
La planificación urbana en el Perú a fines del siglo XX 

Análisis de la formulación de los planes directores de ciudades alto­
andinas del centro y sur del Perú, elaborados por el Instituto Nacional 

de Desarrollo Urbano - INADUR 

Urban planning in Peru at the end of the 20th century 

Resumen 

Se estudia los 'planteamientos teóricos'y el 'diagnóstico 
de la realidad' en la formulación de los planes directores 
de seis ciudades, en relación a un marco referencial 
que integra el 'proceso de planificación' y 'ciudad alto­
andina', parn conocer la teoría, métodos y conceptos 
que se aplicaron en la planificación urbana en el Perú, 
particularmente en la ciudad alto-andina. Se elige 
los planes directores elaborados por el INADUR en 
ciudades alto-andinas capitales de departamento para 
el período comprendido entre 1986 y el año 2000; estas 
ciudades son: Ayacucho, Huánuco, Cerro de Paseo, 
Huancavelica, Puno y Huancayo y se encuentran en 
altitudes entre 1860 y 4388 msnm. 

Palabras claves: Planificación urbana / planes 
directores / ciudades alto-andinas/ INADUR. 
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Studies 'theoretical approaches' and 'diagnosis of 
reality' in the conception of the plans of six cities, in 
relation to a reference framework that integrates the 
'planning prócess' and 'high Andean city', to know 
the theory, methods and concepts that they applied 
in the peruvian urban planing, particularly of the 
high Andean cities. The plans were drawn up by the 
INADUR about high Andean cities indeed capitals 
of departments, for the period between 1986 and 
the year 2000. These cities are: Ayacucho, Huánuco, 
Cerro de Paseo, Huancavelica, Puno and Huancayo, 
with altitudes between 1860 and 4388 meters above 
sea leve!. 
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l. Vista de la ciudad de Huancavelica 

Fuente: http://www.skyscrapercity.com/ 

showthread .php ?t=1010761 

(marzo 28 de 2011) 

l. Introducción

1 Perú de lo ochentas e encontraba en una profunda
crisis con graves problemas como la hiperinflación 
que alcanzó a cuatro dígitos anuales, la recesión y 
la informatización de la economía, el aislamiento 
del istema internacional financiero (sobre todo del 
Fondo Monetario Internacional FMI y del Banco 
Mundial), el desempleo y la pobreza crecientes, el 
deterioro de las funcione básicas del Estado como la 
redistribución del ingre o y la provi ión de servicios 
ociale , y la de moralización y la propagación de la 

corrupción en organismos estatales como las Fuerzas 
Armadas, la Policía Nacional y el Poder Judicial. 
A e to graves problemas e umaba la expansión 
del tráfico de drogas y las actividade terroristas 
de lo grupos subver ivo armado . Otros países 
latinoamericanos también encaraban dificultade 
parecida como la crisis económica, el tráfico de 
drogas, o la violencia debido a la subversión armada. 

in embargo, en aquel entonce se decía que sólo 
en el Perú coincidían todo esto males al mismo 
tiempo. 1 

En la última década del siglo XX, el intento de 
modernización de la economía estuvo presente con la 
aplicación de políticas neoliberales provenientes del 
Consen o de Wa hington.2 Lo planes directores y 
plane de de arrollo en general, al dar cumplimiento 
a la política nacionale , tuvieron un rol para 
contribuir con e te fin. E ta década e caracteriza 
por el fenómeno de globalización del capitali mo, 
cuyo objeti o e la conqui ta de mercados. La 
política derivada del "Consen o de Wa hington" 
fueron: reordenamienro del ga to público, reforma 
impo iti a, liberalización de la ta a de interé , 
una ta a de cambio competitiva, liberalización del 
com rcio internacional, liberalización de la entrada 

de inversiones extranjeras directa , privatización, 
desregulación de la economía, derechos a la 
propiedad, etc. Todas estas medidas adoptada 
traían con ellas nueva forma de gestión mucho 
más expeditivas, considerándose a la ciudad como 
un espacio de atracción de inversione y haciéndolas 
competitivas entre ellas, así mismo las capacidades 
y potencialidades del territorio adquieren mayor 
sentido para la canalización de inversiones. 

