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PRODES es un programa de USAID cuyo objetivo es aportar al fortalecimiento de
la gobernabilidad democratica, promoviendo la institucionalizaciéon de précticas de buen
gobierno y desarrollando actividades orientadas a contribuir de manera efectiva en el proceso de
descentralizacion. Esta publicacién ha sido posible gracias al apoyo de USAID-PERU, bajo los
términos del contrato N° 527-C-00-03-00049-00. Las opiniones expresadas por los autores
no reflejan necesariamente el punto de vista de la Agencia de los Estados Unidos para el

Desarrollo Internacional.



Precentacidn

En el afo 2002 se aprobd la Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial, que
contempla entre sus objetivos lograr el saneamiento de limites y la organizacion
racional del territorio de la Republica. A julio de 2007 sélo se ha avanzado con el
saneamiento de limites y organizacion racional de una provincia, la de Coronel
Portillo (departamento de Ucayali), estando adn pendientes otras 177 que
requieren pasar por este proceso.

En el afo 2004 se aprobd la Ley de Incentivos para la Integraciéon y Conformacion
de Regiones. Como se sabe, en octubre de 2005 se realiz6 un referéndum en que
participaron 16 departamentos, en que lamentablemente no se logré conformar
ninguna region. El proximo referéndum esta previsto para el 2009, sin embargo el
Presidente de la Republica ha anunciado la creacién de una region piloto.

Sin duda, lograr el saneamiento de limites y la organizacidn racional del
territorio -incluyendo la conformacién de regiones- requiere un proceso técnica y
politicamente complejo. Por ello PRODES ha visto por conveniente elaborar el presente
material, que busca presentar de manera simple la situacion de la demarcacién y
organizacién territorial en el pais y plantear preguntas y temas para la reflexion,
buscando asi aportar a la discusion y solucion de la problematica existente.

Cabe resaltar que la principal fuente de informacion utilizada en la descripcion de la
situacion existente en el presente material es el Informe "Demarcacion y
Organizacion Territorial: Informe de Hallazgos y Recomendaciones', que contiene los
resultados de una evaluacién cualitativa realizada por PRODES a fines de 2006

PRODES es un programa de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional - USAID, que busca aportar al fortalecimiento de la gobernabilidad
democratica del Perd.

Esperamos que el presente material sea de utilidad para autoridades del nivel
nacional y de los niveles descentralizados, asi como de la sociedad civil y medios de
comunicacion que siguen este proceso, y en general para todos quienes desde sus
espacios buscan aportar a su disefio e implementacién.

1 El Informe puede ser consultado en www.prodes.org.pe
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De lograr una organizacion racional y delimitada del territorio nacional a partir de
circunscripciones funcionales que garanticen el ejercicio del gobierno y la administracion.

disefio (lineamientos) de la organizacion del proceso mediante el cual se efectiviza la
Estado sobre el territorio, incluye la definicién de organizacion del Estado sobre el territorio,
las caracteristicas de las distintas jurisdicciones definiendo y delimitando las circunscripciones
politico-administrativas. politico-administrativas, en funcion de un disefio

de organizacion territorial.

Son las regiones , departamentos, provincias y distritos, que de acuerdo a su nivel determinan
el ambito territorial de gobierno y administracién. Cada circunscripcién politica cuenta
con una poblacién y un ambito geografico.

Ten precente :

Los lineamientos de organizacion territorial se orientan a adecuar las circunscripciones politico-administrativas
a la dinamica de los procesos politicos, econdmicos, sociales y fisico-ambientales y a lograr una
division racional del territorio que garantice el ejercicio del gobierno y la administracion.

Las acciones de demarcacion territorial implican, ademés del proceso de conformacion de regiones,
la creacion, fusion, delimitacion y redelimitacion territorial, traslado de capital, anexiones de circunscripciones
y centros poblados, ademas de la categorizacion y recategorizacion de centros poblados.

2 Aunque aun no se han constituido las regiones, la Constitucion Politica del Perii ya establece a la Region como un nivel de gobierno
que "se crea sobre la base de dreas contiguas integradas histérica, cultural, administrativa y econémicamente, conformando
unidades geoeconomicas sostenibles".
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Una adecuada demarcacion y organizacion del territorio contribuird a lograr lo planteado
por la Ley de Bases de la Descentralizacion, en el sentido de garantizar a largo plazo un pais
espacialmente mejor organizado y con poblaciones mejor distribuidas.

La descentralizacion se da sobre la organizacion del Estado en el territorio. Asi, la demarcacion
y organizacion territorial es importante para el proceso de descentralizacién porque la
organizacién del Estado en el territorio debe favorecer una gestion eficiente, eficaz y
democratica, que redunde en mejores servicios para la ciudadania y las empresas.

Ademads, para lograr una organizacion que favorezca la gestion eficiente y que a la vez
esté cerca de las personas, es importante tener en cuenta el tamafio de la poblacién y
del espacio a atender -y de la accesibilidad del mismo-. Sélo asi se contara con instituciones
con las capacidades necesarias para llegar y llegar bien a sus pobladores.

Ten precente :

A cada nivel de gobierno se le ha venido asignando un mismo conjunto de responsabilidades, asumiendo que

circunscripciones de un mismo nivel de gobierno son similares.

El gobierno se ejerce sobre un determinado territorio. Asi, los gobiernos regionales, para ejercer sus
competencias en salud o determinar cuanto les corresponderd por su coparticipacion del impuesto general
a las ventas, necesitaran conocer a ciencia cierta cuales son los alcances y limites de su territorio. Un ambito

en que los limites no estan claros o existen zonas sin acceso dificulta a los gobiernos ejercer sus funciones.

En Bolivia se emprendi6 a inicios de los noventa dos procesos paralelos: la descentralizacion
administrativa del Estado y la definicion de las circunscripciones politico-administrativas
del territorio. En el resto de paises, cuando se emprendié el proceso de descentralizacién
ya existia una division politico-administrativa, que en muchos casos se ha revisado
en el contexto de la descentralizacion. Asi, por ejemplo, en México se esta discutiendo la
creacién de meso-regiones transversales a los estados y también de micro-regiones que
agrupen municipios.



