transferencia del centro a sus periferias de atribuciones y recursos tanto para decidir y
priorizar inversiones publicas como para la ejecucién de politicas sociales. Al mismo
tiempo hay en mucho sectores conciencia de la importancia de la inversion privada,
nacional o extranjera, para la creacion de riqueza, de empleo (el problema nimero uno)
y por lo tanto para la lucha contra la pobreza y para el desarrollo. En este sentido la
perspectiva que prevalece es que el desarrollo no puede ser considerado como Unico
resultado de la planificacion publica ni de la empresa individual. Seria, en primer lugar,
el producto de la complejidad y de la capacidad de organizacién espacial de la
sociedad regional o local.

Por si mismo, el termino de “region” no tiene un contenido seméantico muy bien definido;
designa un espacio que se encuentra en alguna parte entre lo nacional y lo local. En los
ultimos afios, y conforme a la constitucion de 1993, es usado como sinénimo de
departamento. El término descentralizacion, remite por lo tanto en el Perl y en estos
aflos a la conformacion de gobiernos departamentales (regionales) elegidos, que
simbolizarian comunidades politicas diferenciadas (en el mismo sentido que la
importancia dada al distrito electoral multiple en 2001) y de los cuales se postula a
priori, y hasta prueba de lo contrario, que podrian y deberian ser herramientas para
lograr una mejor competitividad; y simultineamente un reforzamiento de la
capacidades de accion de los gobiernos municipales, lo que implica un incremento
significativo de sus recursos.

Obviamente, existe una referencia implicita no solo a la corta experiencia de
regionalizacion de 1989, sino también a la manera en que ha sido pensado en
Colombia -pais de tradicion unitaria- la descentralizacion como reforma politica, con la
instauracion por la constitucion de 1981 de la eleccion de los gobernadores de
departamentos y la consagracion de la municipalizacion conforme a la ley de 1988.

Sobre este consenso de las elites (autoridades, profesionales, instituciones), puede ser
atil mencionar -como boton de muestra- los resultados de tres talleres convocados en
forma independientes en 1999 en Piura con participantes en parte diferentes, y que
parecen compartir y expresar algo de una misma vision y voluntad politica.



- Taller de “Competitividad Regional”, (auspiciado por las dos universidades y el
Diario El Tiempo con el apoyo de PromPert): Visibn de futuro para la
competitividad de Piura. “Gobierno regional con recursos y autonomia,
descentralista y dotado de una plataforma de concertacion para el desarrollo”

- Taller de “Disefio de Vision Piura 2021" (coordinado por la Cémara de
Comercio y Produccién, en el marco de la consulta nacional de lideres
promovida por la CONFIEP) : Vision Regional Concertada. “Piura es una region
autébnoma, integrada interiormente y hacia afuera, con un gobierno regional
democraticamente elegido”.

- Planeamiento Estratégico Regional “Proyecto Piura 2010" (proceso convocado
por el CTAR-Piura y que retune a una parte importante de las instituciones
regionales): Vision. “Piura ser4d al afo 2010 una sociedad regional (...)
descentralizada con autonomia politica economica y administrativa, y
autoridades democraticamente elegidas y eficientes; territorialmente integrado y
dotada con infraestructura y servicios estratégicos modernos”.

Conviene aclarar sin embargo que dicho ejercicio metodoldgico y participativo de
definiciones de visiones (deseables) de futuro como componente de la elaboracion de
planes estratégicos de desarrollo, no lleva por lo general consigo el disefio concreto de
los caminos que emprender para lograrlas. En particular, en lo que concierne el
proceso de la regionalizacion, muy pocos trabajos existen en torno a lo que conviene o
no de descentralizar (y eventualmente recentralizar). Asimismo poco se ha debatido
sobre la posibilidad de conciliar los dos grandes objetivos de la descentralizacion:
consolidar la democracia acercando los centros de decisiébn a la poblacién y
racionalizar la asignacion de las inversiones economicas Yy sociales.

Introducir en este debate la dimensibn macro-regional amplia las perspectivas. La
Macro-region no figura todavia como una comunidad politica en el imaginario de los
pueblos que la conforman. Remite a la apropiacion progresiva de un espacio mediante
procesos econdmicos, culturales y sociales. En las entrevistas realizadas para la
elaboracién del presente documento hemos encontrado dos posiciones principales.

La primera, que considera la Macro-region como un proyecto a largo plazo, y que
centra su interés en el fortalecimiento de cada departamento. Una segunda posicion
que reconoce que existen ya intercambios econdmicos y que sostiene por lo tanto que
la Macro-region norte es el horizonte que permite tomar en cuenta y fortalecer estas
redes en desarrollo.

Existen también varios hipdtesis en torno a la conformacién de dicha macro region,
fruto de la historia o de la valorizacién de las potencialidades que priorizar.

Nos parece por lo tanto necesario presentar en primer lugar varios enfoques en torno a
esta Macro-region a geometria variable. Luego, en una segunda parte, proporcionar
informacién concreta sobre su dinamismos vy articulaciones, asi como su
heterogeneidad, ecoldgica, productiva, social, incluyendo las caracteristicas de sus
redes urbanas, que permita debatir en torno a su realidad y su futuro como territorio
socio-econémico. Por ultimo, en la tercera parte abordaremos lo que se refiere a la



percepcion de los actores sobre la organizacion municipal y administrativa en el &mbito
departamental y la capacidades institucionales en general.

1. Macro-region norte y regiones

Con el establecimiento de la Colonia, el gran norte aunque marginal en relacién a los
grandes circuitos econdmicos establecidos alrededor de la explotacion minera, termind
por convertirse en una region articulada interna y externamente por la produccion de
algunos bienes de exportacion pero sobre todo por el comercio. La region controlaba las
rutas de comercio, maritimas y terrestres, entre dos de las mas importantes plazas
econOmicas y administrativas: Lima y Quito. La region producia y exportaba jabon,
cascarilla, tabaco, algodon, sal y azucar, bienes de consumo para el resto del Virreinato (y
durante un tiempo también minerales desde Cajamarca, para la exportacion ultramarina).
Ademas era un importante punto de circulacién de los productos "de Castilla" vendidos de
Espafia y también de los productos ingleses introducidos por contrabando.

La region articulaba una serie de puertos (Guayaquil, Paita), ciudades costefias (Piura,
Lambayeque, Trujillo), serranas (Cajamarca, Loja, Cuenca) y selvaticas (Jaén,
Chachapoyas, Moyobamba), cuyo centro intelectual, religioso, y administrativo era sin
duda alguna Trujillo, ubicado estratégicamente entre Lima y San Miguel de Piura, sede
del Obispado y mas tarde de una Intendencia. Luego, Bolivar fundara en esta ciudad la
Corte de Justicia del Norte y la Universidad Nacional de La Libertad.

La independencia fracturé en dos la unidad comercial de la Colonia, pero su mitad sur se
reconstituyé rapidamente, reorientando sus circuitos mercantiles. Ya a fines del siglo
XVIII, bajo la influencia de la ilustracion, se habia fundado la Sociedad de los Amantes del
Pais que publicé una serie de estudios en el Mercurio Peruano. Uno de sus miembros
José Ignacio de Lecuanda nos dej6 asi una descripcion muy detallada de las actividades
econOmicas (agricultura, “industria”, comercio) de este territorio, conformado por los
partidos de Piura (del cual hacia parte Tumbes), Lambayeque, Cajamarca y Trujillo (ver
mapa “Macro-region y regiones”, cuadro 1).

Un siglo mas tarde, la costa de la region reorienta sus actividades hacia la mono
produccion agricola para la exportacion: algodon al norte, arroz en el centro norte y cafa
de azucar al sur, mientras la sierra pierde cada vez mas importancia econémica; sélo una
parte de Cajamarca conseguiria mas tarde articularse alrededor de la ganaderia y la
produccion lechera. Sin embargo, en la mayor parte de la época republicana, este
territorio no funcion6 mas como un conjunto integrado sino como una serie de valles
independientes, y Trujillo -si bien guardé su prestigio historico y cultural- perdio
definitivamente su rol de capital regional del norte. Este aislamiento de Trujillo se debi6 en
parte a su mala articulacién con su hinterland, mientras que se multiplicaban las lineas
férreas que unian una hacienda, un centro comercial o0 minero con un puerto: Tumbes-
Puerto Pizarro, Paita-Piura-Catacaos, Pimentel-Chiclayo, Pimentel-hacienda Pomalca,
Eten Chiclayo-Ferrenafe-Péatapo, Eten-hacienda Cayalti. En Trujillo el alto valle del rio
Moche dificulta la penetracion hacia adentro. El ferrocarril de Chimbote sigue el Santa, y
mas al norte se construye el de Pascamayo a Chilete.
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A partir de 1940, llega la carretera panamericana a Piura y se incrementan los
intercambios a lo largo de la costa que antes se hacian en gran parte via cabotaje. El
estudio mas completo -de consulta casi obligatoria- de que disponemos sobre el norte
costefio presentado como “un conjunto regional bien limitado” es la tesis doctoral del
gedgrafo francés Claude Collin Delavaud (1968) donde estudia detenidamente los valles
septentrionales, centrales y meridionales de la parte costefia del territorio descrito por
Lecuanda, asi como las relaciones de Piura, Chiclayo, y Trujillo con sus respectivos
hinterlands (ver mapa, cuadro 2). A su juicio es discutible incluir el departamento de
Ancash en el norte.

En la misma época, sin embargo, cuando la planificacion estaba tomando fuerza como
herramienta de la integracion y del desarrollo nacional se crea en 1967 el Organismo
Regional de Desarrollo del Norte (ORDEN). Publicé a partir de 1969, una serie de 12
volumenes sobre los sectores de actividad de lo que puede ser considerado como matriz
de la configuracion de la actual Macro-region: el territorio conformado por 8
departamentos: los cinco que ocupan el territorio de la antigua intendencia de Truijillo,
Ancash al sur, y Amazonas y San Martin al oriente, signo inequivoco del nuevo y
creciente dinamismo de la selva alta en el norte (ver mapa, cuadro 3) y de la importancia
estratégica adquirida por el eje de comunicacion Chiclayo-Olmos-Bagua-Tarapoto.

Cuando en los 80 se abrira el debate sobre la regionalizacion, la gedgrafa Nicole Bernex,
analizando el gran Norte como un conjunto, propondra distinguir cinco regiones: Piura-
Tumbes, Lambayeque, Cajamarca, Selva y La Libertad (ver mapa, cuadro 4). Por su
cuenta, los legisladores de 1989 privilegiando el criterio de complementariedad y de
articulacion transversal entre regiones naturales conformaron las regiones Grau (Piura,
mas su antigua provincia litoral de Tumbes), Nor Oriental del Marafion (Amazonas,
Lambayeque, Cajamarca), San Martin-La Libertad, y por otra parte la de Chavin (Ancash).
(ver mapa, cuadro 5). El resultado es conocido: se decidio por referéndum la separacion
de La Libertad y San Martin, mientras que se generaron reacciones adversas, cuya huella
permanece todavia, de parte de Cajamarca (provincia y ciudad) por considerar inoportuna
su subordinacion a la nueva “capital regional”.

