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Pobreza y desrrollo urbano
en el Perg*

Gustavo Riofrio

Flementos de contexto econdmico, social,
politico y cultural del Pert

La primera constatacion cerca del contexto nacional tiene que ver con el
estancamiento de América Latina en la superacidén de la pobreza. El Per,
se encuentra en una situacién relativamente mejor en relaciébn a otros
paises del continente, pero estd rezagado frente a la meta comprometida
en la Declaracién del Milenio. Segtin la CEPAL la mejor posible perfor-
mance nacional solo llegaria a cumplir la meta de pobreza en el afio 2010
(CEPAL, Sintesis del Panorama Social de América Latina, 2002-2003).
Se nos presenta una aparente paradoja, puesto que por un lado la
situaciébn macroeconémica del pais es estable durante un periodo relati-
vamente largo v, por el otro, esa estabilidad no produce resultados en tér-
minos de desarrollo. Esta paradoja estd intimamente relacionada con los
grandes temas de la globalizacién y el desarrollo en un mundo unipolar,
en el cual ya no es posible aceptar que el solo crecimiento econémico
sostenido resolvera los grandes problemas de la pobreza y la desigualdad.
Normalmente se asume que las situaciones de poco crecimiento eco-
némico determinan los bajos niveles generales de vida, y que es preciso
que haya esfuerzos sustanciales de produccion econdmica para que ocu-
rra el desarrollo. Si bien esta afirmacibén es basicamente correcta, el pro-
blema consiste en que se asume que las propuestas de desarrollo econd-
mico son universales y neutras en su formulacion, cuando existen diver-
sas estrategias posibles para lograr el desarrollo sostenible. Lo que sucede

es que la propuesta de desarrollo que actualmente hegemoniza no sola-

*  Publicado originalmente en: Riofrio, Gustavo (2006). “Pobreza y desarrollo urbano en el Pert”.
Perit Hoy, No. 6. Lima: DESCO: 71-111.
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mente no redistribuye el ingreso, sino que aumenta la vulnerabilidad de
los paises mismos.

Los problemas derivados de esta situacién empiezan a aparecer mis
alla de la escena politica convencional. Para acercarse a la situacién perua-
na es preciso observar las similitudes y diferencias con los paises vecinos.
Tanto en Ecuador como en Bolivia —paises netamente andinos como el
Perti— existen vastos grupos sociales marginados no solamente del des-
arrollo, sino de las propuestas mismas de desarrollo que estan en vigor.

En Ecuador y Bolivia, sin embargo, existen movimientos que expre-
san las necesidades de los sectores tradicionalmente marginados del
campo. La vigencia del Ayllu en Bolivia y el Movimiento Pachacutik en
Ecuador es mucho mayor que la comunidad campesina en el Per(i. En
esos paises inclusive se cuenta con representantes indigenas en sus parla-
mentos. Ellos han tenido decisiva influencia en la calda y reemplazo pre-
sidencial ecuatoriano de los afios pasados y en la reciente situacién de cri-
sis boliviana. La representacién politica de estos movimientos es mas bien
de corte tradicional y populista, pero ella se nutre de la identidad existen-
te y de la protesta frente a la exclusién social y, sobre todo, econdmica. En
el caso peruano los grupos y partidos que buscan proponer medidas que
atiendan a los sectores dejados de lado por la politica econémica y por la
sociedad tienen las mismas caracteristicas populistas e inconsistentes que
en los paises vecinos, pero no expresan a ninglin movimiento puesto que
éste no existe.

La situacién a que aludimos, tiene algunas repercusiones que deben
ser destacadas para el anilisis del contexto urbano peruano actual.

En primer lugar, tenemos la austeridad fiscal y la ciudad. Si la ciudad
es un satisfactor social de primer orden, es evidente que la inversidén en
la infraestructura urbana resulta un tema de gran importancia para per-
mitir que las mayorias urbanas puedan desplegar sus esfuerzos de produc-
cidén social y econdmica.

En la situacion actual, mantener los equilibrios financieros hace im-
posible que el pais pueda destinar importantes recursos para el gasto en
la infraestructura urbana, lo que constituye la plataforma sobre la cual se

¢ desarrollan las actividades y la vida de las mayorias urbanas. La coyuntu-

ra econdmica, entonces, hace imposible pensar en el desarrollo de nue-
256 vas infraestructuras urbanas de gran importancia. El gasto pablico se en-
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cuentra dristicamente controlado, de manera tal que no es posible siquie-~
ra acceder a recursos de endeudamiento externo con facilidad. Adicional~
mente, todo esfuerzo de mejora de los servicios pablicos se efectfia sobre
la base de su privatizacién. La privatizacién supone la eliminacién de un
subsidio encubierto al consumo que, aunque indiscriminado, en ciertos
casos contribuia al bienestar de las familias de bajos ingresos. Mas impor-
tante atin es el hecho que en algunos servicios como el agua y desagiie,
las empresas privatizadas consideran poco rentable invertir en redes para
las familias de bajos ingresos, ya que tradicionalmente la recuperacién de
esta inversion se efectuaba sobre la base de la tarifa aplicada al conjunto
de usuarios. Ahora no se busca aumentar la tarifa del conjunto, sino que
el costo real de las instalaciones sea sufra gado por el propio Estado o por
los usuarios directamente afectados.

En segundo lugar, vale la pena constatar que la falta de movimientos
genuinos que expresen las reivindicaciones de los marginados y las carac-
teristicas de la sociedad politica convencional, determinan que no haya
quien proponga de manera consistente atender las necesidades de la
sociedad urbana pobre. Menos atin hay una propuesta de desarrollo urba-
no, que tenga elementos que ayuden a desarrollar el conjunto del sistema
urbano y del pais. Con la extincién en los afios ochenta del movimiento
barrial, se presenta un serio problema de representacién de los intereses
de las mayorias urbanas en los asuntos de vivienda y desarrollo urbano. A
menudo aparecen protestas y planteamientos de defensa del consumidor,
los que no tienen como correlato un cuestionamiento al fundamento
marginalizador de las politicas pablicas, sino a sus efectos en el grupo es-
pecifico que expresa su descontento.

En tercer lugar, existe una particularidad en la precaria gobernabili-
dad peruana, en relacidn a los paises andinos ya citados. La falta de expre-
sidn de las reivindicaciones de las mayorfas marginadas bajo la forma de
grandes movimientos sociales, y la fragilidad del sistema politico determi-
nan una gran vulnerabilidad en el sistema para canalizar las demandas
sociales. Ellas, solamente son atendidas a través de precarios canales de
participacion en los procesos de gestidn local.

Esta situacién puede ingresar en un momento critico debido al hecho §

que las grandes restricciones en el gasto piiblico estin generando frustra-
cibn en las municipalidades, en especial, en las municipalidades urbanas.
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En el caso de los gobiernos locales de las ciudades medianas y pequefias,
existe atin la posibilidad de acudir a los mecanismos de inversién de com-
pensacién social que, aunque insuficientes para atender las demandas que
los procesos de planificacién social, crecientemente participativos, toda-
via captan la atencién general como mecanismo de financiamiento de las
obras locales.