HACIA UN TERRITORIO MEJOR ORGANIZADO

En la actualidad el Per( estd organizado en departamentos, provincias y distritos, en cuyas
circunscripciones se constituye y organiza el gobierno a nivel nacional, regional y local. A
junio de 2007, el territorio peruano estaba organizado de la siguiente manera:

Niveles de Gobierno

Gobierno Regional
Municipalidad Provincial

Municipalidad Distrital
Otras formas de organizacion

Municipalidad de Centro Poblado

Comunidad Campesina o Nativa

26

195

1638

1980

7163

Departamento3

. L4
Provincia

Distrito

Centros Poblados’

Ambito de la comunidad

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Directorio Nacional de Municipalidades Provinciales, Distritales y de Centro Poblado 2005; CEPES.

Elaboracion: PRODES

Con los afios no sélo se van creando nuevas jurisdicciones, sino que ello se da a un ritmo
cada vez mayor, segun se puede apreciar en los graficos siguientes, en que se presenta
Iy ./ L Lo . 6

la evolucion en la creacion de las provincias y distritos desde la Independencia .

3 En el caso del departamento de Lima, la Municipalidad Provincial de Lima ha asumido las funciones de gobierno regional, en tanto que el
Gobierno Regional de Lima Provincias ha asumido las funciones de nivel regional correspondientes al resto de provincias del departamento.
En la provincia del Callao existe Gobierno Regional y Municipalidad Provincial.

4 En total existen 1 833 distritos, pero en 195 de ellos la jurisdiccion la tiene la municipalidad provincial.

5  Segtn informacion del INEI, existen en el pais cerca de 70 000 centros poblados; sin embargo, municipalidades de centro poblado

existen en 1 980 de los mismos.

6  Mayor detalle sobre el proceso de formacion de departamentos, provincias y distritos puede ser consultado en Rail Molina,
"Informe Exploratorio - Organizacion Territorial y Formacién de Regiones: Situacion en el Peru", diciembre de 2006, disponible

en www.prodes.org.pe.
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Gréfico N° 1
Evolucidn de 1a creacign de provineiae deede Ia Independencia

Fuente: Direccion Nacional Técnica de Demarcacion Territorial (DNTDT)
Elaboracién: PRODES

Gréfico N° 2
Evolueidn de 19 creacidn de dictritos deede 19 Independencia

Fuente: Direccion Nacional Técnica de Demarcacion Territorial (DNTDT)
Elaboracion: PRODES
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AMAZONAS
TUMBES Prov.: 87
Pov-23 | [caamArca oSt 83
SLE Prov. : 13
Dist.: 127
LORETO
PIURA Prov. : 7
Prov.: 8 Dist. : 51
Dist. : 64
HUANUCO
SAN MARTIN ErOtV- 7161
Prov. : 10 X6 &
LAMBAYEQUE Dist. - 77
Prov.: 3
Dist.: 38
PASCO
Prov. : 3
LA LIBERTAD Dist. : 28
Prov. : 12
. ANCASH
Dist. : 83 Prov. : 20
Dist.: 166 UCAYALI
Prov. : 4
Dis. : 15
LIMA JUNIN
Prov. : 10 Prov. :9 APURIMAC
Dist. : 171 Dist.: 123 MADRE DE DIOS Prov. : 7
Pro. : 3 Dist.:80
Cusco Dist. : 11
CALLAO Prov. : 13
Prov. : 1 Dist.: 108
Dist. : 6
HUANCAVELICA PUNO
Prov. : 7 Prov. :13
Dist. : 94 Dist. : 109
AREQUIPA
LEYENDA ICA Prov. : 8
Biow. © 5 Dist. : 109
Departamentos con poblacion Dist. :
- L - ist. : 43
promedio por distrito superior
a 18 500
AYACUCHO
Departamentos con poblacion Prov.: 11
promedio por distrito entre Dist. :111
18 500 y 9 500 Przec.’\iA
MOQUEGUA Dist. : 27
Departamentos con poblacion Prov. : 3
promedio por distrito menor a Dist. : 20
9500

Fuente: INEI, Censo 2005
Elaboracion: PRODES
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Constitucion Politica del Peru

Articulo 189: El territorio de la Republica esta integrado por regiones, departamentos,
provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se constituye y organiza el gobierno a
nivel nacional, regional y local.

Articulo 190: Region como nueva jurisdiccién que surge de la unién de dos o mas
departamentos. Se crea sobre la base de dreas contiguas integradas histérica, cultural,
administrativa y econdmicamente, conformando unidades geoeconémicas sostenibles.

Leyes Principales

Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial, Ley N° 27795, reglamentada por
el DS N° 019-2003-PCM.

Establece lineamientos de organizacidn territorial y asigna a la PCM y la Direccion
Nacional Técnica de Demarcacion Territorial (DNTDT) la conduccién técnica del proceso.

Establecié desde el 2002 la prioridad del saneamiento de limites, a realizarse
progresivamente en el periodo 2002 - 2007, provincia por provincia. A fines de 2006
el plazo fue prorrogado a diciembre de 2011.

Suspendié hasta fines de 2006 (luego ha quedado prorrogado hasta diciembre de
2011) la creacion de nuevos distritos y provincias con excepcion de aquellos que
resulten indispensables.

Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones, Ley N° 28274,
reglamentada por el DS N° 063-2004-PCM.

Promueve la formacion de espacios territoriales mas grandes, que puedan afrontar de
forma mas eficiente los retos que el desarrollo de su jurisdiccion les plantea.

Establece que las Juntas de Coordinacién Interregional tienen por objetivo la gestion
estratégica de la integracion, para la conformacién de regiones sostenidas y para la
materializacion de acuerdos de articulacion macrorregional.

Plantea la conformacion de regiones en dos etapas:

Etapa 1: conformacion de regiones, segln referéndum (el primero se realiz6 el 2005,
quedando pendientes los del 2009 y 2013).

Etapa 2: cambio de circunscripcién de provincias y distritos a otra region, via
referéndum.
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Ley de Promocion para la Fusion de Municipios Distritales, Ley N° 29021.

Promueve la fusion voluntaria de municipios distritales, para constituir unidades
geograficas que sean aptas para el ejercicio de gobierno, la administracion y la
gestion del desarrollo.