En 1998, esta proyeccion hacia el oriente se refuerza con la firma del tratado de Paz entre
Peru y Ecuador y la nueva vigencia que adquiere el proyecto de una via transoceénica
Paita-Sarameriza-Belem. Este mismo afio se crea (RS 333-98-PCM) la Comision
Multisectorial de Desarrollo de la Frontera Nor-Oriental, encargada de establecer y
concretar politicas para el desarrollo econdémico, social y cultural de la zona “comprendida
en el ambito territorial de los departamentos de Tumbes, Piura, Cajamarca, Amazonas y
Loreto”. En el mapa correspondiente (ver mapa, cuadro 6) hemos utilizado una trama
diferente para el departamento de Loreto a fin de sefialar que su inclusion en el conjunto
gue nos interesa era transitoria. El Gobierno del Presidente Paniagua al crear el Consejo
Nacional de Desarrollo de Fronteras (DS 057-2001-PCM) precisa que la Comision Macro-
regional de Desarrollo de la Frontera norte comprende solamente los departamentos de
Tumbes, Piura, Cajamarca y Amazonas (Loreto participando con Ucayali en otra
Comision Macro-regional).

Por ultimo, en julio de 2001, la Camara de Produccién y Comercio de la Libertad, quizas
queriendo emular los avances de la entidad “Macrosur”, toma la iniciativa de una reunion
macro regional en el ciudad de Trujillo, denominada “Hacia una Macro Region Norte”, en
que el marco de referencia del debate y de los trabajos presentados en la perspectiva de



acordar intercambios con la Amazonia brasilefia, son los 8 departamentos agrupados por
ORDEN mas el de Loreto (ver mapa, cuadro 7).

En el taller de la region macro-norte organizado en Piura en febrero 2002, en el marco
del IV Foro de la lucha contra la pobreza, estd prevista la participacion de actores
sociales provenientes de los 5 departamentos costefios, y del de Cajamarca. Sin
embargo, nos ha parecido necesario y provechoso incluir ademas, y en la medida de lo
posible, en el tratamiento de informacién del cual da cuenta el presente documento, lo
relativo a Amazonas y San Martin por el grado de interacciones existentes (que no se
dan todavia en el caso de Loreto). Al contrario, la trama de menor intensidad asignada
a Ancash en el octavo y ultimo mapa comparativo indica que -compartiendo en parte el
razonamiento de Collin Delavaud- no hemos dado el mismo estatus a este
departamento. Si bien es limitrofe con el de La Libertad (hubo a veces de parte de los
planificadores intentos de unir la suerte de los dos creando un pequefio norte a
imitacion del vecino “Norte Chico” de Chile), tiene pocos intercambios y escasas
relaciones interinstitucionales con los otros departamentos considerados. Por un
conjunto de caracteristicas que le son especificas no participa del ambito y de los ejes
presentados en la seccién dedicada al analisis de la evolucién diferenciada del
crecimiento urbano en la costa, sierra y selva.

2. Dinamicas, articulacion
y heterogeneidades

En la primera sub-seccion se presenta una breve descripcion del espacio fisico de la
Macro-region, uno de los factores que condicionan tanto la produccién y el hébitat,
como las articulaciones intra-regionales. En la segunda, algunas caracteristicas socio
econdmicas de la MRN considerada como un conjunto. En la dltima, un andlisis mas
detallado y diferenciado de los tres sistemas de corredores (Costa, Selva y Cajamarca)
en vista a tener criterios para politica de inversiones.

2.1. Geografia y ecologia

Las caracteristicas geograficas del norte peruano estan determinadas por el hecho de
encontrarse en el espacio intermedio entre las secciones septentrional y central de los
Andes, caracterizado por una relativa disminucién de su altura en comparacion a los
andes al sur y al norte; Ello permite que la costa y la selva se acerquen provocando
cambios en el clima que determinan que las porciones de puna y sabana esteparia sean
mas limitadas que en el centro y sur del Peru.

En términos ecoldgicos, la macro regién que nos ocupa esta conformada por una gran
porcién de bosque seco ecuatorial (la mayor parte de Tumbes, Piura y Lambayeque y
porciones de Cajamarca y San Martin), una franja costera desértica (desde Piura hasta
Trujillo que se prolonga hacia el sur), una gran porcidon con caracteristicas de selva alta
(parte de la sierra de Piura y Cajamarca pero sobre todo el sur de Amazonas y las partes



MAR
TROPICAL

MAR
TEMPLADO

Tumbes o+

ol Macro Region Norte
Ecoregiones

Bosque Tropical

del Pacifico

Péaramo

Bosque Seco
Ecuatorial

Desierto
Costero

Serrania
Esteparia

Puna

Selva Alta

Selva Baja

A DIEZ HURTADO - CIPCA 96




altas de San Martin), una seccion de bosque tropical amazdénico (norte de Amazonas y
la mayor parte de San Martin), una pequefia franja de territorio de Puna (que cruza La
Libertad y se interna en Cajamarca) y otra de serrania esteparia (La Libertad). (ver
mapa “Ecoregiones”). Ademas, la peninsula de lllescas es el limite entre las aguas
calidas ecuatoriales y las aguas templadas propias a la mayor parte de la costa
peruana. El &rea costera desde Tumbes a Piura es el mas sensible a las lluvias
generadas por El Fenémeno El Nifio (FEN).

La franja costera esta cruzada por numerosos rios que forman oasis agricolas. De
norte a sur: Tumbes, Chira, Piura, Lambayeque, Safia, Jequetepeque, Chicama, Moche
y Chao-VirQ; todos estos rios nacen en las cumbres de la cordillera occidental, por lo
que son vias de penetracion a la sierra (a excepcion del rio Tumbes cuyas nacientes se
encuentran en el Ecuador). La franja central de la regibn es en su mayor parte
integrante de la alta cuenca del rio Marafion: en la sierra de Cajamarca y La Libertad
nace una serie de pequefios rios tributarios, sobre todo por la margen izquierda; del
este de Piura y norte de Cajamarca nace el Huancabamba, principal afluente serrano
del Marafion, mientras que en Amazonas nacen sus afluentes amazoénicos (Cénepa,
Santiago y Chiriaco). El nor-este pertenece a la cuenca del alto Huallaga, en San
Martin, cruzado por cuatro afluentes principales (Biabo, Saposoa, Mayo y Tocache).

2.2. Produccion y articulacién vial

Los ocho departamentos (incluyendo en este caso Ancash) que componen la macro-
region norte cubren una extension de 239,941.82 kilébmetros cuadrados y albergaban el
afio 2000 cerca de 8 millones de habitantes, alrededor del 30% de la poblacion del pais.
Se dividen en 76 provincias de las cuales gruesamente, 20 corresponden a la costa (51%
de la poblacion macro-regional), 40 a la sierra (32% de la poblacion macro-regional, y de
las cuales cerca de la mitad pertenecen a Ancash pero solo albergan a menos del 8% de
la poblacion del norte) y 16 a la selva (17% de la poblacion macro-regional). Ver en mapa
adjunto la ubicacién de los 76 provincias que pertenecen a estos departamentos. A pesar
que el crecimiento poblacional mas dindmico se da en la selva alta, el nucleo histérico del
norte (el area descrita por Lecuanda hace dos siglos, Piura-Tumbes, Lambayeque,
Cajamarca, La Libertad) concentran todavia mas del 70% de la poblacion del norte.

La densidad poblacional varia de un departamento a otro, siendo Lambayeque (76.8) y La
Libertad (57.5) los mas densamente poblados; Piura (43.1), Cajamarca (42.4) y Tumbes
(41.5) son casi equivalentes; mientras los departamentos de selva son de lejos los mas
"vacios™: San Martin (14.5) y Amazonas (10.4). Ancash con la dicotomia entre sus dos
universos (Chimbote y Callejon de Huaylas), se ubica en una posicion intermedia (29.8).

Articulacion vial

La poca articulacion que existe entre muchos espacios de la macro-region norte se debe
a su estructura de comunicacion terrestre. El tronco mayor de circulacion es sin duda
alguna la carretera Panamericana que une las ciudades costefias. En el extremo este, la
carretera marginal que viene de Huanuco contribuye a integrar de alguna forma las
capitales provinciales de la selva. De la carretera Panamericana salen una serie de vias
de penetracion que articulan una porcion de sierra a las ciudades costefias; so6lo en el
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caso del eje Chiclayo-Jaén-Bagua se logra una cierta relacion costa-selva (ver esquema
vial)

En gran medida, el desarrollo de la infraestructura vial responde a las heterogéneas
caracteristicas geogréficas y ecoldgicas de la region, que limitan su articulacion
econdmica espacial, consolidando mas bien procesos diferenciados que dinamizaron
en diversa forma el aparato productivo.

La carretera panamericana, el eje que beneficia del mejor mantenimiento con un nuevo
trazado mas litoral entre Lambayeque y Piura, manteniendo sin embargo en uso el
antiguo trazado, al pie de la sierra, menos vulnerable en periodos extraordinarios de
fendbmeno El Nifio. Bifurca en Sullana en dos ramales, uno hacia Tumbes y Guayaquil
(Ecuador), el otro hacia Tambogrande, Suyo, Macara y Loja (Ecuador). Alrededor de
ella un conjunto de carreteras asfaltadas interconectan las principales ciudades de la
costa (siendo el mas diversificado y desarrollado el del departamento de Piura). El otro
gran eje norte-sur es la marginal de la selva proyectada a partir de 1963 por el
Presidente Belaunde, pero todavia inconclusa y con trozos deteriorados entre Tarapoto
y Tocache.

La mayor parte de las vias de penetracion con la sierra son carreteras afirmadas (con
escaso mantenimiento) y trochas carrozables en mal estado de conservacion, por lo
general inutilizables en época de lluvias.

El caso més patético de aislamiento es el de la provincia de Bolivar en La Libertad, que
no estd conectada a la red vial departamental. La falta de conexion de ambas
provincias serranas ubicadas al este del profundo valle del Marafién, limita fuertemente
la ambicidon selvética de Truijillo.

Al contrario, gran parte del dinamismo de Chiclayo y el auge de sus actividades
comerciales esta vinculado con su posicion privilegiada en términos de articulacion vial,
lo que le ha permitido captar flujos de Piura (Morropon, Huancabamba), los de la parte
norte de Cajamarca (Jaén, San Ignacio), los de la selva alta (Amazonas y parte norte
de San Martin) a través de Olmos y la carretera de penetracién hacia el Marafion y
ubicarse como un centro proveedor de servicios y mercancias.

En cuanto al departamento de Cajamarca, su parte norte (Jaén, San Ignacio) no tiene
conexion directa con la capital departamental sino a través de Olmos y Chiclayo.
Asimismo la principal carretera de acceso con Chota (parte central del departamento)
esta con Chiclayo y no con la ciudad de Cajamarca. En cuanto a la provincia de
Cajamarca, la principal carretera de integracion es la que la conecta con Pacasmayo
(en la panamericana) y de ahi hacia Chiclayo o alternativamente hasta Trujillo.

Una estrategia orientada a la reduccion de la pobreza y el incremento del potencial
productivo regional debe, necesariamente, buscar establecer vinculos entre la
poblacion, principalmente la mas pobre, y los mercados. En ese sentido, el
mejoramiento de la articulacién econdémica en la region implica a corto y mediano plazo
una repotenciacion y ampliaciéon de la red vial, principalmente en las vias de
penetracion a la sierra. A largo plazo, proyectado desde hace tiempo pero siempre
postergado, esta para implementarse el eje andino norte-sur.
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Grafico 1. Puertos Peruanos*: Movimiento comparativo de barcos, La vqcamc’)n ag rclexportadora
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de barcos y el 64% de movi-
miento de contenedores a nivel nacional (ver gréfico).