De manera general, entonces, ni hay una clara visién alternativa de lo
que puede hacerse para obtener resultados sostenibles en el desarrollo
urbano y nacional, ni hay movimientos sociales autdnomos que presio-
nen a la sociedad a buscar tal visidn. Este es el contexto global en que se
desarrollan las ciudades peruanas de nuestros dias.

Las principales caracteristicas y tendencias demograficas del pais

El Per del nuevo siglo, a la cabeza de los paises Jatinoamericanos, es un
pals eminentemente urbano, ya que mas del 70% de su poblacién vive en
ciudades. La primacia urbana de Lima no ha sufrido modificaciones, lo
cual nos remite a una gran expectativa de lo que el proceso de regiona-
lizacién peruano-pueda proporcionar en el desarrollo de las ciudades en
los afios que vienen. De manera general, sin embargo, se espera que para
el 2030 de cada 10 peruanos, 9 vivirdn en ciudades, lo cual plantea el
tema de la vida urbana y de la red de ciudades como un tema basico para
el desarrollo.

Desde hace mis de una década, el asunto de las migraciones a la gran
ciudad ha dejado de ser el tema mis significativo en la evolucién demo-
grafica urbana. En Lima, son los hijos de limefios los que aumentan la po-
blacién muy por encima de aquellos que llegan a la ciudad, lo cual impli-
ca un importante cambio en la pobreza. En las décadas anteriores, una
caracteristica de la pobreza era su origen provinciano y hasta rural, razén
por la cual se afirmaba con razén que, a partir de los afios sesenta, la po-
breza se trasladé del campo a la ciudad. En nuestros dias, los nuevos
pobres urbanos son hijos de la ciudad y tienen actitudes y conductas dis-

i tintas de las del inmigrante provinciano. El aumento del crecimiento
. vegetativo por sobre el crecimiento por migracién no es uniforme en
« todo el pais, pero la pauta de la ciudad de Lima ya es seguida por muchas,
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Cuadro 1. Poblacién, 2002

Poblacion (mile)

Mujeres

Estructura por edades

Tlrbana
Rural

Fuente: INEI

aunque no por todas, pues existen aquellas como Iquitos, Huancayo, Tac-
na, Pucallpa, Juliaca v Huanuco que registraban tasas de crecimiento
superiores al 4% anual en el periodo intercensal anterior.

Lo mis significativo desde el punto de vista de las ciudades son dos
importantes hechos: el primero, es el aumento relativo de los jévenes por
sobre los nifios. Nuestras ciudades de manera general tienen menos nifios
y mis jovenes, lo cual atestigua una estabilidad demogrifica que fuera
prevista para esta década ya en los afios setenta. Para ilustrar esta situacién
mostraremos a continuacién tres ejemplos de lo que sucede en nuestras
ciudades, siendo el tercero el caso tipico de los afios sesenta, mientras que
los dos primeros evidencian la tendencia actual. El Tambo, en Huancayo,
y Comas, en Lima, han experimentado un importante crecimiento de
jbvenes y una relativa disminucién de nifios. En otras palabras, los nifios ¢

de ayer son los jévenes de hoy. Esta situacién es mis parecida a la media
nacional que la de San Juan de Lurigancho, el distrito limefio en el cual
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hay no solamente un mayor crecimiento de la poblacién, sino un signi-
ficativo aumento de nifios.

Las implicancias de este hecho no pueden ser desdefiadas. Si en las dé-
cadas anteriores, el problema a atender consistia en la salud y la educa-
cién infantiles, en nuestros afios de lo que se trata es de proporcionar em-~
pleo, educacion superior y alojamiento a las nuevas generaciones nacidas
en la ciudad.

Otro cambio demografico tiene que ver con el aumento de la expec-
tativa de vida de las personas. Los adultos mayores aumentan, ya que la
mortalidad adulta ha disminuido y aumenta la expectativa de vida al
nacer. Quienes nacen en ciudades el afio 2002 vivirin en promedio 72
afios, esto es, siete afios mais que sus compatriotas rurales (cuadro 2). Esto
trae como consecuencia la necesidad de disponer de servicios especificos
para el adulto mayor, los que no se restringen a la salud y abarcan asun-
tos tan disimiles como el acondicionamiento del espacio ptblico, el trans-
porte y los equipamientos sociales y culturales.

El segundo hecho demogrifico de relevancia para examinar la situa-
cibén actual de las ciudades es el aumento del embarazo juvenil. Si bien
las estadisticas muestran una reduccion en la tasa de natalidad urbana, las
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales vienen advirtien-
do acerca del explosivo aumento de los embarazos adolescentes.

El embarazo precoz representa una carga tan dura como inesperada
para las familias urbanas pobres. Un hijo anticipado, y hasta no deseado,
puede representar la linea divisoria entre el éxito y fracaso econdmico no
solamente de la joven involucrada, sino de su familia entera, ya que, por
un lado, trunca las posibilidades de preparacién escolar o profesional v,
por el otro, demanda gastos que afectan la precaria economia familiar.
Finalmente, esto también aumenta el hacinamiento al interior de las
viviendas, ya que generalmente el o la joven con familia habitan en el
hogar de sus padres, ahora convertidos en abuelos.
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Cuadro 2. Esperanza de vida al nacer (afios), 2002

Fuente: INE].

Aumento de la desigualdad social

De manera general, el aumento del precio de los productos de consumo
bésico no ha venido acompafiado por el aumento de los ingresos, lo cual
es un primer indicador de la pobreza peruana. Es necesario, sin embargo,
comparar las familias de mayores ingresos con las de menores ingresos
para apreciar la situacién de desigualdad en el pais y su evolucidn.

Es conocido que la caracteristica latinoamericana es la gran desigual-
dad en los ingresos de ricos y pobres. La diferencia entre el ingreso de los
mis ricos v de los mas pobres es mayor que en otros continentes, lo cual
revela la magnitud de la tarea del desarrollo. En el Per, el decil de mas
bajos ingresos percibia en 1996 tan solo el 2% del ingreso nacional, mien-
tras que el decil de mis altos ingresos percibia el 35% del ingreso nacio-
nal, lo que grafica esta situacién. Especulando estadisticamente, bastaria
s6lo una disminucién del 2% en el monto de ingreso del 10% mis rico
del pals, parea duplicar el ingreso de los mas pobres del pais.

En la Gltima década, el tema de la pobreza y de la desigualdad han lla-
mado poderosamente la atencidon por lo que se han efectuado esfuerzos
para eliminar esta brecha. El esfuerzo efectuado en el Perti se manifestd
en la inversién social, como parte integrante de las politicas de ajuste y
compensacién. Ello determiné que a mediados de los afios noventa pudo
acreditarse una ligera disminucién de la pobreza en las dreas rurales, como
resultado de la prioridad otorgada por organismos gubernamentales tales
como FONCODES, PRONAMACHS vy el PRONAA en las areas rura-
les. Al iniciarse la nueva década esta situacidn se ha revertido, puesto que
la pobreza rural ha aumentado.