El Instituto Nacional de Desarrollo Urbano 
INADUR que funcionó hasta el año 2002 fue creado 
mediante Decreto Legislativo º 144 en julio de 
1981 y tuvo por finalidad conducir las actividades de 
investigación y promoción de estudios de planificación 
de lo asentamiento humanos, así como apoyar a 
lo municipios en la identificación, preparación e 
implementación de u plan e , programas y proyectos 
específicos de desarrollo local. 

La planificación urbana en el Perú estuvo en 
manos del I ADUR, Universidades y Organismos 

o Gubernamentale . Intere a la labor del I ADUR
por u carácter rector de la planificación urbana en 
el Perú a nivel nacional y su vinculación a la política 
nacional del E tacto emanada del Instituto acional 
de Planificación y del ector Vivienda. Y es de interés 
la ciudades alto-andina (CAA) por sus particulares 
lógicas de funcionamiento. 

2. Marco teórico

El e pacio geográfico del Perú, posee característica "' 
fí ica y naturales particulare , que e explican por la 
pre encía de la cordillera de lo Andes que configura 
e pacio e pecífico . Su configuración bio-geográfica 
es altamente compleja y heterogénea, con múltiple 
interacciones a analizar como la vinculación 
territorial que desarrollaron la múltiple cultura y 
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etnias que habitaron la región desde antes y posterior 
a la conquista española, y como expresión dinámica 
de las relaciones de tensión y conflicto permanente 
que caracterizaron a sus procesos de ocupación, 
adaptación y asentamiento en el complejo territorio 
andino. 

Sobre lo andino, Manuel Burga en "Lo Andino 
Hoy en el Perú" dice: 

" ... en la época prehispánica, lo andino fue un 
proceso civilizatorio que permitió la conquista 
de las regiones alto-andinas, y luego -desde estas 
zonas- los valles costeños y las laderas orientales 
( o selva alta). La apoteosis de este proceso, por
su sofisticación estatal y la gran extensión de las
regiones dominadas, la encontramos en la época
Inca. Este proceso civilizatorio produjo resultados
concretos: un hombre (ahora llamado indio), unos
ordenamientos sociales de base ( como el cacicazgo
y la comunidad), una cultura original (y diversa) y
un buen manejo agronómico de los suelos, las aguas,
las plantas y los animales. Todo este conjunto, con
una enorme coherencia interna, que podemos
denominar lo andino voló en pedazos ... en 1532 ... ".

La llegada de los conquistadores dio inicio al 
largo período de dominación hispánica en los andes 
con un nuevo proceso civilizatorio occidental que 

" ... como es lógico utilizó casi todo lo que encontró 
para construir su propia organización y por eso 
puso todas las instituciones y formas productivas 
indígenas al seivicio de la metrópoli peninsular ( ... ). 
Lo andino, en este nuevo escenario, sean hombres, 
ordenamientos s0ciales, cultura y su biodiversidad 
(desde la papa a los camélidos), se convierte gradual 
y abiertamente, a lo largo del período colonial, en lo 
subalterno, lo dominado, lo derrotado, lo autóctono 
y finalmente lo indio. Los europeos iniciaron 
una permanente y extensa catequesis del hombre 
andino: trataron de occidentalizarlo o simplemente 
de españolizarlo, con resultados -a pesar de 
algunas concesiones al sincretismo- altamente 

2. Vista de la ciudad de Paseo

Fuente: http://rainforestradio.

com/wordpress/wp-ccontent/

uploads/2010/04/cerro-de-pasco.jpg

(marzo 28 de 2011)

exitosos. Lo oficial, lo civilizado, lo moderno, lo 
extranjero, era lo hispano, lo cristiano. Lo andino, 
lo subalterno, lo indio, lo que había florecido en 
estas tierras, lo propio. Ya estaban sentadas las 
bases de nuestra paradójica relación con lo andino".3 

Con la conquista española, se interrumpe 
abruptamente un proceso endógeno de ordenamiento 
territorial del escenario regional andino y las 
dinámicas p_ropias de los múltiples procesos de 
ocupación, adaptación y asentamiento que condujeron 
hasta ese entonces las diferentes culturas y etnias 
locales quienes pusieron en evidencia un escenario 
territorial altamente complejo y heterogéneo en el 
que se lograron prácticas exitosas de ordenamiento, 
por ejemplo el control vertical de un máximo de pisos 
ecológicos en la economía de las sociedades andinas. 
Al respecto John Murra dice: 

"La percepción y el conocimiento que el hombre 
andino adquirió de sus múltiples ambientes naturales 
a través de milenios le permitió combinar tan increíble 
variedad en un solo macro sistema económico"4 

Esto es pertinente para enfocar la planificación 
urbana en el Perú. 