En cuanto a conexiones aéreas existen vuelos diarios a Lima desde Piura, Chiclayo y
Trujillo en la costa, de Cajamarca en la Sierra y de Tarapoto en la selva alta. Hay
también varios vuelos semanales desde Tumbes hasta Lima. El aeropuerto de Talara
que, otrora en el esplendor de la IPC, era con el de Lima el Gnico aeropuerto
internacional del pais, funciona ahora practicamente como aeropuerto militar.

En términos de articulaciones transversales, lo Unico que existe son vuelos (comerciales)
ocasionales, entre Chiclayo y Cajamarca, y entre Trujillo y Tarapoto (haciendo escala en
Juanjui).

Produccién

La importancia econémica de la Macro-regiébn a nivel nacional es particularmente
significativa en tres sectores productivos, en que su participacion supera ampliamente el
peso relativo de su PBI global: pesca, mineria y agro.

PESO POR SECTOR DE ACTIVIDAD DEL PBI DE LOS DEPARTAMENTOS DEL NORTE
Promedio 1996-2000
(% calculado a partir del PBI en millones de nuevos soles a precios constantes de 1994)

PBI Total | Agric. Silvic. | Pesca | Mineria | Indust. Manuf. | Construc. | Servicios
Pert 100.00 100.00 100.00 | 100.00 100.00 100.00 | 100.00
M.R Norte 21.67 35.66 67.37 | 39.88 15.94 22.18 19.41
Tumbes 0.42 0.46 0.17 | 0.00 0.14 0.94 0.47
Piura 347 4.62 3547 | 6.01 4.10 431 2.66
[Amazonas 1.02 3.40 0.00 | 0.00 0.09 3.26 0.82
San Martin 1.49 3.53 0.00 | 140 0.26 3.90 132
Cajamarca 281 5.62 0.00 | 19.23 0.60 174 1.82
Lambayeque 4.04 5.09 137 | 0.00 3.64 1.95 451
La Libertad 5.78 9.37 567 | 6.60 5.05 2.94 5.69
Ancash 2.63 3.58 24.69 | 6.63 2.07 3.13 212

Fuente: INEI y Cuénto - Anuario Estadistico "Per(l en Nimeros 2001" - Elaboracién CEDIR-Cipca
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La participacion de la pesca avecina el 70%, siendo la participacion de Chimbote
(principalmente harina de pescado) del orden del 25% y la de Piura del 35% en
promedio para los afios 96-2000. En este Ultimo departamento, el desarrollo de la
pesca artesanal en mas de 50 caletas y las inversiones en plantas industriales
abastecen alrededor de la mitad de la pesca de consumo humano para el mercado
interno y la exportacion.

La mineria regional, es un sector que toma una importancia creciente en el erario y la
balanza comercial nacional, en particular por el desarrollo de Yanacocha (Cajamarca) y
Antamina (Ancash), mientras que se mantiene el dinamismo de las empresas de la
sierra de La Libertad, lo que compensa el declive relativo (frente a Loreto) de la
extraccion de hidrocarburos en Talara y el litoral piurano. La oferta minera regional es
del orden del 40% de la produccion nacional. Quizés vale la pena sefialar que no es
posible seguir con precision la evolucion de este sector (y de otros) en un periodo
retrospectivo amplio por la no concordancia de las bases existentes: 1970-96 a precios
constantes de 1979 y la nueva 1994-2000 a precios constantes de 1994. Este hecho
puede distorsionar la evaluacion de las tendencias en curso en determinados
departamentos, como lo muestra el ejemplo siguiente:

Peso Sectorial 1996 Departamental - Macro Regién Norte: comparacion afos bases 1979 - 1994

Departamento PBI Total Agro. Pesca Mineria Indust. Manuf.
[Afio Base] --> 1979 1994 1979 1994 1979 1994 1979 1994 1979 1994
Pert 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
M.R.Norte 22.75 21.86 39.60 35.71 54.95 78.42 26.83 29.53 19.89 15.87
Piura 5.20 4.00 6.49 6.03 23.95 44.69 17.08 7.79 2.65 4.19

Fuente: INE - Elaboraciéon: CEDIR - Cipca .

Nota: Porcentajes a partir del total nacional, en soles constantes

Como se nota, el peso nacional de la producciéon petrolera de Piura, para un
determinado afio (1996), es el 17% en el primer caso y 8% en el segundo. Lo que
obviamente tiene un impacto sobre el peso del PBI regional; este, al adoptar como
referencia el segundo afo base, disminuye en 23% sin cambio en el nivel de actividad
productiva.

Estructura porcentual por grandes grupos de actividad
[Promedio 1996-2000]

Sector PBI MRN PBI Peru
Extractivo 24.50 13.83
Agro 13.64 8.29
Pesca 1.60 0.51
Mineria 9.26 5.03
Transformacion 16.92 20.75
Manufactura 11.01 14.98
Construccién 5.91 5.77
Servicios 58.58 65.42
Total PBI 100.00 100.00

Nota: Afio base 1994 -- Elaboracién CEDIR-Cipca

En todos los departamentos, la agricultura es el primer sector en términos de empleo

de PEA. En cuanto ha su aporte al PBI, si bien se mantiene como el primer sector a
nivel de la Macro-region (13.64%) como conjunto, y también en los departamento de
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San Martin, Amazonas y La Libertad, en Piura y Lambayeque las agroindustrias tienen
ahora el primer lugar, mientras que en los departamentos serranos de Ancash y
Cajamarca, el valor de la produccion minera supera ampliamente al aporte de la
pequefia agricultura campesina, principal fuente de mano de obra y de distribucion de
ingresos.

Las principales industrias de importancia nacional se concentran en el sur (cemento en
Pacasmayo, calzado en Truijillo, siderurgia y harina de pescado en Chimbote); y en la
costa piurana (hilanderia, conservas y enlatados de pescado). Se observa también un
incremento de plantas agroindustriales de nuevo tipo (mangos, esparragos etc.) en
Piura-Sullana, Chiclayo y Trujillo.

El sector agrario es de una gran heterogeneidad tanto por razones ecoldgicas como por
la diversificacion de productos y de mercados. En lo que concierne un desarrollo
sostenible y una lucha contra la pobreza lo mas saltante es la gran carencia de
servicios (técnicos, financieros, comerciales) dirigidos a la pequefia agricultura
campesina, altamente mayoritaria en cuanto a poblacion y areas ocupadas. Es por otra
parte uno de los sectores mas perjudicados por el alto grado de centralizacion
financiera del pais. No basta considerar aqui la concentracion de depdsitos y
colocaciones en Lima. Hay que tomar en cuenta que el cambio de los métodos de
gestion ha reubicado en las sedes nacionales de los bancos los comités de evaluacion
de riesgo. Lo que hace que se puede demorar semanas 0 meses antes que se tomen
las decisiones pertinentes. Fendmeno que explica sin duda el auge reciente de
instancias regionales como la Caja Municipal de Piura (con filiales en Lambayeque,
Cajamarca y San Martin) o la Caja Rural San Martin (con sede en Tarapoto y con
presencia en Piura gracias a la compra de la Caja Rural Grau).

Ventajas comparativas

El escenario de la descentralizacion econdmica habrd de tomar en cuenta los
elementos siguientes:

La gran diversidad y la calidad de recursos naturales especificos de la macro-
region norte representan una riqueza potencial. Tanto los recursos agro-
forestales, como los hidrobiolégicos, mineros, energéticos y turisticos con que
cuenta, se encuentran dispersos a lo largo de todo su territorio. De mejorar y
mantenerse el sistema vial intra-regional podrian constituir una base de
movilizacién de las energias productivas, capacidad empresarial, y recursos
humanos e institucionales.

La existencia en los valles aridos de la costa de una potente infraestructura de
riego implementada desde finales del siglo pasado y ampliada significativamente
en las Ultimas décadas (Chira-Piura, Tinajones, Jequetepeque-Zafia,
Chavimochic), y también de plantas agroindustriales (hilanderia, molinos de
arroz, ingenios azucareros, procesadoras de frutas, etc.)

El dinamismo de las redes urbanas, del cual se da cuenta en la subseccién
siguiente del presente documento, favorece, aunque de manera diferenciada, la
aglomeracién y acumulacion progresiva de capitales, servicios e inteligencia. En
el caso de las principales ciudades, se incrementa su capacidad de articular sus
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respectivos espacios y ser asiento de actividades de transformacion y servicios
de importancia estratégica para descentralizar la produccién e inversion.

Un universo empresarial desigualmente distribuido y en el que predominan
abrumadoramente los pequefios productores (PYMES). Mas del 95% de los
establecimientos existentes son de pequefia y microempresa (dos tercios
corresponden a comercio y un 10% a manufactura). Por otra parte, en muchas
medianas y grandes empresas, el nicleo empresarial se encuentra en Lima,
siendo el responsable local un gerente con autonomia reducida.

La existencia de nucleos de profesionales, con buen nivel de formacion y las
capacidades institucionales de las universidades, colegios profesionales, en
particular de economistas y de ingenieros, asi como el incipiente proceso de
consolidacion y modernizacion de las principales camaras de produccion y
comercio (Piura, Lambayeque y La Libertad).

Las tendencias en curso de mejor integracion con Ecuador (e indirectamente con
el sur de Colombia), en un primer tiempo, y con Brasil de concretarse alianzas
estratégicas con grupos empresariales de Manaos (implementacion del eje
bimodal Olmos-Belem), abren las posibilidades de acceso a nuevos mercados,
los que constituyen un elemento decisivo para sostener un proyecto de
descentralizacion productiva.

Conviene, sin embargo, recalcar la limitacion que representa la predominancia
de un modelo econémico que tiende a conceder tratamiento preferencial y a
rentabilizar preferentemente a las actividades primario extractivas como la
mineria e hidrocarburos; las actividades pesqueras, y determinados segmentos
modernos del agro.

En una perspectiva de desarrollo, de creacion de empleo y de lucha contra la pobreza,
el aprovechamiento de la amplia base de recursos naturales no puede limitarse a la
explotacién primaria.

En varios forums se ha debatido en torno al caso de las compafias mineras
Yanacocha (Cajamarca) y Antamina (Huaraz), los més grandes y modernos proyectos
mineros del pais, que se ubican en la Macro-region y que representan ahora una parte
notable del PBI de sus respectivos departamentos. A pesar de su dimension y
complejidad no han generado una cadena suficientemente consistente de actividades
productivas y de servicios para poder ser considerados como un elemento significativo
de descentralizacion productiva.

A largo plazo, una de las salidas propuestas seria transformar los recursos naturales en
las mismas regiones y localidades donde se encuentran asentados. Un ejemplo es el
caso de la implementacion de la industria textil (hilanderia) en Piura, y en Paita y
Chimbote de la industria pesquera. Este proceso de generalizarse podria permitir
beneficiar de una reduccién de los costos de transporte y también, al incrementar la
viabilidad econémica de los recursos naturales, propiciaria hacer de ellos una
plataforma de aprendizaje tecnolégico y empresarial. Esta en juego en este terreno, el
trdnsito de ventajas estaticas a ventajas adquiridas o dindmicas, y para el pais, la
macro-region y los departamentos que la conforman, la perspectiva del paso progresivo
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del actual patréon primario exportador a otro de exportacion diversificada, con valor
agregado, y que sea a la vez un importante potencial articulador de las economias
regionales.