261
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Cuadro 3. Evolucién del precio de la canasta familiar, 1997 - 2002*

159,54% S/.2681,97

Fuentes: Instituto Nacional de Estadisticas ¢ Informatica. Coordinadora Nacional de Derechos
Humanos.
* Afio Base: 1994

Los limites de la eficacia de las politicas de compensacién social han sido
descritos a partir de los casos de Chile y Bolivia, que han tenido suficien-
te nimero de aflos en aplicar las politicas de ajuste y compensacion. Una
vez suspendidas las actividades de “compensacién” —que son concebidas
como paliativo momentineo mientras ocurren los procesos de desarro-
Ho— volvib a aparecer la pobreza, lo cual cuestiona la validez de las accio-
nes de ajuste que suponen un desarrollo espontineo de la economia.

El analisis del coeficiente de Gini —que mide la desigualdad— nos per-
mite apreciar varios hechos. En primer lugar, la serie que va desde 1997
indica que tras una bajada en la desigualdad el afio 2000 (que algunos
explican como resultado de modificaciones en los procedimientos de
medicidn), ésta ha empezado a aumentar.

En segundo lugar, apreciamos un coeficiente de desigualdad mas bajo
en las areas rurales que en las urbanas, debido al hecho que el mundo
rural es pobre de manera generalizada, mientras que en las ciudades hay
mayor desigualdad.

La desigualdad econémica sélo es un indicador de la desigualdad
socia} en el Perti. La falta de un movimiento social de expresién indige-
na en el pais debe ser considerada como una expresién de la situacién de

¢ debilidad de las mayorias nacionales y no solamente de las mayorias rura-

les, debido a que ello contribuye a una situacién en la cual las necesida-
262 1 des especificas de un pais pluriétnico y pluricultural no se reflejan en los
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planteamientos de desarrollo nacional. Este es el caso especifico de las
politicas de vivienda. La heterogeneidad de estilos de desarrollo en el pafs
se expresa de manera muy clara en los pueblos jévenes del pais y tienen
la ventaja adicional de mostrar que ello no es un asunto puramente andi-
no, ya que acontece en toda ciudad, sea costefia o serrana. Como vere-
mos mas adelante, la produccién de viviendas de autoconstruccién, asun-
to masivo en el Perd, no es objeto de politicas publicas.

Griafico 1. Evolucidén de los indices de Gini

10%

% M \./”‘.
40% g:’_’ﬂ\ \/’A

35% \D\D/-

30% . [ . T
1997 1998 1999 2000 2001

—{}—Rural  —O— Lima Metrop.
—@— Urbana —MF— Perti

Fuente: ENAHOQOs; elaboracidon Desco.

En los Gltimos meses [2006], esta situacién se ha visto confirmada por el
Informe de la Comisién de la Verdad. Este informe, ha mostrado de
manera descarnada que la muerte de las personas quechua hablantes no
tiene la misma importancia que la de las personas que viven en la ciudad.
La respuesta airada de rechazo de la sociedad politica, nos indica a su vez
la profundidad de las diferencias existentes y la negativa a reconocer esta
realidad de desigualdad en el Perti.
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Aumento de la desigualdad interurbana

La desigualdad urbana debe ser apreciada en relacién a dos asuntos: la
desigualdad entre las diferentes ciudades y aquella al interior de las ciu-
dades mismas. Pensamos que el asunto menos valorado es el de la des-
igualdad interurbana, lo que es uno de los tantos elementos que denotan
la falta de preocupacidn sobre el sistema urbano nacional y lo que puede
hacerse a favor de procesos de desarrollo nacional.

En la dltima década, el producto bruto interno nacional ha aumen-
tado, de manera tal que el Peri ya no es considerado mis como un pais
pobre, sino un pais de ingresos medios. El producto per capita en la
actualidad es de US$ 4.800 anuales, que se descompone en:

Agricultura, 10%,; Industria, 35%; y Servicios, 55%.

Los sectores méas dindmicos se sitan en la mineria y la agricultura de
exportacidn. El sector servicios presenta una situacién més compleja de
analizar, debido a la importante tasa de subempleo existente, que se ex-
presa en este rubro.

Esta situacién no quiere indicar que la riqueza se distribuye de manera
uniforme en el pals, puesto que tanto la mineria como en menor medida la
agricultura de exportacién realizan sus ganancias en la gran ciudad de Lima.
Por el contrario, es conocido que la demanda por una descentralizacién
nacional es sostenida no solamente por los sectores populares del pais, sino
también por la empleocracia y los pequefios y medianos empresarios pro-
vincianos. Esta situacion, también influye en las tensiones politicas dentro de
la sociedad oficial. A lo largo de los tltimos afios, en el Parlamento Nacional
se han expresado y se expresan de diferentes maneras tensiones entre los
parlamentarios provincianos y los vinculados a la capital.

El anilisis de la evolucion de la pobreza refleja la situacién de las ciu-
dades en el pais. Desde 1997 hasta 2001 ha aumentado tanto la pobreza
como la pobreza extrema (28% y 34%, respectivamente).

Este aumento promedio no refleja la situacién de las ciudades, ya que
se encuentra estabilizado por el bajo aumento relativo en el mundo rural,
porque este no puede empobrecerse ya mas. Mientras que en Lima la

| pobreza extrema no ha mostrado un aumento relativo (esto es, se man-

tiene en la misma tendencia), tanto la pobreza como la extrema pobreza
264 | han aumentado dramiticamente en las ciudades pequefias.
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A pesar que la condicién de capital de departamento no indica nece-
sariamente el tamafio de la ciudad, de manera general puede afirmarse
que a medida que la ciudad es méas pequefia la pobreza aumenta.

La importancia de las grandes ciudades del Pert y la gravedad de sus
problemas, ha tenido como resultado perder de vista lo que sucede en las
ciudades medianas y pequefias. El aumento de la pobreza extrema en las
ciudades pequetfias nos indica que éstas no pueden cumplir a cabalidad el
papel de feedback al mundo campesino y es un indicador ex post de que
el sistema urbano solamente tiene flujos que van de la periferia al centro.

El tema de la relacién entre el campo y la ciudad debe contar con mis
atencidn. Las ciudades pequefias son el lugar de los intercambios econé-
micos y culturales con el mundo rural. Alli, se prestan los servicios a los
habitantes del campo.

Solamente en las zonas més tradicionales los desplazamientos de las
familias son reducidos. Ain alli, las relaciones entre las familias de uno y
-otro lado son permanentes y fluidas de modo tal que —como sefiala gra-
ficamente Amat y Leén —, la ciudad constituye una suerte de nuevo “piso
ecolégico” del hombre y la mujer andinos. No debe considerarse desca-
bellado, entonces, pensar en las ciudades como lugares de servicio para las
actividades rurales, y que una dimension del proceso de desarrollo rural
se encuentra en las actividades urbanas alli donde viven las personas rela-
cionadas con el mundo rural.