El impacto de la racionalidad occidental 
española, que impone su visión etnocentrista de 
ocupación y manejo del espacio-territorio andino, 
fue de tal magnitud que alteró significativamente los 
rasgos centrales de la racionalidad indígena andina 
( eminentemente agro-céntrica) y sus estructuras y 
dinámicas culturales, socioeconómicas y ambientales. 
Sin embargo, en estos tiempos de integración mundial 
Burga agrega 

" ... las naciones son comunidades donde todos, 
étnica y culturalmente diferentes, tienen un espacio 
y sus derechos a conseivar la diferencia. Así podemos 
vivir y dormir en paz, gracias a una enorme toma 
de conciencia y a un nuevo concepto que liquida 
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3. Vista de la ciudad de Puno

Tomado de http://l.bp.blogspot.com/ _ 

OIR8N24aSBl/59ea3WBq3il/AAAAAAAAAUQ/ 

OVxoH8pk-30/s1600/puno.jpg 

(marzo 28 de 2011) 

la laberíntica discusión sobre la cultura nacional 
ya que ahora una nación puede legítimamente 
considerarse como un mosaico, y por lo tanto 
debemos preocuparnos más por construir esa 
comunidad imaginada andersoniana donde todos 
aparecemos sin raza, sin cultura, pero unidos por una 
emoción y la comunión en un proyecto común ... ". 

Ahora e concuerda en definir las naciones 

como comunidades multiétnicas, multiculturales, 

donde la diversidad es la norma y lo definitorio es la 

capacidad de sus miembros de sentirse, de una manera 

imaginariamente igualitaria, miembro de una misma 

comunidad. En resumen, todos reconocen el valor de 

la diversidad, étnica, cultural o natural, y aún luchan 

-de de principios democráticos- por cultivarla y

de arrollarla.

La particularidad de las ciudade alto-andinas en 

consecuencia data de su proceso histórico de formación 

de ciudades que aunadas a sus particularidades 

geográficas, de herencias culturale , fusiones, etc. 

la hacen diferentes. AJ re pecto Marzal expone en 

u artículo "Desarrollo nacional y territorio. Bases

teóricas, conceptuale y metodológicas":

'· n nue tra propia realidad en el Perú, no es 
po ible pensar en un olo modelo de desarrollo, 
porque dependerá de lo que representan las 
demanda , la forma de entender y reconocer la 
atisfacción del er humano en cada una de las 

expre iones de nuestra sociedad, identidades 
cultural , realidade geográfica distintas 
que caracterizan a la realidad peruana".5 

Lo que supone la necesidad de encaminar e 

en la bú queda de una teoría que urja del análisi 

de nue tra realidad social, no ola de criptiva ino 

xplicativa y predictiva por lo que la orientación sería 

r pen ar el conocimiento que e tiene re pecto a la 

ciudad alto-andina en el Perú y a la planificación de 

e ta n particular. 

Considerando todo lo anterior cabe decir que la 

última década del siglo XX se caracteriza preci amente 

por el fenómeno de la globalización del capitalismo cuyo 

objetivo es la conquista de mercados, donde es preciso 

considerar que el Perú no puede estar a espaldas de los 

procesos mundiales ni a espaldas de sí mismo. 

3. La planificación urbana

Se entiende por planificación al proceso de previ 10n 

de necesidades y racionalización del empleo de los 

medios materiales y los recursos humanos di ponibles, 

a fin de alcanzar objetivos concretos, en plazo 

determinados y en etapas definidas, a partir del 

conocimiento y evaluación científica de la situación 

original.6 

La planificación urbana se encargaría de la 

ciudad, espacio donde e expresan y materializan -

concreta y objetivamente - las relaciones sociale 

que se han generado en las diferentes ociedades 

históricamente determinadas.7 

Algunos autores nacionales como Castillo 

sostienen que la planificación urbana en el Perú ha 

tenido una evolución teórica metodológica que ha 

dado pie a un pragmatismo ecléctico que en forma 

acumulativa aplicó los concepto de las diferentes 

e cuela o tradicione de la planificación,8 mientras 

otros como Lama proponen de arrollar el ámbito 

rural para elevar el nivel de vida de la población.9 

Goluchowska se ba a en el concepto de ciudad 

intermedia andina y formula modelos para el e tudio 

y ge tión del de arrollo sostenible. 10 Desde un punto 

de vi ta crítico, Murillo ostiene que lo plane 

urbanos para ciudades alto-andina olo han ervido 

para promover y con olidar la jerarquía de aquella 

en de medro de u consideracione ambientale y 

con el olo criterio de atender nece idade bá ica 
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sin tomar en cuenta la calidad de vida del poblador 
de forma integral. 11 Los especialistas urbanos como 