Establece incentivos para la fusion, entre los cuales destaca que la municipalidad
fusionada recibird por Foncomun la suma de los presupuestos de los distritos previos
a la fusion y adicionalmente el 50% de esa suma, por un periodo de 15 afios.

Dispone que los gobiernos regionales deben promover la fusién de los distritos que
no alcancen el 40% del requisito minimo de poblacion.

A continuacion, el Grafico N° 4 presenta las normas y eventos mds relevantes de la
organizacién politico-territorial del Estado Peruano, de 2002 a Julio de 2007.

13
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Las interrelaciones econdmicas y sociales van mas alla de la organizacion politico-territorial
y se determinan en funcion del acceso

La actual organizacion politico-territorial presenta limitaciones para la prestacion de
servicios por parte del Estado

Existe una fuerte tendencia hacia la atomizacion del territorio
La regionalizacion requiere una nueva mirada

La organizacion territorial tiene serios problemas de delimitacién -que muchas veces
devienen en conflictos- y el Estado avanza lentamente en darles solucién

15






Lae interrelacionee econdmicae y cociale van
m4e all4 de la organizacidn politico-territorial

y ce determinan en funcion del acceco

OA qué ce refiete?

La poblacién de las diferentes jurisdicciones mantiene interrelaciones econdmicas y sociales
con otras poblaciones mas alla de sus limites distritales, provinciales y departamentales
-muchas veces mas importantes que aquellas que mantiene con su capital-.

Estas interrelaciones existen por oportunidades comerciales, educativas, familiares y muchas
veces laborales entre espacios que no se restringen al dmbito geopolitico. La creacion de
nuevos mercados laborales o de bienes y servicios (e.g. enclaves mineros) y los flujos de
migracion dan dinamismo a las interrelaciones entre ciudades.

La accesibilidad entre ciudades, determinada por la cercania geogréfica o por la existencia
de vias de acceso bien conservadas y servicios de transporte permanentes, es un factor
predominante y ha facilitado las interrelaciones antes mencionadas. Asi, la variacion en
accesibilidad -y, por tanto, en infraestructura y servicios de transporte- implica también la
variacion en las interrelaciones econdmicas y sociales.

Algunos ejemplos

e En el caso de Moquegua, la poblacién de la provincia de General Sdnchez Cerro ha
establecido vinculos con la ciudad de Arequipa porque, ademas de contar con vias de
acceso, tiene servicios de transporte hasta tres veces por dia y es relativamente mas
cerca que la ciudad de Moquegua, con la que tiene servicios de transporte sélo tres veces
por semana.

e Asi mismo, los pobladores de la ciudad de Moquegua han establecido interrelaciones
econdmicas con Arica y La Paz, en donde venden sus productos; mientras que la
poblacion de Oxapampa en Pasco ha establecido vinculos comerciales con Lima por la
facilidad de acceso, y no con su capital departamental, Cerro de Pasco.

e Un caso interesante es la vinculacion entre Cajamarca y San Martin, que se convirtié en
comercial a raiz de la migracion y creacién del distrito de Nueva Cajamarca en San Martin.

e Elimpacto de las vias de comunicacion en las interrelaciones se ve, por ejemplo, en
San Martin, en que desde que se construyd un puente en el Rio Mayo a la altura

17



18

PRODES - USAID

de Yuracyacu (Rioja-San Martin), la ciudad de Nueva Cajamarca se consolidé en el
centro de interrelaciones econémicas y sociales para la poblacion de los distritos y
provincias cercanas, reemplazando asi a la ciudad de Moyabamba (ver grafico siguiente).

Impacto de la construccion del puente en el Rio Mayo (San Martin)

Antes de la construccion del puente, las comunidades nativas de la imagen derecha del rio s¢lo se interrelacionabam entre ellas o
iban a Moyobamba, con el puente van a Nueva Cajamarca que esta mas cerca que Moyobamba

ANTES DESPUES
LORETO LORETO

AMAZONAS AMAZONAS

SAN MARTIN SAN MARTIN

= Limite departamental = Puente Yuracyacu ' Interrelaciones econdémicas y sociales
~— Limite provindal T antes de la construccién del puente

® Capital Provincial Interrelaciones econdmicas y sociales
) Capital distrito ~—— Carretera Fernando Belaunde después de la construccién del puente

Comunidades nativas

Para reflexionar

e Segln lo visto, la accesibilidad es determinante en la promocién de las interrelaciones
econdmicas y sociales entre las ciudades. Serd importante por tanto que la inversion
y el gasto que realizan el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, los gobiernos
regionales y las municipalidades para dotar de mayor accesibilidad al territorio tengan en
cuenta las dindmicas de intercambio que se podrian potenciar.

e Para promover el intercambio comercial entre ciudades del interior del pais, équé rol
juega la conformacion de regiones?



®

La actual organizacién politico-territorial
pracent limitacionee para la practacion de

catvicioe por parte del Ectado

OA qué se refiare?

A la existencia de un desencuentro entre la divisién del territorio en departamentos,
provincias y distritos, la asignacion de funciones a los gobiernos de cada tipo de jurisdiccion
y las necesidades de la poblacion. Ello implica que la poblacién de determinadas zonas se
encuentra desatendida o parcialmente atendida por los servicios del Estado. A continuacién
el detalle:

Zonas aisladas de su capital y logica tradicional para la prestacion de servicios
publicos

Existen zonas que tienen limitada accesibilidad a su capital de departamento, provincia o
distrito, lo que complica su acceso al Estado y a los servicios que éste ofrece. Este es el
caso, por ejemplo, de las provincias del sur de Ayacucho, de las provincias de selva de
Pasco, de las provincias del norte de Cajamarca, de la provincia de Sanchez Cerro en
Moquegua, y de los distritos de Inkawasi y Cafaris en Lambayeque. En todos estos
casos, existe otra capital que les resulta mas cercana de aquella que les corresponde.

Frente a la situacion sefialada en el parrafo anterior, por lo general el Estado organiza la
prestacion de servicios en funcion de la légica tradicional de jurisdicciones departamentales,
provinciales y distritales. Para las zonas con dificil acceso a su capital, ello implica sobrecostos
a la ciudadania y a las instituciones para relacionarse con el Estado.