En lo inmediato y en el contexto de la actual politica econdmica, los diferentes espacios
de la macro region se enfrentan a algunos retos comunes.

Hacer de la agricultura una actividad moderna y rentable para una gran capa de
pequefios productores, aumentando sus niveles de ingreso y de articulacion
ventajosa a los mercados regionales, nacionales e internacionales.

Lograr un mejor nivel de integracibn y complementariedad de los diversos
espacios, tratando de sacar del aislamiento las provincias mas atrasadas de la
Macro-region.

Conseguir un desarrollo interno equilibrado que trate de evitar profundizar las
desigualdades existentes.

Encontrar mecanismos para que las actividades més dindmicas tengan efecto
movilizador en otras actividades complementarias o que en todo caso permitan
cierta distribucion de las utilidades en beneficio de la poblacion.

2.3. valorizacién urbano/espacial: criterios para una politica de inversiones
en infraestructura y servicios

La configuracion actual de la Macro Regién Norte (MRN), tiene mucho que ver con la
lenta, pero efectiva puesta en marcha de la vision geopolitica del Peri moderno elaborada
en los afios '60. Por un lado, la intensificacion agricola en la costa, a través de la inversion
publica en grandes sistemas de riego, a lo largo del eje de la Panamericana. Por otro
lado, en paralelo, la colonizacion de la Selva facilitando su integracion a través de grandes
inversiones en la construccion de la carretera marginal (hoy carretera Fernando Belainde
Terry). La puesta en marcha de las obras asociadas a esa visién han transformado los
sus patrones demogréficos y productivos de la MRN. Sin un rol en esta vision, la Sierra
aparece s6lo como el dificil transito entre la Panamericana y la Marginal.

Una nueva visiobn geopolitica, esta vez desde la propia Macro Region, requiere
construirse, consolidando los logros de la anterior, para los proximos 40 afios. Su
orientacion es menos la conexion con la capital nacional, ya lograda (o muy avanzada), y
mas bien la consolidacion de su interconexion internacional, hacia el Brasil por via fluvial,
y hacia el Ecuador, permitiendo el acceso a mercados mas grandes y nuevas rutas para
la salida al exterior de nuestros productos. Esta nueva orientacion del Macro Norte, con
un impulso hacia las fronteras, permitira finalmente articular los “espacios vacios” del
proyecto anterior: la sierra, a un nuevo dinamismo.

En las siguientes paginas se analizan 3 sistemas de corredores (nucleos urbanos y redes)
de la macro-regién (sin tomar en cuenta en esta seccion, como se ha sefalado
anteriormente, el caso de Ancash) y se exploran algunos déficit para que las personas
desplieguen mayores capacidades, asi como las prioritarias inversiones que valoricen lo
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avanzado. Los sistemas son: el eje costero, los corredores de la Selva y el corredor
Cajamarca, en el entorno de una sierra de alta depresion.

A. EL EJE COSTERO

El norte del Peru tiene como eje principal de articulacion el Eje Costero, definido
histéricamente por el asentamiento de las ciudades de Piura, Chiclayo y Trujillo, las mas
grandes de la Macro-region. Con particularidades propias, estas 3 ciudades definen, a su
vez, sub-sistemas urbanos fuertemente articulados entre si y con sus ambitos rurales.

. .z EJE COSTA: Composicién de la Poblacion
El eje muestra los efectos de la acumulacion
de grandes inversiones publicas desde los 4000000 -
afos 60. No sélo la Panamericana Norte; en 3,500,000

su dinamica demografica y productiva han 3,000,000
notablemente influenciado las grandes inver- 250,000 |
siones en represas y sistemas de riego. Si 00 |
bien es discutible la relacion costo / beneficio ) |
de estas grandes irrigaciones, y dificil su o
mantenimiento y sostenibilidad, ellas, sin duda

. ., ) 500,000 -
han densificado la poblacion que vive en )
pueblos, cada vez méas grandes y con crecien- 1972 | 1981 | 1993 | 2002

te demanda de servicios urbanos. OOtros 819,301 | 962,238 | 1,054,734| 1,166,113
B Ciudades | 944,848 | 1,420,288 2,131,069| 2,655,144

El desarrollo de nuevos cultivos impulsa
nuevos complejos agroindustriales con servicios complementarios (Tambogrande,
Sullana, Motupe, Chiclayo, Moche y VirQ), los que refuerzan esta concentracion.

En el sistema de ciudades intermedias (mayores de 10,000 habitantes, viven mas de
2.6 millones de personas, el 72.9% de la poblacion en ciudades de toda la MRN. El
conjunto de la poblacion de las provincias del eje supera los 3.5 millones de personas.

En 1961, con excepcion del departamento de Tumbes y a diferencia de lo que se
apreciara en los otros sistemas de la MRN, otras ciudades de méas de 10,000 habitan-
tes ya acompafiaban a la ciudad capital como ndcleos importantes de poblamiento.

El caso de Piura resalta como red urbana. En el afio 2002, sélo el sélo el 38% de la
poblacion de ciudades, vive en la Capital. El 62% vive en otras ciudades, entre ellas,
Sullana, Talara o Paita que superan los 70,000 habitantes. Lambayeque y La Libertad,
muestran cierta "macrocefalia" (alrededor de 75% de la poblacion de ciudades
corresponde a las capitales).

Un mayor dinamismo de Chiclayo se asocia a su relacion con la selva. En Chiclayo se
realizan los procesos de basica transformacion del café y el arroz provenientes del
corredor Jaén-Bagua para reenviarse a Lima. El desarrollo de un sistema de maquila y
servicios complementarios del café en las ciudades del corredor Jaén-Bagua, podria
redestinar el producto directamente a Paita, una de las ciudades con mayor tasa de
crecimiento en los dltimos afios, y que cuenta, gracias a la nueva exportacion de
frutales, con servicios portuarios mas completos que los tradicionalmente vinculados al
algodon. Su capacidad de almacenamiento y descarga, sin embargo, parecen estar
llegando a su limite.
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El eje costero del norte que crecid a tasas muy por encima de su crecimiento
vegetativo (3.5% en el periodo 1972-81), tiende a desacelerar su crecimiento (2.2% en
1993-2000); incluyendo las ciudades intermedias (4.6% y 2.5% en esos periodos). Tras
el aparente estancamiento de la poblacion rural lo que sucede es mas bien la
conversion de las aldeas, en pequefios pueblos entre 1,000 y 10,000 personas.

Las provincias del Eje Costero no se cuentan entre las “ pobres” del pais. Los distritos
que las conforman y que constituyen la base méas inmediata de gobierno y posible gestion
de calidad de vida, son medianos.

Indice Nede Pob Indice N°de Pob
Provincias de Nivel Distri- Prom. Provincias de Nivel  Distri- Prom.
Pobreza tos Distr. Pobreza tos Distr.
Talara 215 Aceptable 6 24,650 Sullana 32.4  Regular 8 33,224
Trujillo 23.8  Aceptable 12 61,144 Piura 33.3 Regular 9 68,217
Pacasmayo 25.1  Aceptable 5 19,324 Paita 36.6 Regular 7 13,594
Ascope 25.2  Aceptable 8 14,556 Vira 37.4  Regular 3 15,089
Tumbes 25.7  Aceptable 6 24,555 Lambayeque 39.0 Regular 12 21,336
Chepén 28.8  Aceptable 3 22,716 Ferrefiafe 39.5 Regular 6 16,553
Chiclayo 29.5 Regular 20 38,301 Sechura 41.5 Pobre 6 8,581
Ctr Villa 30.2 Regular 2 8,604 Morrop6n 44.4  Pobre 10 18,941
Zarumilla 30.2 Regular 4 9,388

Mapa de Pobreza 2000. FONCODES

Los agregados provinciales, sin embargo, son engafosos. El ejemplo de Piura es
interesante: separando la poblacion de las ciudades de Piura y Sullana y diferenciando el
resto entre poblacion en valles costeros vy litoral, aparecen deficiencias en la dotacién de
bienes publicos y precarias condiciones de vivienda (piso de tierra, sin conexion
domiciliaria de agua, desagie y/o luz), muy bajo nivel educativo de los jefes de hogar
(59% no sobrepasa “primaria incompleta en los valles”), analfabetismo femenino (29% en
los valles) y precaria estructura ocupacional (el 82% de la PEA en los valles labora en
establecimientos de menos de 5 trabaja-dores; ese porcentaje es de 62% en las ciudades
y de 57% en el litoral).

Criterios de Inversion Prioritaria en el Eje Costero

No parecen ser las grandes inversiones (carreteras, irrigaciones) las imprescindibles en
este eje que ha concentrado ya una historia de inversion publica de alto nivel. Quizas las
irrigaciones de Olmos y Alto Piura (ambas en disputa por la misma fuente agua)
permitieran terminar de dibujar el sistema de aprovechamiento de su espacio arido.

Dado el grado de comunicacion de la Macro-region y la ubicacion estratégica del eje
costero (comunicacion con Lima y exportacion desde sus puertos), las grandes
inversiones en otros espacios (la mejor conexion del eje costero con la sierra v,
particularmente el despliegue de una adecuada red de comunicaciones complementaria a
la marginal norte en la selva y su conexion con Ecuador y Brasil) seran fuertes impulsos
de desarrollo. EI mejoramiento de las instalaciones del puerto de Paita, probablemente en
sistemas de inversion mixta privado-publica, complementaria esta orientacion.

Sin embargo, son las capacidades de las personas lo que requiere un esfuerzo sostenido.
Si bien diversos municipios destinan presupuestos importantes al ornato (la plaza
principal, por ejemplo) buscando valorizar el espacio urbano (afirmar lo urbano del
espacio), el desarrollo de la red de servicios de agua/desagie y luz y, sobre todo,
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sistemas de crédito que permitan las conexiones domiciliarias, asi como el mejoramiento
de las viviendas (hoy con piso de tierra o paredes precarias) colaborarian a la valorizacion
de los activos familiares en regiones donde la dinamica de capital es muy fuerte incluso
en su sector agrario. En el mismo sentido, politicas publicas que faciliten la titulacion y la
reconcentracion parcelaria, colaborarian a una mayor capitalizacion.

Esfuerzos muy grandes se requieren a nivel de mejoramiento de la calidad educativa:
jefes de hogar analfabetas (formales o funcionales) tienen poco criterio para controlar la
calidad educativa de los jovenes. Son “aceptantes” y no es de esperar que los grandes
déficits de calidad educativa se transformen en demandas explicitas. La responsabilidad
del sector publico a ese nivel es fundamental.

Las fuertes tendencias a la “urbanizacién” del campo (crecimiento de ciudades
intermedias bien conectadas con redes de pueblos y centros menores), sugiere la
facilidad de lograr impactos a nivel de mejoramiento de la calidad de la educacion
secundaria con inversiones y controles de calidad concentrados.