Williams apuntan hacia la técnica de la planificación, 

sosteniendo que ésta ha sobre valuado su basamento 

teórico y producido paradigmas de desarrollo 

dudosos. 12 Se puede apreciar también una tendencia 

a la planificación participativa sobre la experiencia 

de las urbanizaciones populares 'sencillas y baratas' 

pasando a un segundo plano los altos costos 

ambientales que esta propuesta conlleva y que solo 

el organismo estatal nacional es capaz de atender. 13 

En esta misma línea algunos autores extranjeros 

ponen en tela de juicio la planificación centralizada 

argumentando una mejor adaptación al contexto 

de la globalización y neo liberalismo. Sin embargo, 

temas como la explotación sostenible de los recursos 

naturales y el control del mercado de tierras y vivienda 

ponen en duda la actitud liberal de los estados ante 

esta situación.14 

Sobre la idea de desarrollo que ha sido 

concomitante al proceso de planificación y por ende a 

la planificación urbana, la teoría de 'desarrollo lineal' 

que fue formulada por W. Rostow (1960), estuvo en 

la mesa de trabajo de los planificadores por mucho 

tiempo, desde cuando J. Kennedy, presidente de 

los Estados Unidos de Norteamérica, ofreció a los 
gobiernos de Latinoamérica ayuda económica a través 

de la 'Alianza para el Progreso'. Esta idea de desarrollo 

planteaba la industrialización como estrategia para 

llegar al estado de desarrollo que ya habían alcanzado 
algunos países europeos y los Estados Unidos de 

Norteamérica. Sus desertores sostuvieron que en 
el caso de Latinoamérica la fórmula de Rostow 

no se cumplía 15 y que era necesario pensar en una 
alternativa diferente pero apropiada a la realidad 

latinoamericana. 

4. Hipótesis

4. Vista de'la ciudad de Huancayo

Fuente: http://4.bp.blogspot.com/ _opEw3n3usdk/

RlElajaSsml/AAAAAAAAAGM/RG-gn0utkcc/

s1600-R/S4021282.JPG

(marzo 28 de 2011)

En este orden de ideas parece ser que la planificación 

urbana en el Perú, particularmente de la ciudad alto­

andina, recibió la influencia de teoría, métodos y 

conceptos que no fueron convenientemente analizados 

antes de su aplicación. 

S. Planteamiento del problema

lCuáles fuerón los planteamientos teóricos respecto a 

las tradiciones de la planificación y a los ecosistemas 

andinos en la formulación de los planes directores de 

lasCAA? 

lCuál fue el diagnóstico de la realidad respecto 

a las metodologías apropiadas y a la morfología de la 

CAA en la formulación de los planes directores de las 

CAA? 

Se pretende responder a estas preguntas en el 

marco de problemas generales como: a) Restricciones 

para acceder a los datos primarios como base para 

el diagnóstico de la realidad urbana; b) Relación 

diacrónica con el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 

1974-1990; c) Deficiencias propias del enfoque sectorial; 

y d)Evolución de los paradigmas del desarrollo. 

6. Método

En este sentido se propuso analizar los planes 

directores de seis ciudades alto-andinas elaborados 
por el INADUR entre los años 1986 y 2000, en sus 

variables: planteamientos teóricos y diagnóstico de 
la realidad, con respecto a un marco referencial que 

integre a los sub factores: proceso de planificación 
y ciudad alto-andina y sus variables: tradiciones de 

la planificación urbana, metodologías apropiadas, 

morfología de la ciudad alto-andina y ecosistemas 

andinos. 
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S. Vista de la ciudad de Huanuco

Fuente: http://tipsfamilia.com/wp-content/ 

u ploads/2010/11/h ua n uco-9. j pg 

(marzo 28 de 2011) 

El análisis es predominantemente cualitativo 
y tiene el propósito de identificar las causas del 
problema, de tal modo que se tenga base o fundamento 
para proponer recomendaciones, que contribuyan a 
mejorar la formulación de planes directores 16 similares 
a los que se investiga. 