Heterogeneidad de departamentos, provincias y distritos pero iguales funciones

En el Perl existe una gran heterogeneidad entre jurisdicciones de un mismo nivel de
gobierno, en términos de poblacién y de extension. Se observa que la diferencia poblacional
entre el departamento més poblado (Piura) y el menos poblado (Madre de Dios) es de 17
veces. A nivel de provincia, la diferencia es de 252 veces y a nivel de distrito es de 2
562 veces. En términos de extension, las diferencias también son significativas; Loreto
es 79 veces mas extenso que Tumbes, la provincia de Maynas es 454 veces més extensa
que la provincia Victor Fajardo en Ayacucho y el distrito de Putumayo es 46 591 veces
mas extenso que el distrito de La Punta. Mayor detalle se puede a apreciar en los siguientes
cuadros:

19
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Cuadro N° 2

Dictribucidn de la poblacidn en I3 organizacién territorigl’

Nivel/Poblacion Mayor Menor Mediana
(Habitantes) Poblacion Poblacion Poblacional
Departamento 1630772 669 973
Provincia 861 746 3 415 56 497
Distrito 276 921 108 4 402

*No incluye datos de las provincias de Lima y Callao
Fuente: INEI, Censo 2005
Elaboracion: PRODES

Cuadro N° 3

Dictribucidn del territorio por tipo de citcunceripeién’

Nivel/Extension Mayor Menor Mediana
Territorial (Km2 Extension Extension Extension

Departamento 368 852
Provincia 119 859 264 3 207
Distrito 34 943 1.99 235

*No incluye datos de las provincias de Lima y Callao
Fuente: INEI, Censo 2005
Elaboracion: PRODES

Sin embargo, la Ley de Bases de la Descentralizacion, la Ley Orgénica de Gobiernos

Regionales y la Ley Organica de Municipalidades asignan funciones a cada nivel de gobierno,
. / . . . L 7

asumiendo que cada uno estd compuesto por instituciones similares .

Dos niveles de gobierno local pero casi un mismo conjunto de funciones

Si bien las municipalidades provinciales son contempladas en el marco normativo peruano
como instancias aglutinadoras de las municipalidades distritales de su ambito, la evaluacion
realizada por PRODES encontrd que sus funciones para el &mbito de la provincia son limitadas
e identificd una tendencia de las municipalidades provinciales a actuar como municipalidad
distrital del cercado de la provincia.

Algunos ejemplos

e Heterogeneidad de departamentos, provincias y distritos pero iguales
funciones.
Las municipalidades de un mismo nivel de gobierno deben proveer servicios similares;
sin embargo, la heterogeneidad en el nimero de habitantes y extension territorial
por circunscripcion lo dificulta. En un distrito como Ifapari en el departamento de Madre

7 Leyes N° 27783, 27867 y 27972, respectivamente.
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de Dios se tiene que atender a 791 habitante distribuidos en 14 854 km2, en

tanto que en un distrito como Brefia en el departamento de Lima se debe asegurar
8

la atencion de 78 864 habitantes distribuidos en 3,22 km2 .

Zonas aisladas de su capital y logica tradicional para la prestacion de servicios
publicos

En Ayacucho, el director de una escuela en el distrito de Leoncio Prado (provincia de
Lucanas) tiene que recoger tizas y escobas en la Unidad de Gestion Educativa Local -UGEL
que estd en Puquio, la capital de su provincia. Para ello, tiene que ir primero a Nazca
para luego ir a Puquio. La ida y vuelta le significan a lo menos un dia y entre S/. 100 y
S/. 150.

En Moquegua, los pobladores de la comunidad de Torata de Ubinas que requieren
hacer un tramite en su municipalidad distrital tienen que ir hasta la ciudad de Moquegua,
salir hacia Arequipa, para luego tomar un bus con destino a Ubinas, la capital de su
distrito. La ida y vuelta le significan entre 6 y 10 dias y entre S/. 120y S/. 150.

Costos de la desarticulacion

Los Costos de la Desarticulacion en Los Costos de la Desarticulacion en
Ayacucho Moquegua
. PUNO
A TORATA DE UBINAS
CUSCO R UBINAS

HUANCAVELICA E GENERAL

Q SANCHEZ

U CERRO

MARISCAL METO

APURIMAC

0
" LUCANAS

AREQUIPA

= |imite departamental — Limite departamental

—— Limite provincial —— Limite provincial ) .
Ruta de Tambo Quemado (Leoncio Prado) a Ruta de Torata de Ubinas a Uhinas
Puquio (Capital Provincial) (Capital distrital)

8

En el Peri existen 28 distritos con mds de 10 000 hab/km2 de los cuales 24 pertenecen a Lima y Callao.
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Dos niveles de gobierno local pero casi un mismo conjunto de funciones
Analizando el presupuesto participativo provincial de Chucuito 2005-2006, se
aprecia que el municipio provincial destina el 71% al dmbito del distrito capital (Juli)
y la diferencia a los 6 distritos restantes. Si ello se analiza como inversién por habitante,
estarfa destinando S/.109 por habitante en Juli, seguido por S/.16 por habitante en
Zepita y s6lo S/.2,82 por habitante en Desaguadero. Es decir, la municipalidad
provincial estaria concentrando su accionar en el cercado capital y no en toda la
provinciag. Ademas, no habria mucha diferencia entre los tipos de proyectos de la
municipalidad provincial y las distritales. Los 13 proyectos que la municipalidad
provincial contempla fuera del distrito cercado -que se clasifican como "provincial" en
el Aplicativo del MEF- se refieren a construccion de sistemas de abastecimiento de
agua potable, mejoramiento de vias y construccion de locales, que son también el tipo
de proyectos que contemplan las municipalidades distritales de la provincia, como
Zepita y Desaguaderom.

Para reflexionat

¢Qué hacer con las zonas desarticuladas de la capital de su jurisdiccion?
Podria ser conveniente permitirles cambiar de jurisdiccién; es decir, permitir que los
distritos o provincias -y también centros poblados- que estén desarticulados de su
capital pero articulados a la capital de una jurisdiccion vecina puedan cambiar de
dependencia.