El mejoramiento de la calidad del profesorado para atender escuelas unidocentes en los
caserios mas pequefos, permitiria mejorar la base de formacion escolar, altamente
precaria. La capacitacion docente en escuelas de centros poblados menores, podria
potenciarse si las USE trabajaran en red, siguiendo las articulaciones que existen entre
ciudades intermedias y pequefios poblados.

B. CORREDORES DE LA SELVA

El espacio mas dinamico en términos poblacionales en la MRN, esté definido por dos
corredores (Jaén-Bagua y Tarapoto-Tocache), asociados a la carretera Marginal de la
Selva, muy recientemente interconectados con el asfaltado del tramo Moyobamba —
Tarapoto. La poblacién de esta area, definida por los departamentos de Amazonas y San
Martin, y las provincias de Jaén y San Ignacio de Cajamarca, son unas 1’5 millones de
personas. En 1972, eran solo unas 570,000. En 3 décadas se ha triplicado.

Por?'g_ctié”te” Ci“dg‘tjes de mét‘S de 1?'000 En 1961 s6lo una ciudad, Tarapoto, sobrepa-
abitantes y en Liros asentamientos saba los 10,000 habitantes; hoy estamos ante

un proceso acelerado de construccién de una
red urbana. Tarapoto ha multiplicado 9 veces su
poblacién y son 13 las ciudades con mas

1,600,000+

1,400,000+

1,200,000 de10,000 habitantes, practicamente todas con
1,000,000+ tasas de crecimiento por encima del 3% anual,
800,000 albergando en total méas de 400,000 personas.
600,000 Se trata, sin embargo, de un sistema urbano
400,000 poco denso: practicamente todas las ciudades,

con pocas excepciones se encuentran en el eje
mismo de la carretera marginal. No se han

200,000+

0

1972 | 1981 | 1993 | 2002 desarrollado redes y, de hecho, las comunica-

Ootros 508,957 | 692,768 | 896,220 |1,135,733 ciones fuera del eje son extremadamente preca-

W Ciudades | 61,586 | 90,089 | 275,619 | 404,424 rias. Ninguna ciudad sobrepasa los 150,000
habitantes.
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Esquema N©° 2
CORREDORES DE SELVA
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A pesar de su rapido crecimiento, aun en 2002 las ciudades representan soélo el 26.3%
de la poblacion. No pocas capitales provinciales son pequefios pueblos. Las ciudades
intermedias, mayores de 10,000 habitantes, son centros de acopio y reenvio a la costa,
0 mercados ellas mismas, pero no son espacios de transformacion. Estan al centro de
territorios rurales con pequeias aldeas, muy extensos, poco densos y bastante mal
comunicados.

Las altas tasas de crecimiento rural, las mas altas de la Macro-region, (3.6%,2.6% y 2.0%
en los periodos1972-81, 1981-93 y 1993-02 respectivamente) configuran un perfil
subsistente de colonizacion. Las dificultades de transporte desde las areas rurales a las
ciudades de los corredores, mantienen una produccion agricola muy poco diversificada,
centrada en productos que se comercializan secos (café, arroz, coca), quedando sin valor
la enorme variedad de frutas frescas.

El rpido crecimiento poblacional, la alta dispersion de la poblacién y las dificultades de
acondicionar una infraestructura urbana en ciudades que triplican su poblacién en pocos
afios, acarrean déficits de servicios. Si no fuera por el alto valor de algunas de las
mercancias de la zona, la coca particularmente, pero también el café, la situacion de
pobreza seria extremadamente grave. Las provincias mas pobres (muy pobres o de
extrema pobreza) corresponden al Corredor Jaén, mas tardio, incompleto y menos
consolidado.,

Indice N° de Pob N° de Pob
Provincias de Nivel Distri- Prom. Provincias  Indice de Nivel Distri- Prom.

Pobreza tos Distr. Pobreza tos Distr.
Huallaga 34.3 Regular 6 4,703 Bagua 45.7 Pobre 5 19,357
San Martin 35.4 Regular 14 11,553 El Dorado 46.5 Pobre 5 6,240
Moyobamba 40.4 Pobre 6 17,672 Rioja 46.5 Pobre 9 10,247
Picota 41.0 Pobre 10 3,262 Lamas 46.6 Pobre 11 7,712
Chachapoyas 41.1 Pobre 21 2,554 Bellavista 47.1 Pobre 6 8,382
Mcal Céaceres 41.1 Pobre 5 14,465 Utcubamba 49.9 Pobre 7 18,797
Bongara 43.0 Pobre 12 2,179 Jaén 51.1 Muy Pobre 19 10,345
R. Mendoza 44.7 Pobre 13 1,886 San Ignacio 56.1 Muy Pobre 7 8,548
Tocache 45.3 Pobre 5 19,653 Luya 56.5 Muy Pobre 23 2,328

Condorcanqu

i 64.2 Ext Pobreza

w

13,959

Mapa de Pobreza 2000. FONCODES
Criterios de Inversion Prioritaria en los Corredores de la Selva

Los Corredores de la Selva muestran la vitalidad y la precariedad de los espacios de
colonizacion mas o menos reciente: enorme iniciativa individual y grandes déficits de
activos publicos. Acompafiando el dinamismo demografico de la zona, y en apoyo al éxito
de estas personas, hay 3 grandes lineas de inversion:

1. Inversiones prioritarias de nivel regional (o nacional), basicamente son dos:

- La culminacion del Corredor Bioceénico Paita — Belem a través de la construccion de
la carretera Bagua—Santa Maria de Nieva-Sarameriza (primer punto comercialmente
navegable del Marafion). Con ello, el comercio con Iquitos y el Brasil (Manaos) se
hace factible. El impacto de este tramo es Macro regional. Ademéas del enorme
impulso a esta zona con capacidad urbana suficiente para desarrollar servicios,
permitiria la salida de la misma produccién industrial (cemento por ejemplo) y
agroindustrial de la costa (via Olmos-Jaén) a nuevos mercados, y permitiria (de
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conectarse Cutervo con Jaén) una salida a los productos del corredor Cajamarca en la
Sierra, complementarios a los de zonas tropicales.

- La construccion del eje Jaén — San Ignacio — La Balsa (Ecuador),. previsto en el
Tratado de Paz, y complementario al anterior. Reforzaria la dinamica de corredores ya
existentes, y pondria en valor zonas de buena produccién pero dificil acceso (San
Ignacio). Permitiria el acceso comercial del Ecuador al Marafion- Amazonas, sin
provocar el desastre ecoldgico que puede significar la carretera por el Santiago. Una
ventaja adicional a la MRN: acerca Huancabamba a un eje dinamico.

2. En términos de servicios que valoricen el espacio y sus ciudades, esté casi todo por
hacer. Una generacion de jovenes, hijos de colonos, ya asentados en los corredores y
sus hinterland rurales, empieza a presionar por educacion para sus hijos y esta
demanda crecera exponencialmente. La rapida conversion de lo que fueron “pueblos-
campamento” en ciudades intermedias y pequefias con tasas altas de crecimiento,
requiere una rapida dotacién de servicios publicos. Enormes territorios que se
convierten en espacios de produccion agricola requieren, cuando menos, una eficiente
y bien mantenida red de caminos rurales.

Probablemente una inversibn muy rentable en este mar de necesidades crecientes
sea la capacitacion de gobiernos locales, de manera que logren una planificacion y
una priorizacién concertada de inversiones que permita ordenadamente ir atendiendo
los déficits de un crecimiento acelerado y con vocacién comercial (nadie emigra para
autoconsumir)

3. Finalmente, en estos territorios de rapido y disperso poblamiento, una politica firme de
regulacion, de seguridad ciudadana y de control de las autoridades judiciales, sera,
probablemente uno de los soportes de valorizacion y capitalizacion més firmes. La
inseguridad, la incertidumbre de derechos de propiedad y la conflictividad que ello
genera, la propia corrupcién asociada al narcotrafico pero también a cualquier espacio
de dificil comunicacion, impiden que la iniciativa de las personas se convierta en
empresa. Donde prima la ley del mas fuerte (0o del de mas influencia), la Unica
planificacion posible es el plazo inmediato; el mediano plazo es de incertidumbre. La
dispersion existente sugiere probablemente sistemas de seguridad ciudadana y
control del poder judicial altamente participativos.

C. EL CORREDOR CAJAMARCA Y LA DESARTICULACION DE LA SIERRA

Comparando con los sistemas anteriores, el esquema de la Sierra (ver esquema N° 3) es
elocuente: conexiones fragmentarias, ciudades pequefias y muy escaso dinamismo
demografico. En toda la Sierra de la MRN (sin incluir Ancash), con una poblacion
proyectada al 2002 de 1’300,000, hay solo 7 ciudades con méas de 10,000 personas; de
ellas, solo 2 tienen tasas superiores al 2% anual. Todas las ciudades estan ubicadas en el
Corredor esquematizado. Fuera de €l, no hay ni una ciudad con mas de 10,000 personas.
Practicamente la Unica carretera asfaltada es la que une la ciudad de Cajamarca con la
costa, en mucho impulsada por la construccion de la represa de Gallito Ciego, y por el
desarrollo del asiento minero de Yanacocha. Estamos en el territorio de la mas escasa
acumulacién de capital social y de inversiones publicas de la MRN.
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Esquema N© 3
CORREDOR CAJAMARCA Y DESARTICULACION DE SIERRA
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En realidad, el Corredor define segmentos que se articulan a la costa, aunque, precarias
rutas buscan entradas al Corredor Tarapoto (Celendin). De Cutervo a Jaén, la
comunicacion practicamente no existe. No es muy diferente en las otras provincias: una
carretera solo afirmada, vincula las capitales
provinciales con la costa y, en algunas de
ellas, como Huancabamba, una precaria
1,200,000+ pero dindmica ruta las conduce al este (a
Jaén). Por esas rutas precarias transitan
migrantes de la sierra al oriente. Para las
cosechas del café, o mas perma-
nentemente. No parece que la planificacion
de sus rutas, orientadas a la costa, haya
propiciado ningun dinamismo.

1993: Poblacién en las Provincias
del Corredor y en Otras de Sierra

1,000,000
800,000
600,000
400,000

200.0007 Es una region rural (72% de la poblacion

proyectada al 2002). Salvo por el hecho de

0+

Total | Rural Ot Urb.| Ciudad que es en el Corredor Cajamarca donde se
W Corredor |1,085,321| 827,322 | 85,956 | 172,043 encuentran las pocas ciudades, las diferen-
@Otras | 531,471 | 402,584 | 128,887 cias no son grandes respecto al resto. Once

de las 20 capitales provinciales no llegaban
a 5,000 personas en 1993. Ninguna provincia se ubica sobre el nivel de “Pobre”, al que
solo llegan 7; el resto son Muy Pobres o de Extrema Pobreza. Sélo 3 (Santa Cruz, San
Pablo y San Miguel) presentaban tasas de crecimiento superiores al 2% (y no mas de
2.1%). 11 crecieron a tasas menores a 1%. Toda la zona es neta expulsora de poblacion.