Se aplicó la técnica de análisis documental de 
lo plane y la entrevista a especiali ta que habían 
formado parte de la planta técnica del INADUR. Las 
fuente primarias que se utilizaron fueron: Plan Director 

de Ayacucho ( 1986); Plan Director Ciudad de f-Iuancayo 

(1995); Plan Director de la Ciudad de Ayacucho (1996); 

Plan Director Ciudad de Puno (1996); Plan Director 

de e,ro de Paseo (1998); Plan Director de la Ciudad 

de f-Iuánuco (1998)¡ y Plan Director de la Ciudad de 

f-Iuancavelica (2000) [1 a 5, 7] . 
Se hicieron entrevi tas al arquitecto Eusebio 

Cabrera Echegaray (12 de marzo de 2008); al 
arquitecto Daniel úñez Zúñiga (6 de marzo de 2008); 
y al economista Emilio Reaño Gutiérrez (1 de julio de 
2008). 

7. Acerca de lo planteamientos teóricos en los planes

deCAA

7.1 Respecto a las tradiciones de la planificación urbana 

e ha realizado la descripción en relación a la 
tradicione de la planificación planteadas por Lira: 
tradicional; ituacional; e tratégica; y prospectiva. 17 

Tanto el Plan Director de Ayacucho [8] corno 
1 Plan Director de la Ciudad de yacucho usan el 

e quema de la planificación tradicional. El ujeto 
planificador e el E tado a travé del INADUR y el 
objeto a planificar e la realidad económica y social 
de yacucho. Tanto el ujeto como el objeto on 
ind pendiente y ha ta excluyente - en el primer 

caso más que el segundo - por las condiciones de 
violencia extrema que vivió la región. El plan del 96 
basa su estrategia de desarrollo en la implementación 
del Proyecto Especial Río Cachi y la culminación del 
tramo de la carretera Pisco - Ayacucho. 

El Plan Director Ciudad de Huancayo e basa en 
la articulación con el 'gran mercado nacional' de Lima 
para mejorar los niveles de ingreso y la condiciones de 
vida de la población. Se trata del reforzamiento de los 
roles y funciones de las ciudades del sistema urbano 
poli-nucleado que conforman el i tema Huancayo. 

El Plan Director Ciudad de Puno propone 
el desarrollo de la ciudad como un proceso cuya 
finalidad última es la de alcanzar una situación ideal 
de bienestar y eguridad del er humano que se traduce 
en la elevación de los ingresos y mejoramiento de la 
calidad de vida de la población. Plantea u estrategia 
en el marco de un proce o de descentralización y 
desconcentración efectiva basada en el rol promotor 
del gobierno local, en coordinación con los otros 
nivele de gobierno, incorporando la participación 
activa de la población organizada. La imagen objetivo 
- en el marco de la planificación tradicional - no nace
de la ideología de lo grupos involucrados sino del
diagnóstico de la realidad de la ciudad de Puno.

El Plan Director de Cerro de Pa co establece 
en el corto plazo la prioridad de resolver su 
compatibilidad con la actividad minera, mediante 
la implementación de políticas, acciones y proyecto 
orientados a mejorar la calidad de vida de la població 
y sobre todo garantizar la seguridad y estabilidad de 
u a entamiento. E to plane - Huancayo (1995) y

Cerro de Pa co (1998) - no olo tienen una relación
temporal sino también una imilitud temática con el
Plan de Puno (1996).

El modelo de de arrollo urbano que e e tablece 
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en el Plan Director de la Ciudad de Huánuco es 
'estratégico, participativo, concertado, descentralizado 
y sustentable'. Dentro de la clasificación de Lira, 
abarca todas las tradiciones de la planificación y añade 
el concepto de sustentabilidad. 

El Plan Director de la Ciudad de Huancavelica 
se basa en la planificación participativa y el concepto 
de desarrollo sostenible 'teniendo como marco de 
referencia la ciudad de Huancavelica y sus perspectivas 
de desarrollo'. Añade a la planificación estratégica 
definida por Lira, la dimensión ambiental. 