Cuadro 4. Porcentaje de incremento de la pobreza, 1997 y 2001

Incremento de 1
.pobreza extrem
- "% 1997—2002

. Inen mento .
de Iap breza
% 1997-2001

Ciudades capiral de departamento

Otras cludades

Penf

Fuente: ENAHOs. Elaboracién DESCO.
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De lo anterior, puede deducirse que en las politicas y proyectos que se
ejecutan en las ciudades debe estar siempre presente una “dimensién
rural” —tal como ahora se acepta la necesidad de disponer de una dimen-
sion de género—, ya que ciertas acciones pueden tener repercusiones posi-
tivas o negativas en familiares del campo o, simplemente, en actividades
rurales que se ramifican hacia la ciudad. Esta dimensioén rural, debe estar
presente en las actividades que se desarrollan en las ciudades y no sola-
mente con los pobres de las ciudades. Asi, por ejemplo, el desarrollo de la
telefonia y de las tarjetas pre-pago permite que personas en Lima puedan
comunicarse con personas de gran parte del pais a costos accesibles.
Igualmente, las acciones de alfabetizacidén de adultas en barrios populares
pueden impactar en sus congéneres del campo o en la habilidad de estas
mujeres para mejorar sus relaciones con el mundo rural o del pequefio
centro poblado.*

Aumento de la desigualdad intraurbana

En su Informe Anual 2002 sobre los Derechos Humanos en el Per(, la
Coordinadora Nacional de Derechos Humanos (CNDH) ha incluido
por primera vez una seccidn sobre el tema de la vivienda, a instancia de
las ONG vinculadas en el tema. En esta, se sefialan, de manera general,
las carencias en este rubro que, por cierto, afectan a las familias de mas
bajos ingresos.

Ademis del déficit de vivienda existente, el informe presta atencién a
la situacién de quienes viven en viviendas de alquiler, generalmente en
condiciones de hacinamiento y tugurizacién. Esta situacion afecta de
manera particular a las ciudades de Lima, Trujillo, Arequipa y Cusco, las
que reflejan los mayores indices de hacinamiento en los centros urbanos.

El asunto del déficit de vivienda y su falta de atencion sera tratado
mas adelante. En esta seccibn, nos interesa destacar que las carencias en

1 Este autor constat6é que las actividades del PAIT en las ciudades serranas fueron efectuadas sin
tomar en consideracién los periodos de siembra y cosecha del campo. La mujer que participaba
en esos programas se vio obligada a escoger entre enrolarse en el programa (y obtener ingresos
monetarios) o asistir a las tradicionales faenas de cosecha que le proporcionaban seguridad ali-
mentaria. Modificar las fechas del PAIT hubiera sido suficiente para asegurar ambos aspectos.
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vivienda constituye solamente un indicador de los problemas de desigual-
dad en el acceso mismo a la ciudad. El Informe de la CNDH toca, en
otras secciones, las diferencias que existen en el acceso a servicios tan ele-
mentales como la salud y la educacién, en las que una clara discrimina-
cibén se establece entre las familias de ingresos bajos y altos. El Informe,
destaca el alto grado de centralismo en las prestaciones de salud, lo cual
abona a la diferenciacién entre ciudades peruanas. Citando a la Orga-
nizacién Panamericana de la Salud (OPS), el informe muestra las diferen~
cias en el tipo de enfermedades y causas de la mortalidad entre ricos y
pobres, lo cual constituye un indicador de desigualdad.

Grafico 2. Cuadro comparativo: Viviendas tugurizadas y poblacion
Lima Metropolitana
CENSO 1981/1993
600
520.377
500
400
300
200
100 95.865 94.971
0 - L T s
Viviendas tugurizadas Poblacidén
Bi1981 [ 1993
Fuente: Censos Nacionales, elaboracién CIDAP.

En relacién a la educacidn, el INEI (afio) nos provee de informacion
general que relaciona la educacién por niveles de ingreso, que ratifica lo
sefialado lineas arriba.

Como se observa en el cuadro 5, solamente en la educacién primaria
hay un acceso similar entre los pobres y no pobres. No ocurre lo mismo £
en la educacién inicial y en la educacién secundaria. Ademas de los pro-
blemas de acceso, los asuntos de la mala calidad de la educacidén pablica,




Gustavo Riofrio

asi como la educacién privada para familias de bajos ingresos no necesi-
tan mayor discusion por ser ampliamente conocidos.

Buscando enfocar el asunto de la desigualdad, mucho puede afirmar-
se respecto a la desigualdad en el acceso a la ciudad.

Aqui, hay una serie de elementos insuficienternente analizados y que
deben formar parte de una apreciacién sobre la situacién urbana en el
Pert.

C}ladro 5. Educacion, 2000

- Aﬁospmmedwdeestu : elapﬂblacxon de 15aﬁas amas

Nacional | Hombre | Mujer

Segiin género 8,3 8,9 7,8

Nacional Urbana Rural

Seglin drea de residencia 8,3 9,7 5,4

Tﬁs,a.ri deaualfab smo de]apoblacu’)n 15 aﬁosamas %) .

__ Tusa de asistencia por condicion de pobreza (%)

Pobre
A eduacién inicial de la poblacién de 3 a 5 afios 42,3 56,9
A eduacidn inicial de la poblacién de 6 a 11 afios 93,6 93,2
A eduacion inicial de Ja poblacién de 12 a 16 afios 50,9 76,4
Fuente: INEL

Es clave preguntarnos acerca del acceso a infraestructura y servicios ele-
mentales en las ciudades. La falta de agua y desagiie en las periferias urba-~
nas y la ausencia o mala calidad de la vialidad. Un asunto clave al respec-
to, estd en las vias de comunicacién convenientemente asfaltadas y en la
calidad de los servicios de transporte pitblico. La proliferaciéon de “ticos”
i y mototaxis aseguran un servicio muy eficaz y personalizado, pero a costa

de la eficiencia global del sistema, debido a los costos del combustible y
268" a la contaminacién. La falta de agua corriente y transporte adecuado
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atentan contra la productividad del hombre y la mujer de la ciudad y, por
tanto, contra su capacidad de generar ingresos. En algunas ciudades, la
electricidad atin continfia siendo un problema. Si no es por su carencia,
es la falta de interconexidn con el sistema nacional, que hace que se uti-
lice energia f6sil a costos poco competitivos para el conjunto nacional.

Respecto del transporte, una visién poco adecuada de la realidad en
los barrios populares no reconoce el sobre-esfuerzo que efectiian las
familias pobres, muy en particular de las mujeres. Las ciudades populares
y en especial los pueblos jovenes, son ciudades “de a pie”, en las que el
transporte de cortas distancias es muy importante. El transporte intra ur-
bano no cuenta con sistemas adecuados, puesto que se piensa que lo
Unico importante es el transporte de grandes distancias. Ello ha generado
la proliferacién de mototaxis, ya que ellos brindan el servicio de cortas
distancias, como se dijo, de manera personalizada y eficaz, aunque a cos-
tos poco eficientes para la familia y muy contaminantes para la sociedad.
El transporte en triciclos y mototaxis cumple una importante funcién de
provisién de empleo, por lo que no debiera ser eliminado, pero si apoya-
do con el objeto de bajar sus costos y mejorar la eficiencia global del sis-
tema que ahora irrumpe en la escena urbana sin una adecuada reglamen-
tacidn.

A medida que la ciudad crece y se consolida, las distancias a recorrer
van haciéndose mas largas v se presenta un vacio entre el sistema local de
triciclos v mototaxis y el sistema urbano general con el transporte de
larga distancia. El transporte a media distancia no puede ser suplido por
los mototaxis y no hay propuestas para ello, lo cual empieza a convertir-
se en un problema en muchas ciudades peruanas. Encontramos, entonces,
un problema de calidad del servicio para las cortas distancias y un proble-
ma de acceso para las medias distancias.