Provincias de Sierra segun indice de Pobreza,
Nivel de Vida y Poblacion de la ciudad Capital

Dp Provincia P NV TC Capital Paoblacion
CJ Cajamarca 53.0 MP 0.6% | Cajamarca 92,447
LL Séanchez Carriéon 55.4 MP 1.4% | Huamachuco 18,600
CJ Celendin 48.4 Pob 0.7% | Celendin 12,980
CJ Cutervo 54.0 MP 0.8% | Cutervo 12,838
CJ Chota 54.8 MP 0.8% | Chota 12,608
CJ Cajabamba 45.0 Pob 0.4% | Cajabamba 11,940
CJ Hualgayoc 62.5 ExP 0.9% | Bambamarca 10,630
LL Otuzco 48.0 Pob 1.0% | Otuzco 8,237
Pl Huancabamba 54.7 MP 0.8% | Huancabamba 6,472
CJ Stgo de Chuco 47.4 Pob 0.7% | Stgo de Chuco 4,958
CJ San Marcos 41.8 Pob 1.9% | San Marcos 4,784
Pl Ayabaca 57.4 MP 0.4% | Ayabaca 3,988
CJ Santa Cruz 57.2 MP 2.1% | S Cruz de Succha 3,703
LL Gran Chimu 47.0 Pob 0.5% | Cascas 3,494
CJ Contumaza 56.9 MP 0.8% | Contumaza 3,335
CJ San Pablo 51.4 MP 2.1% | San Pablo 2,871
LL  Julcan 56.6 MP 1.4% | Julcan 2,530
CJ San Miguel 46.1 Pob 2.0% | S Miguel de Pallaques 2,264
LL Pataz 59.1 MP 1.2% | Tayabamba 2,018
LL Bolivar 65.0 ExP 1.7% | Bolivar <2,000

IP: indice de Pobreza; NV: Nivel de Vida; TC: Tasa de Crecimiento de la Provincia 1981-93; Pob: Poblacion en la capital
1993. Fuentes: FONCODES Mapa de Pobreza 2000; INEI Censo 1993
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Criterios de Inversion Prioritaria en el Corredor Cajamarca y en la Sierra

Algun proyecto, alguna vision de desarrollo, alguna orientaciobn geopolitica debiera
conducir prioritarias inversiones en la Sierra de la MRN. Probablemente su mejor
conexion interna, el mejoramiento del eje Cajamarca-Cutervo, capitalice el espacio si,
junto con ello, se realiza la —-muchas veces postergada- carretera Cutervo-Jaén con salida
al corredor Jaén-Bagua, en la medida en que ese eje se priorice como la conexion al
Brasil.

El mejoramiento de la carretera de Cajabamba a Huamachuco y de alli a Juanjui daria
una mejor salida de las provincias del sur hacia el corredor Tarapoto. En todos estos ejes,
no se trata de inventar dinamismos: hay ciudades y —precarios por las condiciones del
transporte- intercambios. Las poblaciones de las ciudades de los corredores de Selva, de
origen serrano en un muy alta proporcion y con ingresos mas altos, son un importantes
mercado potencial, ain cuando tarde en abrirse para esta region el mercado exterior
(Leticia, Manaos).

Semejante criterio podria orientar la inversion en infraestructura vial en Huancabamba,
complementando su —hasta ahora poco dindmica- relacion con la costa.

A nivel de servicios, los altos niveles de pobreza de esta region muestran no sélo bajos
ingresos de una enorme poblacion rural en una agricultura de muy poco dinamismo y
orientada a pequefios mercados, sino altas deficiencias a nivel de necesidades bésicas.
Probablemente estamos ante una region que, antes que valorizacion del espacio requiere
inversiones en minima calidad de vida y compartir con el resto de la sierra del pais un
proyecto de largo plazo de inversion sostenida en calidad educativa de zonas rurales para
gue quienes nacen hoy en la Sierra compitan en condiciones de igualdad en el futuro.

3. Poblacion, servicios y gobiernos

La configuracion de las relaciones entre los gobiernos locales y los Consejos de
Administracion regional CTAR es una constante en casi toda la “macro region”,
caracterizada por la debilidad de los lideres regionales, el clientelismo, el uso politico
de estas instancias por el gobierno central para profundizar el centralismo politico y
administrativo. El caso de Piura sin embargo, presenta en cierta forma una excepcion,
la relacién entre CTAR y gobiernos provinciales a través del mecanismo legal del
Consejo de Coordinacion como 6rgano consultivo funcioné relativamente de manera
dinamica, logrando concertar intereses y propuestas de las municipalidades
provinciales. Una de las hipétesis que explicaria esta situacion es la experiencia de
profesionales de entidades publicas y privadas en procesos de concertacion como en el
caso Fendmeno EI Nifio (FEN) u otros.

La relacion gobiernos provinciales y distritales no ha sido muy fluida, democrética y
eficiente en casi todos los departamentos. Sin embargo, existen experiencias que
muestran que esto puede ser mejorado, como es el caso de Morropon en Piura y otras
con el apoyo de ONG’s como facilitadoras de aquellos procesos.
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3.1. Centralismo, descentralizacion, capacidades institucionales y recursos

Se puede encontrar dos visiones del tema descentralizacién: una basada en las
posibilidades de cada departamento de generar recursos econémicos y competitividad
desde el sector empresarial. La segunda vision trabaja el tema de descentralizacion
desde la perspectiva de desconcentraciéon de funciones del gobierno central hacia los
gobiernos regionales y las municipalidades. Esto implica dos perspectivas distintas
respecto a la funcion del gobierno central y de los diferentes actores regionales:

Relacionada a la primera vision, mencionada en el parrafo anterior, esta la
consideracion de las municipalidades provinciales como encargadas del planeamiento
del desarrollo en coordinacion con los gobiernos regionales y sus municipalidades
distritales sobre la base de que las municipalidades provinciales cuentan con mayor
infraestructura, equipamiento y mayor capacidad de recursos humanos. Relacionada a
la segunda visiébn aparecen las municipalidades como mejores proveedoras y
prestadoras de servicios cumpliendo funciones basicas como seguridad ciudadana y
provision de servicios basicos de saneamiento.

Respecto a los otros actores regionales ubicados en un proceso de descentralizacion,
son conscientes de la debilidad de la sociedad civil y de los empresarios, pero sienten
que podrian y deberian asumir mayores funciones y responsabilidades.

Ambos puntos de vista guardan ciertas coincidencias en lo concerniente a los
problemas de las municipalidades, los cuales se presentan en dos niveles:

El primero respecto a la relacion entre las municipalidades, el gobierno regional y la
capacidad de obtener recursos y realizar sus funciones, ya que existe segun la vision
de los entrevistados un problema de asignacién de funciones entre las municipalidades
provinciales, distritales y el gobierno regional que genera una serie de conflictos.

El segundo nivel se refiere a carencias y debilidades internas, falta de recursos
humanos calificados, mala gestion de los recursos obtenidos, y lo que algunos llaman
falta de capacidad emprendedora y de liderazgo politico. Sin embargo, desde la vision
de algunos entrevistados, estos problemas son generados por la legislacion vigente
referida a las funciones municipales. Un problema como éste no se soluciona sélo
asignando mayores recursos a las municipalidades o calificando a su personal sino
modificando las leyes marco del trabajo municipal, como la ley de municipalidades que
tiene una serie de vacios en torno al manejo presupuestario y en torno a la falta de
reconocimiento de la heterogeneidad de situaciones y las diferencias entre los
diferentes tipos de municipalidades, provinciales, distritales, urbanas y rurales. Existe
menor poder y capacidad en las municipalidades distritales frente a las provinciales asi
como en las rurales frente a las urbanas.

Es evidente que las municipalidades tienen grandes dificultades para poder cumplir a
cabalidad su rol de promotor del desarrollo no solo por las limitaciones de
equipamiento, de profesionales y de recursos econdmicos que sufren, sino también por
que el centralismo no le permite el desarrollo de mayores potencialidades. Sin
embargo, en los ultimos afios se puede percibir el esfuerzo que vienen haciendo los
gobiernos locales tanto distritales como provinciales por modernizar sus gestiones
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dotdndolas de maquinaria, equipamiento y personal profesional con la finalidad de
hacerlas mas eficientes.

Una de las dificultades que se presenta para implementar las normas de
descentralizacion es que la clasificacion y jerarquia existente actualmente en las
municipalidades se limita a distinguir entre distritales y provinciales, pero no toma en
cuenta su heterogeneidad, pues encierra bajo una misma clasificacion a realidades
muy diversas tanto por su tamafio, ubicacion geogréfica, produccion y asentamiento
poblacional. Las 650 municipalidades de los departamentos del norte incluyen
municipalidades de litoral, costa, sierra y selva; urbanas y rurales; pesqueras, agricolas
e industriales.

MACRO REGION NORTE : Provincias y Distritos por Departamento

Departamentos| Municipalidades 2001 Total de Municipalidades
Provinciales | Distritales No. %
Tumbes 3 9 12 1.8
Piura 8 56 64 9.8
Lambayeque 3 35 38 5.8
JAmazonas 7 76 83 12.8
San Martin 10 67 77 11.8
Cajamarca 13 114 127 19.5
La Libertad 12 71 83 12.8
lAncash 20 146 166 25.5
TOTAL 76 574 650 100.0

Elaboraciéon CEDIR-Cipca

Esta realidad ha hecho que en estos Ultimos afios se realicen distintas experiencias de
gestidn y por lo tanto se desarrolle una serie diversa de potencialidades y capacidades
en los gobiernos locales tratando de dar respuesta a la también amplia y diversa
problemética de la poblacion, teniendo como marco, por una parte, una legislacion
municipal genérica, pensada mayormente para espacios urbanos costefios y que
establece, por igual, funciones, responsabilidades y procedimientos administrativos a
realidades tan diversas como lo hemos sefialado anteriormente y por otra parte, la gran
limitante de recursos econdmicos que les transfiere el Estado. Recordemos que en el
Perq, los gobiernos locales solamente manejan el 4.8 % del Presupuesto General de la
Republica.

Entre estas capacidades podemos destacar:

1. Creciente capacidad y voluntad de incorporar el planeamiento y la concertacion
aunque no en los niveles deseables.

2. Equipamiento con maquinaria pesada para proyectos de infraestructura fisica:
volquetes, tractores oruga, cargadores frontales, etc.

3. Mecanizacién de los sistemas administrativos y financieros a través de la
incorporacién de sistemas informaticos, sobre todo en las municipalidades de la
costa.

4. Experiencia en la atencion de programas y proyectos de caracter econdémico
productivos, sobre todo en las municipalidades rurales y de la sierra y con
equipos técnicos municipales para su gestion.

5. Establecimiento de diversos mecanismos de participacion ciudadana en algunas
municipalidades bésicamente distritales creando espacios de democracia
directa.
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6. Incorporacion en las municipalidades provinciales de equipos técnicos
profesionales en areas estratégicas como infraestructura y Desarrollo Urbano,
Planificacion, Desarrollo Social, Presupuesto, Defensa Civil y otros y creacién
de unidades de Desarrollo Economico Empresarial.. En las municipalidades
distritales mayormente en el area de infraestructura y Desarrollo Urbano.

7. Experiencia en la ejecucion de proyectos por administracion directa logrando
abaratar sensiblemente los costos de los mismos.

8. Cuestionamiento sostenido al modelo de gestibn centralizada de la
administracion publica.

Como se puede apreciar muchas de estas y otras capacidades desarrolladas por las
municipalidades de la regién, rebasan positivamente la legislacion municipal existente,
de alli que surge la necesidad de un nuevo marco legal que incorpore en un solo texto
y legalice estos avances en cuanto gestion del desarrollo local se refiere.