7.2 Respecto a los ecosistemas andinos 

Las diferentes altitudes marcan las características 

de los ecosistemas de la ciudad alto-andina, en 

consecuencia los conceptos teóricos de las tradiciones 
de la planificación debieron ser previamente analizados 

antes de aplicarlos a cada caso. 
La cordillera de los Andes, se caracteriza por 

una compleja geografía y condiciones climáticas 

variadas, que otorgan a los países de la subregión 
una enorme heterogeneidad de ecosistemas y una 
alta diversidad biológica. Estudios al respecto han 

posibilitado la generación de un mapa que permite 

visualizar la diversidad ecosistémica de los Andes, 
habiéndose cartografiado cinco fitorregiones y 133 
ecosistemas andinos. 18 A pesar de su. importancia, 
los planteamientos teóricos aplicados en los planes 
directores analizados se han basado en teorías y 
conceptos, que no incorporan variables propias de los 

ecosistemas andinos. Una de las más notables es la de 
"archipiélago vertical". 19 

En Ayacucho (1986) por ejemplo, se introdujo 
la 'teoría de la base económica' que es un enfoque de 
análisis económico urbano, originada por el análisis 
funcional geográfico que utiliza datos y métodos de la 
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Fuente: Elaboración propia 

contabilidad regional, como instrumento predictivo 

del crecimiento urbano. Explica el crecimiento como 
consecuencia de los multiplicadores de empleo de las 
actividades básicas o exportadoras, que satisface la 
demanda fuera de la ciudad. La aplicación de la teoría 
de la base económica enfrenta el problema de establecer 

empíricamente las actividades básicas y no básicas. Pero 
en el Plan Urbano de Ayacucho (1986) no se elaboró el 
análisis con los métodos de contabilidad regional. 

8. Acerca del diagnóstico de la realidad en los planes de

lasCAA

8.1 Respecto a las metodologías aplicadas 

A pesar que en la formulación de los planes se cumplió 
con presentar todos los elementos de la planificación 

tradicional, sin embargo el diagnóstico en todos ellos 
tuvo un nivel muy genérico y superficial. La aplicación 
del conocimiento al proceso de toma de decisiones 
desde la perspectiva positivista se tornó incompleta 
cuando no inexacta. 

Cuando se intentó una metodología para 

formalizar la participación ciudadana con el fin de 
asegurar la coherencia, eficacia y eficiencia de las 
medidas correctivas, esta metodología no cumplió sus 
objetivos, ya que el INADUR fue sujeto planificador, 
suplantando al gobierno local, con los consiguientes 
perjuicios y limitaciones en la ejecución del plan. 

8.2 Respecto a la morfología de la ciudad alto-andina 

En el gráfico de altitud de ciudades alto-andinas 
analizadas [ 6] podemos apreciar las diferencias 

altitudinales de las ciudades involucradas en el estudio. 
En los diagnósticos no aparecen las implicancias de 
esta situación. A pesar que en el diagnóstico de los 

planes directores analizados aparece una sección 
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7. Vista de la ciudad de Ayacucho

Fuente: http://www.astro.up.pt/~jorge/ 

pictu res/2005 _ 0layacucho .J PG 

(marzo 28 de 2011) 

destinada al análisis físico geográfico que incluso 
abarca el área regional o micro regional además del 
ámbito urbano, in embargo, esta ección no tiene una 
incidencia directa en las propuestas de desarrollo, 
por ejemplo, no aparece la zonificación ecológica -
económica en la imagen - objetivo del plan. o hubo 
una reflexión en relación a la formación de la ciudad 
alto-andina. 

9. Análisis de los planteamientos teóricos en los

planes de CAA

9.1 Respecto a las tradiciones de la planificación 

urbana 

egún la planificación tradicional definida por Lira, 
el diagnóstico irve para identificar la brecha entre 
la realidad y la imagen - objetivo que se pretende 
alcanzar. En el caso de lo planes analizados el 
diagnóstico legitima la realidad y el plan e convierte 
en un documento que valida la tendencia. La imagen 
- objetivo en la planificación tradicional que sirve
de marco a la investigación, e deri a del proyecto
político o de los acuerdos aciales y se fundamenta en
la ideología de lo grupo involucrado .
Por ejemplo, en el caso de Ayacucho (1986) la imagen
- objetivo se 'ba a en las característica puntualizada
en la concepción del de arrollo Urbano.' La
organización del e pacio - hacia donde apunta el plan
director - re pande a la nece idades que por role

funcione del Plan Nacional de De arrollo rbano 
1974-1990 le corre pande a la ciudad de Ayacucho; a 
la caracterí tica ociale , económica y culturale ; y 
a la tendencia poblacionale .20 E decir, la imagen 
- objetivo e ubordina al diagnó rico, e legitima la
r alidad e alida la tendencia como i no hubiera
plan.