¢Qué hacer frente a la heterogeneidad de municipalidades distritales y
provinciales del pais y el rol poco claro de las municipalidades provinciales?
Podria ser conveniente formular una nueva tipologia de municipalidades, que tome
en cuenta los distintos tipos de realidades que enfrentan (por ejemplo, dreas rurales,
concentraciones urbanas y conglomerados urbano-rurales’).

En tanto no se avance con lo anterior, écomo se puede tener en cuenta la
accesibilidad en la organizacion de la prestacion de servicios?
Se recomienda estudiar el enfoque utilizado por el Ministerio de Salud (Minsa), que para
la definicidn de las redes y micro redes de salud ha adoptado una delimitacion territorial
distinta a la organizacién politica, teniendo en cuenta la accesibilidad".

10

1M

12

Informacién base tomada del Estudio (versién preliminar, 2007) "Municipalidades provinciales en el Altiplano: Alcances y limites
de gobierno y fraccionamiento territorial: El caso de Chucuito", elaborado por Javier Torres Seoane.

Fuente: Aplicativo informdtico 2005 del Presupuesto Participativo en portal del Ministerio de Economia y Finanzas (http://pre-
supuesto-participativo.mef.gob.pe/portal_pp/html/index.php).

Ver al respecto Raul Molina, "Informe Exploratorio - Organizacion Territorial y Formacion de Regiones: Situacion en el Peri",
diciembre de 2006, disponible en www.prodes.org.pe.

Se puede consultar los siguientes documentos técnicos: "Lineamientos para la conformacion de redes de Salud", Minsa, 2001, y
"Descentralizacion de la Funcién Salud al Nivel Local - Los Proyectos Piloto", Minsa, 2007.
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Cuadro N° 4
Heterogeneidad de provinciae y dictritoe por departamento

237 6

Amazonas 118 367 24977 17 865 2359 49 956 8035

Ancash 390 171 6 863 4005 529 217 303 188 2900 9
Apurimac 146 093 13107 4213 1242 54 180 509 1750

Arequipa 861 746 17 200 14019 3886 125 255 233 3146 2
Ayacucho 233 457 3415 14 495 264 96 939 193 2811 17
Cajamarca 277 443 23513 5233 672 156 821 450 1483 8
Callao 810568 810568 129 129 389579 4 661 74 0.75
Cusco 348 493 27 704 30 062 617 103 836 1285 19136 6
Huancavelica 136 975 20018 6458 911 37 184 448 2163 6
Hudnuco 254133 19 876 9914 760 72 642 849 4010 17
Ica 297 771 13363 7 894 1233 117 839 474 2784 7
Junin 448 355 33045 19219 1153 143 282 505 10350 4
La Libertad 765 171 17 550 4227 1101 276 921 635 1737 2
Lambayeque 738 057 94 731 9347 1579 251 407 1107 5335 14
Lima 6954 583 9618 6906 1356 812 656 88 1311 2
Loreto 488 359 49 446 119 859 18 764 157 529 665 34 943 358
Madre de Dios 67 298 7429 36 268 21197 51384 791 22219 1478
Moquegua 70 460 25 809 8672 1381 57 746 305 3949 63
Pasco 147 126 41530 18 674 1887 29910 1356 10988 7
Piura 607 888 34 540 6370 213 247 943 978 5711 3
Puno 236315 28149 12 266 279 218 485 902 5362 6
San Martin 147 893 22193 14 499 1298 63 945 847 9830 14
Tacna 250 509 6630 8 066 2 261 97 247 108 2 407 38
Tumbes 139 073 15971 2123 734 92 646 1307 1204 46
Ucayali 316 546 3485 38924 8823 208 292 1255 17 848 198

Fuente: INEI, Censo 2005
Elaboracion: PRODES






Exicte una fuerte tendencia hacia Ia

atomizacion del territorio

@ OA qué ca tefiere?

A la tendencia existente de que cada afio se creen nuevas provincias y distritos, con lo
cual el tamafo promedio de las circunscripciones del pais es cada vez menor y también
el presupuesto promedio por municipalidad. La creacién de nuevos distritos y provincias
supone redistribuir el presupuesto para dar recursos a las nuevas entidades creadas y, por
tanto, recursos para aparatos administrativos en vez de para la provision de servicios.

Cabe resaltar al respecto que a fines de 2006 el 50% de los distritos no cumplia con los
niveles minimos de poblacion establecidos por el Reglamento de la Ley de Demarcacion y
Organizacién Territorial para la creacién de distritos y provincias (ver Grafico N° 5y
Cuadro N° 5)" |

Gréfico N° 5
Provineiae y Dictritoe que cumplen con nivelee minimoe de poblacin’

Amnzonas
Apurimac
Arequipa
Ryacacho
Cajamaren

Hmameavelica
Huimnco

La Liberkad
Lambayeqme
Madre de Dios
Sam Marlin
Tacma

Tumbes
Ueagall

I M Provincias que cumplen M Distritos que cumplen |

*Las provincias han sido clasificadas como de costa, sierra o selva de acuerdo a la caracteristica del distrito capital
Fuente: INEI, DS N° 019-2003-PCM
Elaboracion: PRODES

13 Cabe mencionar que algunos especialistas encuentran discutible que la poblacion minima de distritos y provincias de Sierra sea
menor a la de la Selva, en atencién a sus grandes extensiones de terreno.
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Cuadro N° B

Niveles minimog da poblacidn tequeridoe para Ia ereacién da nuevos distritos y provineiag

Provincias Distritos

Costa 80 000 habitantes 12 000 habitantes
Sierra 30 000 habitantes 3 800 habitantes
Selva 32 000 habitantes 4 000 habitantes

Fuente: DS N° 019-2003-PCM
Elaboracion: PRODES

En atencion a la realidad existente, la Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial suspendié
hasta 2007 y luego hasta 201 1" la creacion de nuevos distritos y provincias, con excepcion
de aquellos que resultasen indispensables. Sin embargo, durante el periodo 2002-2006 el
Congreso de la Republica aprob¢ la creacién de 4 distritos y una provincia, como se detalla en
Cuadro N° 6, y en todas las zonas evaluadas por PRODES a fines de 2006 existian iniciativas
para crear nuevas jurisdicciones.