A pesar de todo lo sefialado no debemos olvidar que todavia falta mucho por hacer en
estos espacios de gobierno local donde muchas municipalidades todavia se manejan
en forma muy ineficiente sin planes, sin programas, en forma autoritaria por sus
alcaldes y donde los problemas de corrupcion, de transparencia y de falta de
participacion ciudadana son cotidianos.

Como hemos sefialado anteriormente, los recursos municipales provenientes de las
Transferencias del Estado son muy reducidos, en Piura por ejemplo, las
municipalidades en promedio tiene un coeficiente inversion per capita de 60 soles
anuales, para atender las demandas de su poblacion, lo cual resulta insuficiente.

Adicionalmente, las Municipalidades pueden captar recursos propios, sin embargo, son
las Municipalidades Provinciales, las que tienen mayor poder de captacion de recursos
municipales por impuesto predial, licencias etc., por tener mejores estructuras
administrativas y cuadros técnicos, e instrumentos de gestion, para el mejoramiento de
las finanzas municipales, asi como por concentrar poblacion urbana y tener un mayor
dinamismo empresarial y comercial. Lo cual no sucede con las Municipalidades
distritales rurales, generalmente con alta tasa de ocupacion en la agricultura, por ser
estructura administrativas débiles, no contar con catastro e instrumentos de gestion y
por el alto indice de pobreza de la zona rural, a esto se agrega el alto componente de
asistencialismo por parte de las autoridades para impulsar estrategias de
fortalecimiento de sus finanzas municipales, por el temor de perder popularidad.

3.2. Situacion actual de las relaciones entre municipalidades distritales y
provinciales y entre estasy la CTAR

La complejidad y diversidad de los problemas que existen en los espacios locales asi
como el compartir problemas comunes, exige que las instancias de gobierno articulen
esfuerzos, capacidades y recursos para hacer frente a dichos problemas cuya solucion
escapa a las posibilidades de cada municipalidad en forma aislada o cuya gestion
requiere un esfuerzo conjunto.

Legalmente, existen algunas instancias de articulacion o representacion de los
gobiernos locales que son formalmente reconocidas:
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1. Las Asambleas de Alcaldes Distritales de cada Provincia reconocidas en la Ley
Orgénica de Municipalidades como 6rganos de coordinacion .

2. El Consejo de Coordinacion de Gobiernos Locales del Consejo Transitorio de
Administracién Regional — CTAR- que reune a todos los alcaldes provinciales
con el Presidente Regional para ver la problematica del desarrollo regional.

3. Asociaciones de Municipalidades de los diferentes departamentos de la region
(AMRE, AMMA, AMRESANM) que reune y representa a alcaldes, en diferentes
ejes.

Los entrevistados confirman nuestra hipétesis acerca de las relaciones entre CTAR y
los diferentes tipos de municipalidad. Por un lado, las municipalidades grandes como
Piura, Sullana, Chiclayo, Cajamarca y Trujillo han tenido més relaciones directas con el
gobierno central, esto probablemente tenga que ver con el tipo de necesidades que se
presentan en estas municipalidades, generalmente obras de envergadura y que
requieren grandes inversiones; mientras que en el caso de las municipalidades més
pequefias la relacion era directamente con el CTAR, tanto en las provinciales (con el
mecanismo consultivo) como distritales (a pesar de no existir un mecanismo instituido).

Por lo general, las asociaciones de municipalidades no siempre han tenido un
funcionamiento regular y a menudo se han caracterizado por su inoperancia y falta de
capacidad para dar respuestas concretas a las diversas coyunturas tanto a nivel
nacional como regional y a las diversas circunstancias que requerian una presencia
mas activa y protagonica de los gobiernos locales como la lucha por la vigencia del
canon o en el debate de la Ley de Descentralizacion y la de los Gobiernos Locales.
Salvo la experiencia de AMRESAM, que ha trabajado el fortalecimiento de las
municipalidades socias. La AMMA que agrupa alcaldes de las municipalidades del
Marafion Andino (Cajamarca, La Libertad, Amazonas) han llegado a organizarse y
elaborar un plan de desarrollo llamado el Plan Marafi6n, mientras que el AMRE Piura
no ha sido capaz de trabajar una propuesta desde la propia experiencia de la region.

Ante las dificultades que presentan estas instancias que hemos llamado formales de
representacion y relacionamiento entre las autoridades municipales y de éstas con las
regionales, se refuerzan las relaciones individuales entre las autoridades, las mismas
que se ven favorecidas u obstaculizadas de acuerdo a la afinidad politica o personal
entre ellas dando lugar a situaciones de clientelismo politico o de corrupcién y
perdiendo de vista los proyectos de interés provincial o regional segun sea el caso.
Limitandose a atender problemas concretos de cada jurisdiccion que son de interés
particular de uno u otro alcalde o municipio. En palabras de un alcalde “tenemos que
estar permanentemente mendigando recursos en el CTAR 6 en las municipalidades
provinciales”.

Esta situacién también ha propiciado que surjan otras formas asociativas entre
municipalidades para hacer frente a problemas comunes, los ejemplos piuranos son: la
Asociacion de Municipalidades del Bajo Piura, la Red de Municipalidades Rurales y la
Asociacion de Regidoras Rurales que si bien tienen dificultades para lograr articular un
trabajo mayor pueden mostrar algunos logros. A nivel de otros departamentos, los
fronterizos tienen la Asamblea Binacional de Alcaldes del Sur de Ecuador y Norte del
Pert como un espacio de concertacion de propuestas para proyectos de desarrollo de
la macro region frontera.
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Pareciera ser que el tipo de relaciones entre los gobiernos locales y el gobierno
regional de cada departamento ha sido homogénea en casi toda la “macro region” tal
vez por la debilidad de los lideres regionales y producto del clientelismo y uso politico
de estas instancias por el gobierno central. El caso de Piura, como se menciona al
inicio de éste capitulo, presenta en cierta forma una excepcion. La relacion entre CTAR
y gobiernos provinciales funcion6 al parecer de manera dindmica. Algunas hipoétesis
que explicarian esta situacion se refiere a la rotacion de profesionales en las entidades
publicas y ONG's, profesionales de carrera involucrados en una experiencia importante
de concertacion de actores, a la que habria que agregar la importancia relativa de los
recursos de los que dispone los CTARs de Piura 'y Tumbes por los aportes del canon
petrolero.

PIURA: Transferencias por Canon Petrolero - 2000

Destinatarios Miles US$ Nuevos Soles %
GOBIERNO REGIONAL (*) 19,784.7 69,124,790 55.0
MUNICIPALIDADES 14,388.9 50,272,580 40.0
UNIVERSIDAD NACIONAL 1,798.6 6,284,070 5.0
Total Canon Petrolero 35,972.2 125,681,440 100.0

(*) CTAR destiné 58 millones a proyectos de inversién en coordinacién con municipalidades

Fuente: Perupetro - Elaboracion CEDIR-Cipca

3.3 Educacion y Salud como competencias descentralizables: manejo y
control ciudadano en la prestacion de servicios.

Las experiencias en educacion y salud son diferentes debido a que el avance en
desconcentracion de competencias en estos campos, que tienen como antecedente las
reformas de educacion y salud iniciadas durante el gobierno de Alberto Fujimori, han
tenido dindmicas distintas. En este sentido preferimos separar el analisis de ambos
temas.

En lo concerniente a salud, la experiencia de los Comités Locales de Administracion de
Servicios de Salud (CLAS), pueden ser considerados como una herramienta de
desconcentracion de la administracién asi como de involucramiento de la poblacién en
el control de servicios. De esta forma se avanza frente al tratamiento del tema de la
salud exclusivamente desde los médicos y las postas, incorpordndose a la poblacion en
la visién de oferente de servicios de salud. El modelo de co-administracion y control
social mediante la participacion comunitaria resulta muy interesante y escapa de los
enfoques clasicos como el segmentado, del cual una variante es la municipalizacion de
servicios del estado. El modelo del CLAS tiene antecedentes en el modelo de salud de
Cuba pero con adaptaciones importantes como la incorporacion de términos como
productividad, rendimiento, entre otros, no compatibles con el modelo original.

La poblacién no maneja la planificacion de estrategias especializadas de prevencion,
para ello estdn los especialistas del MINSA, y ademas se tiene en cuenta las
estadisticas internas de cada puesto de salud, pero ha quedado demostrado que los
miembros de la asamblea CLAS puede elaborar planes locales de salud, tanto en los
niveles de gestion, participacion, contabilidad, prestacion y area normativo-financiero,
aunque en estas dos ultimas con accesoria de la DISA. Esta puerta a la participacion
con roles definidos, ha facilitado el control ciudadano fomentando la transparencia de la

31



administracion en las localidades en donde funciona un CLAS, elevando también la
productividad de los puestos de salud, el control en la calidad de servicios.

Esto nos conduce a aprender en la préctica a que los servicios de salud implican un
costo que es necesario afrontar, sea al momento de hacer una consulta o aumentar el
mobiliario, mejorar la tecnologia o mejorar el tratamiento y prevencion de
enfermedades; esta dimension es tomada por la comunidad en una nueva perspectiva,
como protagonistas y no solo como usuarios, pues se debe sujetarse al plan de salud
local (PSL). Si bien es cierto este modelo fue distorsionado al inicio al hacer creer a la
poblacion que este era un regalo (recordemos que el modelo se implemento en 1994)
se adecud el funcionamiento del comité, pero en algunos casos fueron absorbidos en
la practica por el MINSA, lo que alterd el espiritu original del control social, por lo que
se ha creado recientemente el CAS que fiscaliza localmente al CLAS.

Las experiencias son diversas tanto en el campo como en la ciudad, siendo estas
ultimas las mas dinamicas pero no por ello las rurales estan mal planteadas. En Salitral
(Morropén) en este momento su PSL ha considerado la llegada del FEN de manera
destacable al tener ya ocho ambulancias listas a entrar en accién, entre otros
elementos y estrategias, rescatando la experiencia local de 1998; ademés el jefe del
CLAS es un sacerdote, lo cual nos puede dar una idea del grado de compenetracion
que la comunidad desea con su gerente y responsabilidad de solvencia que la
comunidad quisiera ver en quien es su representante ante el MINSA. En Cajamarca
rural, en donde los recursos son también escasos, tenemos informacion en la que se
ha aprovechado ademas de la potestad de firmas de convenios entre el CLAS e
instituciones (ONGs, municipalidades, gobiernos extranjeros, etc) para financiar
construcciones de mayor envergadura.

En el ambito urbano de Piura, podemos mencionar dos ejemplos, los CLAS de San
Miguel y Pachitea. El primero administra cuatro puestos de salud, siendo algunos muy
pobres en captacion de recursos mientras que otros por su localizacion tienen mayor
cantidad de atenciones, lo que ha facilitado la captacion de usuarios, debiéndose
ampliar la capacidad de atencién al haberse superado las metas de productividad,
recaudando lo suficiente para financiar y mejorar los servicios en las postas en donde
los aportes de los usuarios no podrian mejorar rapidamente las condiciones de la
atencion. En Pachitea encontramos que durante las mafianas se da atencion
preventivo promocional, mientras que en las tardes se atienden usuarios de clase
media que buscan médicos especialistas, teniéndose por estas consultas mayores
ingresos que financian a los de menores recursos, posibilitando el crecimiento de esta
posta y la implementacién de su PLS; al situarse en area urbana, los representantes de
la asamblea CLAS tienen mayor preparacion educativa, por ejemplo en este caso,
tenemos hasta docentes universitarios que ademas aportan con sus conocimientos
para el desarrollo de metas y actividades.