Hay otros servicios que son claves de satisfacer en el mundo globali-
zado, y que alin no se han desarrollado convenientemente en las ciuda-
des. La telefonia y el acceso a Internet son asuntos tan importantes, que
no tener acceso a ello limita severamente las posibilidades de integrarse
al pais y al mundo. La proliferacion de cabinas de Internet en el Pert lo
distingue positivamente de los paises vecinos. Sin embargo, el uso del In- 2
ternet estd reducido a actividades del tipo “chat”y a costos innecesaria- |
mente altos para la ganancia que el servicio puede reportar a las empre- & 269




Gustavo Riofrio

sas telefénicas. Un acceso mayor a partir de la escuela, posibilitara el des-
arrollo de destrezas y la comunicacién para la juventud.

Hasta el momento, hemos aludido a las condiciones de habitabilidad
urbana en los barrios populares del pais. Las familias de bajos ingresos no
solamente habitan sus lugares de residencia, sino que recorren toda la ciu-
dad. El acceso a la ciudad como un todo es un asunto menos percibido
y atendido.

Normalmente nos referimos a la calidad de la vida, servicios y equi-~
pamiento en los lugares de residencia y constatamos la falta de servicios
v equipamiento alli. Pero las familias habitan toda la ciudad y el asunto
también estd en la falta de acceso equitativo al conjunto del tejido urba-
no: plazas, avenidas principales, edificios ptiblicos y demas no acogen a la
familia pobre y, en particular, a la mujer pobre.

Empezando por el transporte, la mototaxi puede ser eficaz para los
trayectos cortos, pero no para los largos desplazamientos. El transporte
publico es poco eficaz por los tiempos y las rutas. Ello se agrava a medi-
da que se agranda la ciudad. Adicionalmente, hay que mencionar que el
transporte en mototaxi es altamente contaminante, sobre todo en aque-
llos vehiculos que utilizan motores a dos tiempos, asunto que debiera ser
reglamentado.

El acceso a ciertas plazas y lugares piblicos se hace mas dificil en las
ciudades grandes en los que la pobreza tiene poco espacio: falta de bafios
publicos, de asientos y lugares de descanso o abrigo. Lo mis importante,
sin embargo, reside en la falta de acceso —en especial a la mujer pobre— a
los edificios publicos. Ellas no tienen asientos para descansar, son mal vis-
tas si vienen con sus nifos, no hay lugares apropiados para cambiar pafia-
les vy, por cierto, deben franquear intimidantes servicios de seguridad
publicos o privados que exigen documentos e impiden el ingreso con
“bultos”; esto es, con lo que deben cargar para el conjunto de tareas a
cumplir en una larga jornada de desplazamiento fuera del hogar o del
barrio. Si existe la vecina o el servicio de cuidado diurno infantil y sino

existe un transporte rapido y barato, la mujer tendra que hacer de su tras-
lado a la ciudad para alguna gestién o negocio toda una complicada jor-
i nada.

La importancia de este acceso diferencial al conjunto de la ciudad
270 reside en la falta de ciudadania para las actividades de los pobres, para sus
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estilos de vida, para sus necesidades especificas. Ello produce sobrecostos
para sus actividades productivas, sean o no formales.

El mejor ejemplo de ello reside, quizés, en la falta de adecuacién de
las vias para el transporte en triciclos, que es muy frecuente. El disefio de
las pistas (lineas, cebras, lJugares de estacionamiento, entre otros elemen-
tos) estd- pensado para automoéviles y no para triciclos y mototaxis. La
seflalizacién no les permite un acceso y transito adecuados. Por esta
razdn, siempre van a “interferir” con el transporte y transito considerado
“normal”, esto es, el de los grandes vehiculos a motor y en especial con
los automoviles. Considérese, por ejemplo, la situacion de aquellos paises
asiaticos en los que la bicicleta tiene carta de ciudadania en las pistas, que
son muy anchas, dado que la mayoria de la gente se transporta en bici~
cleta.

De manera general, es necesario sefialar que las politicas y las inver-
siones hacia la ciudad conciben el desarrollo urbano en funcién de un so-
lo estilo de vida y de produccién —la gran empresa trasnacionalizada—, en
el cual la pequefia produccién informal no es percibida con necesidades
especificas. La pequefia produccidn informal de bienes y servicios cons-
tituye un sistema productivo y social especifico que demanda que la ciu-
dad le ofrezca espacio formal: espacio para transportar las mercancias,
espacio para comerciar al aire libre, espacio en los vehiculos y para que
éstos se estacionen adecuadamente.

Se trata de espacios que no se prevén en la ciudad “formal”y que li-
mitan el acceso a la urbe de formas de produccién (la pequefia y micro
empresa) perfectamente vilidas y que deben ser apoyadas, en vez de ser
restringidas, ilegalizadas o “informalizadas”. El error de base resulta de la
combinacién de la tradicional actitud despectiva de la sociedad oficial
peruana a la vida de los pueblos, con la reciente difusién del “pensamien~
to Ginico”y de la globalizacién. Ellas generan visiones del desarrollo urba-
no en las que la formalizacion de los sistemas productivos locales estd
fuera de lugar y solamente se asume la necesidad de “formalizar” a las
personas. En el caso de formalizar a las personas, de lo que se trata es que
ellas dejen de hacer lo que estin haciendo y desarrollen sus actividades

segin un patrdn Gnico considerado el oficial y formal. En el caso de la ;
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formalizacién de los sistemas, de lo que se trata es de aceptar que existen
diversas modalidades de produccién —incluyendo la produccién de la ciu~
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dad — y no una sola. Todas estas modalidades necesitan de atencién pabli-
ca especifica y que la ciudad las acoja con equidad, es decir, respetando,
alentando y buscando modernizar los procesos sin desconocer ni buscar
desvirtuar la esencia especifica que las anima, que es diferente de aquella
que anima a las actividades consideradas formales.

Un ejemplo de la posibilidad de desarrollar politicas como las que su-
gerimos es proporcionado por el Parque Industrial de Villa El Salvador.
A diferencia de los parques industriales convencionales (como el que ori-
ginalmente se habia planificado para dicho distrito), este tiene lotes mis
pequefios v una red de equipamiento destinado a brindar los servicios
que la gran industria no necesita, pero que la pequefia industria si.

Entre ellos encontramos los maquicentros, destinados a brindar
maquinaria de uso eventual al pequefio empresario, y los centros de capa-
citacidén y de exposicion ferial de los productos. Se puede apreciar que el
sistema busca la normalizacidn, el control de calidad y, por cierto, la for-
malidad en las actividades de las empresas, pero lo hace de un modo dis-
tinto al necesario por la gran empresa. Para generar este espacio para la
produccidén con caracteristicas sui géneris fue necesario entender —en este
caso intuir— que no se trataba simplemente de “formalizar” a personas,
sino que era necesario acoger, incentivar y “formalizar un sistema de pro-
duccién” que tiene modos de funcionamiento y reglas especificas, sus-
ceptibles de ser mejoradas y modernizadas.