Cuadro N° 6
Distritoe y provineiae creados en el periodo 2002 - 2006

N° Tipo de Nombre de Departamento Fecha

Ley circunscripcion circunscripcion de
creada creada creacion
Ley N°28753 Distrito Manantay Ucayali 06/06/2006
Ley N° 28707 Distrito Canoas de Punta Sal Tumbes 11/04/2006
Ley N° 28593 Provincia Datem del Marafion Loreto 02/08/2005
Ley N° 28509 Distrito San Pedro de Putina Puno 14/05/2005
Ley N° 28362 Distrito Punco Teniente Manuel Clavero Loreto 20/10/2004

Fuente: Disposiciones normativas citadas
Elaboracion: PRODES

Adicionalmente, en mayo de 2007 se han aprobado la Ley N° 29021, que promueve la fusién

de municipios distritales, y la Ley N° 29029, que establece el marco juridico para el
15

desarrollo y promocion de las asociaciones municipales .

Entre las razones principales que llevan a autoridades y pobladores a buscar convertirse en
una jurisdiccion distinta de su capital estaria la sensacion de que su localidad esta siendo
desatendida por el Estado. Asi, la creacién de una nueva jurisdiccion seria vista como una
forma de "acercar" al Estado a su localidad. En tal sentido, consideran que asi le asignaran de
manera directa determinados recursos y ello implicara mayor atencidn por las entidades del
Gobierno Nacional.

14  Mediante la Ley N° 28920, 08/12/2006, se prorrogo el plazo hasta el 31 de diciembre del afio 2011.

15  La Ley de la Mancomunidad Municipal fue publicada el 29 de mayo de 2007 y define como Mancomunidad Municipal al acuerdo voluntario
de dos (2) o mds municipalidades, colindantes o no, que se unen para la prestacion conjunta de servicios y la ejecucién de obras, promoviendo
el desarrollo local, la participacién ciudadana y el mejoramiento de la calidad de los servicios a los ciudadanos.
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Para algunos especialistas, muchas veces el interés de crear nuevas jurisdicciones es politico:
conseguir mayor autonomia y poder ser autoridades, entre otros. Para otros seria importante
el incentivo de recibir la asignacion minima de Foncomun, que actualmente asciende a
S/. 27 600 mensuales .

La Ley N° 28212 dispone que los alcaldes reciben una remuneracién en proporcion a la
poblacion electoral de su circunscripcién. En atencién a ello, en marzo de 2007 se establecid
mediante DS N° 025-2007-PCM los niveles posibles de remuneraciéon de los alcaldes
segln rangos de poblacién electoral; asi, por ejemplo, en un distrito con una poblacion
electoral de hasta 500 pobladores el alcalde puede recibir como méaximo S/. 1 040, en uno de
entre 5 001 y 10 000 pobladores S/. 2 600 y sélo los que tengan mas de 450 000 pueden
pagar el tope de S/. 11 050. Queda por ver el efecto que tendra esta norma en la tendencia de
creacion de nuevas provincias y distritos, en la medida que el alcalde -y también los regidores-
veran disminuidos sus ingresos si determinada zona de su localidad pasa a ser una jurisdiccién
independiente.

Ten precente :

@ La normatividad vigente contempla la figura de Municipalidades de Centro Poblado - MCP a las cuales las
municipalidades distritales y provinciales pueden delegar determinadas funciones y presupuesto. Esta figura
podria ser interesante para garantizar los servicios del Estado en zonas de dificil acceso "

) 12
Algunos ejemplos

" @ En el departamento de Ayacucho, provincia de La Mar, pobladores proponen la creacion

del distrito de Monterrico a partir de los centros poblados de Monterrico y Anchihuay,
que estdn a 8 horas de su actual capital distrital, San Miguel. La iniciativa esta siendo
consultada a las autoridades y la poblacién.

e En el departamento de Junin, pobladores solicitaron la creacion de la provincia de
Pangoa, a partir del distrito del mismo nombre pero el expediente fue observado por el
Gobierno Regional por no contar con el nivel minimo de poblacién requerido por la norma.

16 Los recursos mensuales que perciben las municipalidades por concepto del Fondo de Compensacién Municipal no pueden ser inferiores a
ocho Unidades Impositivas Tributarias vigentes a la fecha de aprobacion de la Ley de Presupuesto del Sector Piblico. Revisar articulo 1° del DS
N° 023-2003-EF y también la Sexta de las disposiciones transitorias, complementarias y finales de la Ley de Descentralizacion Fiscal (DL N° 955).

17 El detalle de requisitos para crear una MCP se encuentra en el Articulo 128° de la Ley Orgénica de Municipalidades.

18  Ver lista de otras iniciativas identificadas en el documento PRODES "Evaluacion Rapida del Proceso de Descentralizacion 2006:
Demarcacion y Organizacion territorial, Informe de Hallazgos y recomendaciones”, enero de 2007.
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e En el departamento de Cusco, provincia de La Convencién, los pobladores solicitaron la
creacion del distrito de Eni en el distrito de Echarate, que se conformaria con los centros
poblados en que se desarrolla la explotacion del gas de Camisea. Detras de esta propuesta
estaria el interés de que los recursos del canon que corresponden al nivel distrital se
destinen a un area mas reducida.

e En el departamento de Lima, el proyecto de Ley N° 671/2006-CR proponia la creacién de
las provincias de Lima Norte, Lima Sur, Lima Este, Lima Centro y San Juan de Lurigancho;
fue archivado por decisién del Pleno de la Comisién de Descentralizacion, Regionalizacion,
Gobierno.

e En el departamento de San Martin, el distrito de Nueva Cajamarca estaria promoviendo su
creacion como provincia por considerar que cuenta con una dindmica econémica y
poblacional independiente a la de su jurisdiccién provincial actual (Rioja) y podria
potenciar mas su desarrollo siendo una jurisdiccion distinta.

Para reflexionar

e &¢Como frenar la tendencia existente hacia la atomizacion del territorio?
Ante todo, mejorar la atencién del Estado en zonas de dificil acceso. Ello se podria lograr con
equipos méviles y también con la delegacion de funciones a comunidades o municipalidades
de centro poblado. Una experiencia interesante la tiene Reniec, que justamente delega
funciones de registro civil a estas organizaciones. Queda claro que la delegacion debe ir
con acompafamiento técnico, reglas claras y financiamiento.