Por un lado, la experiencia de los CLAS ha sido importante desarrollo de un modelo
descentralizador en el esfuerzo de modernizar el estado e incorporar a la ciudadania en
el control social y administracién de un servicio estratégico a la poblacion. Por otro
lado, la transferencia de los servicios de salud a las municipalidades es tomada con
cierta reserva por muchos alcaldes pues es un campo delicado y especializado que no
es de facil asimilacion tanto administrativa como en cuanto a elaboracion de politicas.
En no pocos casos aun tienen problemas en la administracion de los servicios
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tradicionales hacia la comunidad y temen por la inclusion inconsulta (como se pretendi6
hacer en la década pasada) de la administracion efectiva de la salud. No sabemos si
esto elevara los costos operativos de las municipalidades pues ademas se deberan
formar cuadros especializados para asumir este desafio con caracter de permanencia,
lo que difiere del modelo de alcalde gerente, que duraria mientras dure su periodo
ademas del manejo politiquero al que estaria sujeto ante cada campafa electoral. Esto
reforzaria el modelo existente segmentado del sistema de salud publica.

La Ley General de Salud de 1997 no menciona a las municipalidades como apoyo en
las politicas o planes locales de salud, sin embargo todos reconocen que es importante
que el gobierno local esté involucrado con este tema supliendo algunas deficiencias del
sector salud. Unos ejemplos son la construccion de postas, o dar facilidades a los
médicos en casos de emergencias o de acciones en salud preventiva, pero una mejor
coordinacion necesita de un marco legal mas preciso que recoja las experiencias ya
acumuladas.

Es por ello que al existir un avance en la formacién de CLAS a nivel nacional, que ha
hecho adaptaciones propias a nivel micro en cuanto a su funcionamiento, creemos que
es el momento de evaluar al mismo tiempo que los niveles aceptables de apropiacion
de elementos de administracion de los servicios, el modo como se percibe entre los
pobladores que este tema es de dominio comunal y no exclusivo de los médicos y
técnicos.

La municipalizacién de los servicios de salud a nivel local debe ser un punto de
discusion. En primer lugar, teniendo en cuenta si esta idea efectivamente va a elevar la
calidad de los servicios hacia la poblacion e instruir a los usuarios en salud;
actualmente se reportan balances negativos de este tipo de modelos aplicados en
Chile, o por el contrario deberia apoyar al modelo ya existente a través de la
consolidacion del modelo actual, y buscando formas efectivas y no obstructivas de
cooperacion.

Las municipalidades deben tener mayores responsabilidades en el proceso de revertir
los indicadores de salud negativos, dentro del plan de desarrollo local, pero en muchos
casos no cuentan con los recursos humanos ni econémicos necesarios para enfrentar
estas responsabilidades.

Respecto a Educacion, los actores y agentes del proceso educativo tienen un
accionar limitado en las funciones de planificacion y control de la calidad del servicio
educativo. Particularmente en la Macro regiébn Norte no se reconocen experiencias
exitosas de participacion de la comunidad en la administracién y control de este
servicio, sino mas bien casos puntuales y poco articulados de un incipiente proceso de
participacion y compromiso de la comunidad en la gestion de los centros educativos. A
pesar que en los ultimos afios se han venido dando avances en el marco legal respecto
a otorgar mayor autonomia y delegar poder a los centros educativos y a la comunidad
educativa para la toma de decisiones, todavia no es posible afirmar que esto haya sido
alcanzado a nivel de escuelas, mecanismos y actitudes de participacion de la
comunidad en la gestion de las mismas.
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Legalmente, existe una base que norma la participacion de los padres de familia en el
proceso educativo en los centros', que regula la participacion de los mismos en el
control de la asistencia y puntualidad del personal docente y administrativo de los
centros educativos de zonas rurales?, normas para la gestion y desarrollo de las
actividades en los Centros y Programas Educativos, planteando nuevas practicas de
gestion®. En el Gltimo caso, se recoge en gran parte las normas dadas en la R.M 016-
ED-96, pero que en la practica no pudieron ejecutarse por las resistencias burocraticas
encontradas en niveles jerarquicos superiores como las USE y Direcciones Regionales,
este decreto intenta reforzar la autoridad del director al otorgarle la responsabilidad de
conducir el proceso de elaboracion de los principales instrumentos de gestion que rigen
la actividad del centro educativo con participacion de la comunidad educativa.

Al respecto, se rescatan experiencias incipientes a nivel local de participacion vy
compromiso que empiezan a asumir actores (sobre todo alumnos y padres de familia) y
agentes (municipalidad, organizaciones de la sociedad civil, etc) del proceso educativo
en la elaboracion y ejecucion del Proyecto de Desarrollo Institucional del centro
educativo, concebido mas que como un instrumento administrativo, como una
herramienta que ayuda a conducir el centro educativo y a proponer cambios
progresivos, importantes y necesarios en el mismo. En el &mbito rural las Redes de
centros educativos articuladas a lo que se han denominado los Grupos de
Interaprendizaje, constituyen asimismo una instancia en la que ha sido posible
elaborar, con la participacion de la comunidad educativa, Proyectos de Desarrollo
Institucional para la red de centros educativos.

Asimismo se ha otorgado al director la potestad de seleccionar y proponer la
contratacion o nombramiento del personal docente y administrativo y evaluar su
desempefio a través de un Comité Especial de Evaluacién de Personal (conformado
ademas del director, por el subdirector, docentes y padres de familia), lo cual no se
confirma todavia en la practica, para la mayoria de casos.

La creaciéon de los Consejos Escolares como instancias consultivas de los centros
educativos, se propone como mecanismo para propiciar la participacion y
corresponsabilidad de la comunidad educativa a fin de garantizar la calidad y equidad
en la prestacion del servicio a través de la posibilidad de que ésta opine sobre las
propuestas de contenido de los principales documentos de gestion antes de ser
aprobados y sobre los balances y rendiciones de cuentas de las APAFA.

Sin embargo, todos estos intentos producirdn un cambio efectivo en tanto se
establezcan los mecanismos suficientes que permitan hacer viable cada una de las
competencias que se pretenden otorgar (por ejemplo, a través de capacitaciones que
permitan tener actores y agentes mejor dotados para desempenfar estos roles) y lo que
es mas importante, quien o quienes tienen efectivamente acceso a estos mecanismos y
como su participacion influye en las decisiones del centro educativo.

El limite de estas reformas ademés lo constituyen las capacidades de gestion y
participacion real de la poblacion que basicamente ademés de los recursos escasos
esta compuesta por barreras culturales basadas en un marcado autoritarismo, fuertes

' D.S 020-98-ED
2 R.M 708-2000-ED
®D.S 007-2001-ED
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divisiones de género, la consideracibn de los maestros como autoridades
incuestionables al igual que los médicos o ingenieros, asi como los bajos niveles
educativos y altos porcentajes de analfabetismo.

Tasa de analfabetismo en los departamentos de la
macroregion norte
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Tumbes Piura | Lambayeq | La Libertad | Ancash |Cajamarca|San Martin| Amazonas

Seriel 6.6 16.3 11.0 13.0 211 21.2 125 19.9

Fuente: INEI. Censo de Poblacién y Vivienda 1993. Elaboracién propia

Asimismo, habra que considerar que al lado de las ventajas que se derivan de la
participacion y los controles de la comunidad en la gestién educativa, existen algunos
riesgos que pueden desvirtuar el fin de la participacion de la comunidad escolar en la
gestion del centro educativo, por ejemplo al existir la posibilidad de que los padres de
familia se involucren indebidamente en el campo técnico-pedagdégico. Es por ello que
para hacer efectiva y eficiente la participacion de la comunidad en la gestion, al lado de
un marco legal adecuado debieran establecerse los mecanismos y procedimientos mas
convenientes que permitan potenciar la participacion de los padres de familia y no
precisamente originar interferencias entre los roles que desempefian los diferentes
actores y agentes del proceso educativo.

En algunos estudios sobre gestidn, se ha comprobado que el rol desempefiado por los
padres de familia de zonas rurales es mas activo en comparacion a zonas urbanas,
donde se encuentran actitudes conformistas o indiferentes respecto a los asuntos del
centro educativo (control de asistencia, horarios, avance de curriculo, trato personal,
etc). Lamentablemente los niveles educativos son un limite para este control asi como
la posibilidad de recepcion y atencion a las demandas de los padres de familia de parte
de las autoridades sectoriales para mejorar el servicio.
Niveles Educativos de la poblacién
CostaNorte Sierranorte Selvanorte ~ LOS argumentos a favor de descentralizar

NingUn nivel 8.5 24 g5 el servicio educativo van desde aquellos
Inicial 0.2 0.5 0.7 Qque la consideran como medio para
Primaria 321 52.5 453 acercar el gobierno a los ciudadanos
Secundaria 41 15.9 347 consumidores y promover una efectiva
Superior no participacion ciudadana a nivel local,
universitaria 10.9 4.6 6.7 hasta los que la consideran como un
Superior mecanismo para incrementar la eficiencia
universitaria 7.2 2.3 43 en la provision del servicio por parte del
Fuente: INEI. ENAHO 1995. Elaboracion propia Estado, a partir de una mayor flexibilidad
* En porcentajes respecto al total de la poblacion en la gestion y acceso a informacion que
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permita acerca la oferta a las necesidades y demandas locales.

Lo cierto es que la descentralizacion de la educacién es un tema complejo no solo por
la disyuntiva de a quién otorgar mas poder (a la escuela misma o al nivel distrital) sino
por la heterogeneidad de las realidades locales (econdmicas, politicas, geograficas,
sociales, culturales, etc), que exige establecer estrategias diferenciadas, ensayando
programas pilotos que puedan mas tarde tener un efecto demostrativo y que puedan
servir para validar experiencias.

No existen soluciones Unicas, sino que mas bien para un mismo problema educativo
podrian establecerse soluciones diferenciadas de acuerdo al contexto y realidades en
que se presenten. Con frecuencia las argumentaciones de que los directores y
docentes de los centros educativos son incapaces para asumir nuevas
responsabilidades o que las municipalidades no poseen la capacidad para desempeiiar
funciones mas amplias, han sido el punto de partida para que los gobiernos nacionales
se resistan a descentralizar el servicio educativo.

Obviamente los centros educativos y los gobiernos locales deberdn asumir
responsabilidades en campos que son ajenos a su gestion; y si bien la
descentralizacion podria fortalecer la construccion de capacidades y habilidades
locales para asumir estas nuevas responsabilidades, sera importante considerar el
nivel inicial de conocimientos y habilidades que dispongan estos actores para
garantizar el éxito de la descentralizacion. Es por ello que se insiste en iniciar
programas pilotos seleccionando lugares en donde se verifique la existencia de actores
(directores, docentes, alcaldes, etc) con alto potencial y debidamente capacitados para
asumir este reto. A priori podemos afirmar que el nivel de conocimientos y habilidades
de los actores es mas restrictivo en el &mbito distrital y en zonas rurales, por lo que se
sugiere iniciar experiencias de descentralizacion en las capitales provinciales y
mayormente urbanas.

36