Ausencia de discusion sobre la ciudad y la vivienda

Tanto en las grandes ciudades como en los pequefios centros poblados, la
actividad principal de las autoridades y los pueblos consiste en tramitar y
ejecutar obras de acondicionamiento territorial. Tal como los canales de
riego en el campo, la ciudad bulle de acciones de agua y desagiie, edifi-
cacién de escuelas, parques y edificios pablicos y de acciones de pavi-
mentacion. Para no hablar del acondicionamiento de nuevas urbanizacio-
nes o, simplemente, de las demandas de legalizacién de suelo que inicia-
¢ rin muchas acciones en la nueva urbanizacién. Todas estas actividades
expresan la voluntad de desarrollar los pueblos v, en el terreno mas espe-
272 cifico, de mejorar el medioambiente construido. Planear el desarrollo de
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estas inversiones urbanas y darle una forma especifica es asunto al cual se
le presta poca atencidn. La forma y caracteristicas de la ciudad, el gran
contenedor de las actividades urbanas, no pueden ser consideradas como
elementos irrelevantes para las acciones de desarrollo.

La ciudad es un satisfactor social de primer orden, ya que sus espa-
clos plblicos y la heterogeneidad de actividades representan el
medioambiente en que se desenvuelven las personas, tal como la natu-
raleza es el medioambiente de las actividades rurales. Los acontecimien-
tos urbanos tienen tanta importancia para el “productor” en la ciudad,
como los tienen los fenémenos climaticos rurales. El ancho de las vias,
la edificacién de edificios, el flujo de trinsito, la existencia de controles
y sanciones, el estado de los parques y veredas, etc., son tan importan-
tes a la vida urbana como lo son el ancho de los rios, la cercania a otros
pueblos, el apoyo de las instituciones, la existencia de montafias, la acti-
vidad comercial o constructiva y los fendmenos meteorologicos. Por
ello, asi como en nuestros dias se discute acerca de la necesidad de con-
tar con politicas “pro-pobres” que faciliten la eliminacién de la pobre-
za, también es necesario que las ciudades mismas tengan el caricter de
pro-pobres.

Estamos lejos de tener en la agenda la propuesta de hacer que las ciu-
dades peruanas tengan este caricter, ya que el tema de las caracteristicas
que debiera de tener el sistema urbano peruano ni siquiera es asunto
publico.

Con el joven proceso de regionalizacién, el pais ha entrado en un
momento en el cual la discusidén de los planes de desarrollo regional y
local se ha puesto a la orden del dia. Las inversiones en infraestructura, sin
embargo, adn estan lejos de responder a un plan de acondicionamiento
del espacio dentro del cual el acondicionamiento urbano es un tema de
gran importancia.

La red de ciudades de una determinada regién vy el sistema urbano en
general, son asuntos igualmente importantes como descuidados. Lo mas
probable es que se asista, al menos en un primer momento, a la continua-
cibén de la actitud que busca la mayor inversién en una localidad sin con-

siderar las prioridades de la localidad vecina. El hecho que el tema “urba- §
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nismo” no haya estado presente en las autoridades nacionales es conoci-
do. Nuestros ministerios han sido de “vivienda y construccién” antes que
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de “vivienda y. urbanismo”, como en la mayoria de paises latinoamerica-
nos. Lejos estamos de una situacién como la brasilefia en la cual la nueva
autoridad es el Ministerio de las Ciudades.

Con lo anterior, no queremos afirmar que el anilisis de la situacion
urbana del pais debiera reducirse a sus aspectos espaciales. Lo que afirma-
mos, es que la dimensidn espacial es uno de los asuntos ausentes de la dis-
cusidén urbana al pensar en el desarrollo nacional.

Donde mejor se advierte esta ausencia de relacién entre los asuntos
del planeamiento urbano vy las politicas sociales es en el tema de la vivien-
da. Las dos manifestaciones espaciales mis notorias del déficit de la
vivienda son las areas tugurizadas —asunto de gran importancia en algu-
nas de las mis importantes ciudades del pais, incluyendo a Lima— y los
pueblos jovenes.

La urbanizacién de pueblos jovenes y similares es Ia modalidad ma-
yoritaria en todo el Perd. No hay ciudad, excepto Lima (40%), en la
cual esta modalidad no supere el 60% del tejido urbano. No obstante,
las politicas de acondicionamiento territorial se han preocupado, en el
mejor de los casos, en el saneamiento de los terrenos y en el orden de
la lotizacién, mas no en el saneamiento de las viviendas, que se edifican
sin ninghn tipo de asistencia técnica ni apoyo legal ni financiero. El me-
jor ejemplo de ello lo proporcionan las recientes actividades de

COFOPRI, la actividad sistematica mis importante desarrollada en los
pueblos jovenes. Desde 1996 hasta julio de 2003, se han entregado
1.332.481 titulos de propiedad en 17 regiones del pais, 45% de los cua-
les se entregaron en Lima (COFOPRI). La entrega de titulos de pro-
piedad se efectud afirmando que permitiria el acceso al crédito a las
familias que alli habitan, pero ello no ha sucedido. Desde el afio 2000
hasta abril de 2003, s6lo se han registrado 52 mil préstamos hipoteca-
rios, equivalente al 3,2% del total de titulos inscritos, la mayoria de los
cuales pertenecen al Banco de Materiales y el resto aplicables a aque-
llos lotes situados en las areas formalizadas de mayor riqueza o movi-
miento comercial.
Podria afirmarse que también ha sido materia de una politica pablica
i la dotacién de agua y desagiie, asi como los equipamientos e infraestruc-
tura urbanos, pero ello no es exacto. Como es conocido, este tipo de in-
versiones se efectfia en la medida en que las demandas se hacen patentes
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-y hasta violentas— y no como resultado de un plan. Respecto del agua,
no existen fondos especificos suficientes para su dotacidén, de manera tal
que durante los afios noventa los recursos del FONAVI fueron utilizados
con tal fin, distrayéndolos de su objetivo original.

En todos los casos, las inversiones en escuelas, centros de salud y equi-
pamientos de todo tipo no son resultados de planes nacionales, sino de
planes sectoriales, en los que cada organismo maneja anilisis propios y
tiene su propia prioridad. En otras palabras, las inversiones efectuadas por
empresas de servicios y ministerios se efectian sobre la base de ventanas
de oportunidad que aparecen, sin que se hayan planificado ni pertenez-
can a una propuesta integral de acondicionamiento territorial. Este tipo
de accidn es resultado y causa a la vez de actitudes populistas y de poli-
tica tradicional respecto de las necesidades urbanas, ya que el modo de
obtener las inversiones se basa en complejas negociaciones de poder. Re-
sulta evidente que detrds de las propuestas de inversién existen visiones
de desarrollo de los pueblos y las autoridades. Pero estas visiones, no se
transforman en objetivos explicitos y planificables de desarrollo. Ademis,
ellas no concuerdan con otras visiones de la misma comunidad o con
visiones de conjunto, que podrian sefialar pautas para la determinacién de
las prioridades de inversion.