Adicionalmente, eliminar los incentivos que fomentan la atomizacién, como la existencia
de un monto minimo de Foncomun, independiente del volumen de poblacién de la
jurisdiccion. Establecer ademas incentivos que frenen la tendencia. En esa linea podrian
estar disposiciones como las contempladas en Bolivia, en que sélo las municipalidades con
minimo 5 000 habitantes reciben los recursos de co-participacion tributaria, en tanto que
el resto debe conformar mancomunidades para poder acceder a los mismos.

Serd importante por Ultimo frenar las iniciativas para crear un nuevo nivel de gobierno,
dotando de autonomia a las municipalidades de centro poblado, segun planteaban diversos
proyectos de ley, lo cual atomizaria aiin mas la institucionalidad y presupuesto estatal.

e (Se podra fusionar distritos y provincias pequefos?
Sin duda serd una tarea dificil, pero la aprobacién de la ley para promover la fusién
de distritos es un avance importante.

Sera conveniente también difundir la Ley de la Mancomunidad Municipal, y promover la
asociacion de municipalidades pequefias para la realizacion de acciones conjuntas.
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La regionalizacidn

requiere una nueva mirada

OA qué ce refiere?

Segln el marco normativo vigente, las regiones se conforman en funcion de la voluntad de la
poblacion, expresada en referéndum. Asi, en octubre de 2005 se realizé el primer referéndum,
en que participaron 16 departamentos para conformar 5 regiones, pero no se conformé
ninguna region.

El marco normativo contempla ademads a las Juntas de Coordinacion Interregional (JCI)

como un espacio de acercamiento de los gobiernos regionales en su intencién de integrarse
19

o de ejecutar proyectos de beneficio mutuo; desde el 2003 se han conformado 10 JCI .

Queda pendiente ver cémo sera a futuro este proceso, en la medida que de acuerdo al marco
legal vigente el siguiente referéndum recién se realizaria el 2009. Segun diversos especialistas,
el enfoque de conformacion de regiones via referéndum no da para mas.

La Evaluacion realizada por PRODES muestra que existen opiniones divididas en relacion al tema.
De un lado se identifica un fuerte desinterés en este proceso, en parte por la falta de ejemplos
tangibles sobre los beneficios de conformar una region -en especial en términos del desarrollo
econdémico que podria generar-. Estd la preocupaciéon de cémo se conformaria el consejo
regional y donde estaria la sede regional. También existiria temor en los departamentos que
reciben ingresos por la explotacién de recursos naturales -canon, regalias, y otros- de tener que
compartir los mismos con otros departamentos con los que decidiesen conformar una region.

De otro lado existen opiniones que manifiestan que el proceso de integracion regional es
importante pero estuvo mal planteado, y resaltan que la tradicion y la historia presentan
limitaciones para la integracién de departamentos, con lo cual va a requerir un proceso de
maduracion. Otros se muestran a favor de un proceso de integracién interna como
precondicion a uno de integracion regional.

No menos importantes son las opiniones divididas en torno al mecanismo de integracion
regional. Para algunos, el referéndum resulta ser el medio més idéneo, mientras que para otros
se deberia optar por conformar las regiones como una decision normativa del nivel nacional.

19  PRODES (2006), "Proceso de Descentralizaciéon 2005 - abril 2006. Balance y Desafios Pendientes". Ademds, en febrero del 2007,
los Presidentes Regionales de Junin, Ayacucho, Pasco, Hudnuco, Apurimac, Ucayali, Huancavelica e Ica firmaron un acta para
conformar la Junta de Coordinacién Interregional Centro Sur Oriental, la cual estd pendiente de formalizacion por la Secretaria
de Descentralizacién.

29
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Conformacién de una regién piloto: en octubre de 2006 el Presidente de la Republica
anuncio la conformacion de una region piloto.

Propuesta de conformar una regién a partir de la unién de provincias:conformacién de
la Regién Selva Central, compuesta por provincias de Pasco (Oxapampa) y Junin
(Chanchamayo y Satipo).

La Junta INTERNOR cuenta con un Plan de Acciones Macro-regionales y ha constituido

PRONOR Inversiones, asociacion sin fines de lucro para facilitar la ejecucion de proyectos
20

de inversién interregionales .

¢Es conveniente conformar una region piloto?

Si, en la medida que una region piloto podria mostrar beneficios tangibles de la integracion
a la ciudadania, y contribuir en tal sentido con la regionalizacién en el resto del pais.
Queda claro que no sera facil conformarla. Un primer aspecto a atender sera la adecuacion
normativa que permita la formacién de la regién piloto.

Seréd conveniente también que la definicidn de la regién piloto se realice con una extensa
concertacién con los gobiernos regionales y locales, para lo cual el Ejecutivo tal vez
podria ir en alianza con la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales. Sera también
conveniente que el Poder Legislativo precise aquellas reglas que resultaron poco claras
durante el primer referéndum, como por ejemplo la composicién del consejo regional,
la ubicacién de la sede y la distribucion de los recursos que actualmente se asignan a los
diferentes gobiernos regionales. Probablemente sea también una buena ocasién para
revisar la idoneidad de los incentivos existentes para la conformacién de regiones.

¢Qué otras cosas se pueden hacer para avanzar hacia la regionalizacion?
Impulsar las Juntas de Coordinacién Interregional, lo cual pasa por establecer incentivos,
habilitarles recursos para sus iniciativas y contemplar un mecanismo institucional para que
puedan ejecutar recursos publicos por delegacién o encargo de los gobiernos regionales,
y asi materialicen su interés de ejecutar acciones de manera conjunta.

20

Mayor informacién en www.internor.org.pe



La organizaeidn territorial tiene seriog problemae de
delimitacidn -que muchae vacas devienan en conflictos- y

ol Ectado avanza lentamente en datles solucidn

@ OA qué ce refiere?

Segln datos de la Direccién Nacional Técnica de Demarcacion Territorial - DNTDT- a fines de
2006 el 80% de distritos y el 91% de provincias alin tenfan mal definidos sus limites. Es
decir, la mayor parte de provincias y distritos del pais no tiene limites claros.

Los resultados de la evaluacion realizada por PRODES mostraron que las imprecisiones en los
limites estarian generando conflictos y formando parte de la agenda local sélo cuando hay de
por medio beneficios econémicos, provenientes principalmente de la explotacién de
recursos naturales; asi, en 7 de los 9 departamentos evaluados se encontr6 al menos un
conflicto intra o interdepartamental vinculado a este tema’. De manera complementaria, el
Reporte de Conflictos Sociales de la Defensoria del Pueblo de febrero de 2007 identificé
86 conﬂizcztos sociales de los cuales 20 estan vinculados a demarcacién territorial o acceso a
recursos .

Desde que entr6 en vigencia en 2002 la Ley de Demarcacioén y Organizacién Territorial
solo se ha concluido el saneamiento de una provincia, Coronel Portillo en Ucayali, con lo cual
quedan 177 provincias por demarcar. Existen ademas cuatro expedientes para aprobacion del
Congreso (Padre Abad en Ucayali, Candarave en Tacna, Paita en Piura y Alto Amazonas
en Loreto).

Cabe resaltar que, de conformidad al proceso de demarcacion territorial en aplicacion, los
gobiernos regionales elaboran un Estudio de Diagnostico y Zonificacion de la provincia en
analisis; una vez que este estudio es aprobado por la DNTDT, los gobiernos regionales
formulan el expediente Unico de saneamiento de limites y organizacion territorial de la
provincia en cuestion y lo presentan a la DNTDT para su evaluacién. En caso de considerarlo
procedente, la DNTDT eleva el expediente acompafado de un proyecto de ley al Consejo
de Ministros, para que éste, a su vez, lo remita con su aprobacién al Congreso de la
Republica para la emisién de los dispositivos legales correspondientes.

21 Para contar con la lista completa de los conflictos identificados revisar documento PRODES "Evaluacién Rdpida del Proceso de
Descentralizacion 2006: Demarcacion y Organizacion territorial, Informe de Hallazgos y Recomendaciones", enero de 2007
(www.prodes.org.pe).

22 www.ombudsman.gob.pe/conflictos.php
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Ten precente :

® Uno de los problemas del proceso de demarcacion y organizacion territorial es su falta de vinculacion con aquel
de ordenamiento territorial. Mientras que el primero es liderado por la DNTDT y se realiza en funcién de un
Estudio de Diagnostico y Zonificacion Territorial, en el segundo intervienen diversas instituciones como la
CONAM y PETT, sin que estas iniciativas se articulen. Ello implica una duplicidad de esfuerzos y, en algunos
casos, falta de coherencia. Como primer paso, se deberia exigir un solo estudio de diagnéstico a los gobiernos
regionales, el cual ademds deberfa ser de utilidad para la elaboracién del Plan de Acondicionamiento
Territorial que deben formular las municipalidades provinciales.

® Las comunidades campesinas y nativas son una forma de organizacion social y territorial importante, en
especial en el drea rural. La evaluacion realizada por PRODES encontrd que las comunidades tienen
permanentemente conflictos por los temas de propiedad, uso y ampliacion de sus tierras, con el Estado y con
privados.

Algunoge ejemplog

Disputa entre las provincias de Cafete (Lima) y Chincha (Ica) por la "Pampa
Melchorita". La disputa surge cuando se explicita que en este terreno se construiria
un proyecto que permitira exportar el gas de Camisea el 2009 y,dada la legislacién
actual, la provincia correspondiente recibiria determinados ingresos.

Disputa entre los departamentos de Lambayeque y Piura por la Isla Lobos de Afuera
donde, seglin estudios, existirian yacimientos petroliferos por explotar.

Disputa entre Salinas de Moche (Moquegua) y San Juan de Tarucani (Arequipa), que
se activa porque la empresa que explota las salinas de la zona paga impuestos en
Arequipa, y Moquegua considera que debe pagarlos en su jurisdiccion.

En cuanto a experiencias internacionales, los paises estan avanzando hacia otorgar mayor

flexibilidad para que las decisiones de demarcacién y organizacion territorial se tomen en
. . . . 23

el nivel intermedio (regiones o estados)

En la selva existen conflictos como el de la Comunidad de Cachiyacu del Alto Mayo
con los colonos del centro poblado Cielito Lindo en Moyobamba. Al respecto, los
nativos sefialan que el centro poblado fue creado en propiedad comunal con el
visto bueno del PETT, INRENA, el Ministerio de Agricultura y la Municipalidad de
Moyabamba.

23

Tomado del Estudio "Marco de Referencia de la Organizacion y Demarcacion Territorial", a cargo del consultor Fernando Prada.
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Parg reflexionat

&¢Como acelerar significativamente el proceso de demarcacion y organizacion
territorial?

Podria ser conveniente dar mayores facultades a los gobiernos regionales en relacién al
proceso de demarcacién y organizacion territorial. Se plantea otorgarles la facultad de
aprobar mediante ordenanza regional la nueva demarcacion y organizacion territorial de
las provincias y distritos de su jurisdiccion -aunque con restriccion para la definicion de
limites con departamentos vecinos y la creacion de nuevos distritos, en cuyo caso la
facultad la retendria el Congreso de la Republica. Para ello serd importante que la
DNTNT, en su calidad de drgano rector, establezca los lineamientos que deben seguir los
gobiernos regionales.

¢Como evitar los conflictos por limites no claros?

Evitar las mayores asignaciones presupuestales en funcién de la ubicacion de recursos
naturales, ya que, como se ha visto, el interés por estas asignaciones activa conflictos
entre poblaciones que no tienen limites claros.

e ¢Como evitar los conflictos de las comunidades por temas de tierras?

Para empezar sera importante priorizar la titulacion de sus tierras, lo cual deberia plasmarse

en el Plan de titulacion de comunidades campesinas y nativas en el periodo 2007
., 24

al 2011, actualmente en elaboracion .
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Recientemente se ha Constituido una comision especial encargada de elaborar y proponer el Plan de titulacion de comunidades
campesinas y nativas en el periodo 2007 al 2011, RM N° 0378-2007-AG, publicada el 19/05/2007.
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