Este campo agitado y confuso es propicio para la accién de los gru-
pos de poder v de los lobbies comerciales e industriales, los que puede
efectuarse sin control alguno y pareciendo servir a poco definidos inte-
reses de la sociedad. La mejor muestra de ello es proporcionada por la
actual politica de vivienda, opuesta a lo que debiera ser una politica urba-
na para las grandes ciudades del pais, y que favorece a un sector de indus-
triales de la construccidn, los que hasta el momento no han producido
mias de 10 mil unidades de vivienda en tres afios. El gobierno actual
cuenta con fondos suficientes para desarrollar programas de apoyo a la
produccidén progresiva de vivienda, que es la que efectfian las familias en
los pueblos jovenes, pero su politica no desarrolla acciones en este senti-
do. Todos los esfuerzos, concertados con los grandes empresarios, se con-
centran en la produccion de vivienda nueva, en especial para las familias
de ingresos medios. El programa MIVIVIENDA, para estos sectores ya ha ?
generado 10 mil créditos hipotecarios. Cerca de esa cantidad esta siendo |
producida también dentro del programa Techo Propio, que entrega :
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viviendas con un subsidio de US$ 3.600, cantidad poco sostenible y
excesiva para atender las necesidades de las familias de bajos ingresos.
Nosotros estimamos que un subsidio de US$ 1.200 ya constituye una su-
ma significativa para apoyar a las familias de bajos ingresos para edificar
la primera parte de sus viviendas, o para densificar sus propiedades pro-
duciendo departamentos para la segunda generacion de familias que vi-
ven en los pueblos jovenes de las grandes ciudades del pais. La actual poli-
tica de vivienda solamente busca atender el déficit cuantitativo, median-
te la produccién de vivienda nueva en suelo nuevo, asunto que ya no
corresponde a las necesidades de las grandes urbes del pais. Esta produc-
cidn, ademas, se efectia mediante las grandes empresas constructoras, que
no estin en capacidad ni tienen el interés comercial en producir vivien-
das de muy bajo costo, asunto que si es atendido por los pequefios pro-
ductores de vivienda a menudo informales, que viven en pueblos
jovenes.
Se estima que el déficit de viviendas en el Pert es de 1.3 millones, de
los cuales 75% es el déficit cualitativo (viviendas en pueblos jovenes y
areas tugurizadas). Las acciones en vivienda no consideran ni el mejora-
miento de la vivienda ni la edificacién masiva de viviendas de muy bajo
costo, que es la que efectiian las familias en los pueblos jovenes. En Lima
solamente 6% de las viviendas estin en situacién de extrema precariedad
(esto es, en esteras), mientras que el resto habita en viviendas que al
menos tienen muros exteriores y esperan un techado definitivo. La can-
tidad de familias por lote se ha modificado: mientras que en las viviendas
precarias habita por lo general una familia, en las demis habitan dos o
mas familias, por tanto la segunda familia habita en condiciones de pre-
cariedad. Un proceso de densificacién de vivienda podria producir mis
viviendas en el mismo lote donde, por lo general, ya existen los servicios
y equipamientos minimos que aseguran que esa familia solamente re-
quiere de una vivienda adecuada para superar las necesidades urbanas
insatisfechas; mientras que en el primer caso, se necesita el acceso al agua,
a la educacién y demas para situarse por encima de las necesidades basi-
cas insatisfechas.
© Ademis del asunto del déficit de vivienda en los pueblos jovenes,
| debe prestarse atencién a la situacién de las 4reas tugurizadas, en particu-
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estas areas solamente puede ser evitado por medio de una politica de
renovacidn urbana, que aparece como demasiado cara si es que se justifi-
ca finicamente en acciones de preservacién cultural y patrimonial, que
constituyen el principal interés de las autoridades locales y nacionales. Las
acciones de renovacion urbana inspiradas en asuntos de conservacién y
revitalizacidn patrimonial, consideran que los habitantes de estas dreas no
necesitan ser “revitalizados” y, mis bien, constituyen un estorbo y hasta la
causa del deterioro de estos tejidos urbanos.

Tanto en lo que se refiere a los pueblos jovenes como a las dreas tugu-
rizadas de los centros urbanos, ocurre el mismo problema conceptual. La
nocién de “mejoramiento urbano” no es entendida en toda la acepcién
del concepto, que involucra a la vez al mejoramiento del tejido urbano
como el de las viviendas, respetando ante todo al vecindario. En el caso
de las dreas tugurizadas hasta donde se lega es al mejoramiento de las
4reas piiblicas v de ciertas edificaciones de gran valor monumental, no
importando los habitantes, que normalmente se quiere desalojar y reubi-
car en nuevos pueblos jévenes. En relacibén a los pueblos jévenes, se ha
anunciado el inicio de programas de mejoramiento urbano, que estin ins-
pirados en las propuestas del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
que sostiene que en los barrios muy pobres no hay nada mas que hacer
que acciones de mejoramiento piblico y no de mejoramiento o apoyo a
la vivienda.

Eficiencia sin gobernabilidad

En esta seccién quisiéramos abordar algunos asuntos vinculados a la go-
bernabilidad en las ciudades. Respecto de ello, conviene trabajar dos ele-
mentos: las politicas de la organizacién social y el proceso de regionaliza-
cibn.

La consolidacién urbana de las ciudades mas grandes del pais, unido a
los fenémenos de mercado han traido consigo procesos de heterogenei-
dad y diferenciacioén de la poblacion.

La juventud urbana, por ejemplo, no sigue patrones Gnicos de con- §
ducta, alin en quienes pertenecen al mismo sector socioecondémico. En

un mismo ambito geogrifico, podemos encontrar barrios muy nuevos
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junto con areas bastante consolidadas y con todos sus equipamientos. Las
familias tienen como opcién un comportamiento que las agrupa en orga-
nizaciones vecinales —para las que todo asunto que acontezca en la comu-
nidad es de su incumbencia, tal como en un gobierno local- junto con
organizaciones funcionales, que agrupan a los individuos por areas de in-
terés. Mas aln, si en las décadas del sesenta y setenta predominaba la
accién de las organizaciones vecinales, ahora predomina la organizacién
de tipo funcional.

Asi, debido a que la mayoria de los habitantes de un pueblo joven eran
nifios, las organizaciones de padres de familia, responsables de los asuntos
escolares pertenecian o eran dependientes de la organizacién vecinal. En
nuestros dias, las asociaciones de padres de familia (APAFAS) no tienen
relacién estable con las organizaciones vecinales que, de manera general,
estan en proceso de declinacidén. Esta no solamente obedece al hecho de
que consolidacién urbana y la municipalizacidén de los asuntos vecinales
hacen menos necesaria la accién colectiva, sino también al hecho de que
las politicas piblicas de compensacién social han evitado tratar con las
organizaciones vecinales, prefiriendo un tratamiento mas segmentado a la
organizacidn social. Adicionalmente, la crisis econdémica y las politicas
populistas han debilitado la capacidad de la poblacién de sostener a sus
dirigentes, que acttian sobre la base voluntaria. De esta manera, atin en los
barrios nuevos, en donde es necesaria la accién de toda la comunidad pa-
ra atender asuntos de regularizacién del suelo y de acondicionamiento
territorial, es patente la falta de cohesién de la organizacién. La modali-
dad en que se han llevado a cabo las politicas de compensacion social ha
tenido mucho que ver con este fendmeno de debilitamiento y subordi-
nacidén de la organizacidén social. Las politicas ptiblicas han buscado sec-
torizar a la poblacién mis que reforzarla. Al buscar focalizar la pobreza, se
ha buscado relacién con las organizaciones de los més pobres, dejando de
lado a las organizaciones de los pobres. Esta separacion entre pobres y
muy pobres resulta artificial en la vida de los barrios. Ella, escinde a las
organizaciones sociales convirtiéndolas en organizaciones con un solo
propésito vy un solo canal de relacién con ‘el Estado y los organismos de

¢ apoyo social (incluyendo las ONG's). La separacién de la comunidad

entre pobres y muy pobres, rompe el mejor camino de subsidio cruzado
278 que ha existido en la sociedad peruana que es, precisamente, el subsidio
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que los pobres de la sociedad han hecho hacia los muy pobres de la
misma comunidad.

Probablemente, el tema de los nuevos pueblos jovenes grafique mejor
que nada esta escision entre los pobres y los muy pobres. Un estudio efec-
tuado por Desco en el afio 2001 en el cono Sur de Lima, ha ubicado los
nuevos asentamientos humanos de la Gltima década. Ellos ya no se asien-
tan en terrenos que pueden ser habilitados con facilidad, sino en areas de
riesgo v en las partes més altas donde resulta demasiado caro no solamen-
te la construccidn de las viviendas, sino la dotacién de servicios y equi-
pamiento. Se trata de alrededor de 25.000 nuevos lotes, en donde lo que
aparece es la pobreza extrema segregada de la pobreza, asunto inédito en
el pais hasta la década de los noventa.

El reciente proceso de regionalizacidén, por otra parte, trae importantes
cambios en el pais. Con las elecciones regionales se ha abierto formalmen-
te las puertas para una descentralizacién del Estado y para la mejora del
proceso de toma de decisiones local. Los recursos que se han asignado,
hasta el momento [2006], son sumamente reducidos y no se comparan con
los que sigue manejando el gobierno central. Las regiones poseen recursos
propios que, como es el caso del Arequipa, no superan a veces la suma de
10 millones de soles anuales. En nuestros dias se viene trasfiriendo a las re-
giones una serie de programas gubernamentales, tales como FONCO-
DES, PRONAMACHS, Provias rural y demis, que tienen un presupuesto
mayor de 700 millones de soles anuales, lo cual excede el total de los pre-
supuestos de los gobiernos regionales. Sucede, sin embargo, que estos pro-
gramas se han formulado sobre la base de acuerdos nacionales de financia-
miento con organismos internacionales y no permiten a las regiones un
margen de maniobra tal que haga que sean puestos al servicio de los pro-
yectos regionales, 2 menos que éstos movilicen recursos extra que no dis-
ponen. En otras palabras, los gobiernos regionales se convierten —al menos
en esta fase— en operadores de programas nacionales.

El tema de la regionalizacién resulta de suma importancia en lo que
a la gobernabilidad local y nacional se refiere. La legislacién respecto del
manejo presupuestal establece tanto para los gobiernos municipales como
regionales la necesidad de hacer planes y presupuestos de manera parti-
cipativa. La modalidad de participacion que permite la ley pareciera muy
amplia en lo que a procedimientos se refiere, pero resulta siendo dema-
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siado restringida respecto al tiempo para el proceso de discusiéon y toma
de decisiones, puesto que ello estd normado en funcién de los intereses
y la visién del Ministerio de Economia y Finanzas y los plazos que desde
el ministerio —y no desde las municipalidades y las regiones— se conside-
ran adecuados para su accionar. El procedimiento aprobado para hacer
planes y presupuestos no considera los siguientes asuntos clave para ga-
rantizar que ellos sean un vehiculo de participaciéon de la sociedad y, por
tanto, de gobernabilidad local:

* No se considera un suficiente grado de libertad local, ya que, como
se indico, varios programas y recursos vienen “amarrados” desde el
gobierno central.

* No se proporciona suficientes recursos para la capacitacioén de funcio-
narios y sociedad civil, con el objeto de efectuar los procesos partici-
pativos de manera holgada.

** No se considera que el proceso de participacion tiene que ser gra-
dual: se permitié a las municipalidades solamente un mes para hacer
planes participativos y no se dari recursos a éstas para que hagan esta
actividad en 2004.

* No se proporciona libertad para el manejo presupuestal.

* Ahora las municipalidades tienen menos libertad en el manejo de sus
ingresos que antes de la nueva ley municipal, lo cual es incongruen-
te con el reducido monto de recursos que manejan.

* No se garantiza que los montos presupuestales aprobados entre gobier-
nos y sociedad civil —segin los procedimientos del Ministerio. de
Economia y Finanzas— vayan a ser efectivamente puestos a disposicion
de estos organismos, con lo cual se genera frustracion y se amenaza el
pacto social que pueda haber sido establecido en ese momento.

El resultado es que en el mejor de los casos pueden cumplirse objetivos

de eficiencia en el gasto, pero no de gobernabilidad. En otras palabras, los

objetivos de control de gasto desde el gobierno central se cumplen, pero
no los objetivos de libertad e iniciativas de regiones y municipios. Esta
I situacidn es particularmente critica en circunstancias en que la credibili-
dad de los pueblos en el poder central, tanto en el Poder Ejecutivo como
2801 enel Legislativo y Judicial, es baja y el pais se encuentra atrapado por una
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politica econémica muy restrictiva en el gasto para cumplir con objeti-
vos de estabilidad. Si la regionalizacién era percibida como un proceso
que generaria oportunidades de desarrollo por la via de permitir el invo-
lucramiento de los actores locales en los procesos de decisidn, esto es un
asunto que no se puede encontrar en la actualidad.

Adicionalmente, conviene preguntarse si los procesos de decisién lo-
cal son relevantes para las decisiones de importancia macro regional.

Un estudio efectuado por la Universidad de Lima muestra que el sec-
tor privado tiene desconflanza y desaprobacién frente a los procesos
regionales de toma de decisiones, como se muestra en el cuadro 6.

El resultado de ello, es que las decisiones sobre las mas importantes
inversiones de impacto regional se toman en la capital y entre pequefios
grupos poco transparentes. Es de presumir que algunas decisiones toma-
das entre al gobierno central y las grandes empresas no coincidan nece-
sariamente con las prioridades (caso del cultivo de la cafia para producir
alcohol en San Martin) o, inclusive, con los intereses (caso de la mineria
en Piura) de los gobiernos regionales o locales.

Cuadro 6. Percepcion sobre procesos de descentralizacion

Grado en que la descentralizacion
beneficiari a la empresa privada

Grado en que la descentralizacion
logrard impulsar el desarrollo
de las regiones

| Muyen
| desacnerdo

Grado de conformidad con la
ley de descentralizacién que
crea 25 gobiernos regionales
con administrativa y econdmica

29,9

Fuente: Universidad de Lima, Grupo de Opinidén Piblica, Perimetro #6, opinidn de los lideres empre-
sariales 2002. Muestra en julio 2002 de 134 presidentes de directorio de las 1 mil empresas con mayor
facturacién a nivel nacional.