9.2 Respecto a los ecosistemas andinos 

Los planes han tenido una estructura invariable tanto 
en el tiempo como en el espacio: Marco de Referencia, 
Caracterización o Diagnóstico y Propuesta Urbana 
que incluye la Imagen - Objetivo y la concepción de 
desarrollo. ste esquema e aplicó para ciudade de 
la costa, sierra y selva, con variantes que van desde 
la planificación tradicional hasta la planificación 
estratégica o ambiental, o una combinación de 
aquella . Los planteamientos teóricos no tomaron en 
cuenta la singularidad de la ciudad alto-andina sino 
más bien utilizaron conceptos de diferentes teorías 
urbanas, como por ejemplo: polos de desarrollo, 
indu trialización por ustitución de importaciones, 
concertación, base económica, parque industrial, 
planificación urbana, de arrollo urbano, desarrollo 
econom1co, acondicionamiento y organizac1on 
e pacía!, rol y función de la ciudad, actividades urbanas, 
imagen objetivo, centro-periferia, tipología urbana, 
ciudad y campo, urbano-rural, ventajas comparativas, 
distribución de excedentes, ciudad en emergencia, 
traza urbana, arquitectura religio a y civil, ecología, 
expulsión demográfica, nivel mínimo de subsistencia, 
de borde marginal, componente cultural rural-andino, 
medio ambiente urbano, participación ciudadana, 
zonificación de los uso del uelo, sectorización 
urbana y renovación urbana. Unos apuntaron hacia 
lo fí ico e pacía!, otros a la relación de la ciudad con 
la indu tria, otro a lo aspectos metodológicos, y un� 
cuarto grupo hacia lo planteamiento teórico [9]. 

10. Análisis del diagnóstico de la realidad en los

plane de CAA

Según Lira la etapa en la formulación del plan 
on: Imagen Objetivo, Diagnó tico, Determinación 

de Objetivo y Meta , Di eño de la trategia y 
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plan director Ayacucho 

1 
a parlir ele--. tendencias 

"'"t'''"' /_------... 
actividades urbanas---. identificadas en el Diagnóstico --deben prever-. acondicionamiento de la organización espacial

8. Mapa conceptual sobre la concepción del desarrollo urbano en 

el Plan Director de Ayacucho (1986) 

Fuente: Elaboración Propia 
{SOFTWARE: Cmap tools, knowledge modeling kit, versión 4.18) 

Formulación de Políticas, Programas y Proyectos. 
Según el mismo autor los productos del diagnóstico 
son: la descripción, la interpretación y la proyección 
o prognosis.21 

10.1 Respecto a las metodologías apropiadas 

En todos los planes analizados el diagnóstico precede 
la formulación de la imagen - objetivo, condición que 
lleva a interpretar la realidad bajo la subjetividad del 
sujeto planificador. En Huánuco (1998) además se 
aprecia un eclecticismo acumulativo de enfoques de la 
planificación urbana y en Huancavelica (2000) tanto la 
realización de talleres participativos como la aplicación 
de los métodos de la planificación estratégica. En 
todos los planes se aprecia el nivel descriptivo de los 
diagnósticos, en consecuencia no alcanzan el nivel 
de interpretación y prognosis que en la planificación 
tradicional es necesaria. En algunos, como Ayacucho 
(1986), se realiza una comparación del resultado del 
diagnóstico con los roles y funciones establecidos en 
el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1974-1990.22 

En el Plan de Cerro de Paseo (1998) se introduce un 
elemento necesario: el marco normativo, implícito en 
los otros planes. En síntesis, como ya se ha señalado, 
las técnicas de elaboración del diagnóstico no dejan de 
ser las tradicionales a pesar del avance de las ciencias 
sociales, cuyos métodos han experimentado un avance 
significativo. 

Pero el esquema que se aplicó a todos los planes 
pudo ser un formato de publicación y liberarlo de toda 
culpa. Sin embargo lo que es más grave es no haber 
creado las metodologías de trabajo para elaborar los 
diagnósticos según las teorías aplicadas. Casi todos 
los diagnósticos se hacían a partir de información 
producida para otros niveles de planificación, regional 
o micro-regional, lo que obligaba a obtener más datos

1 
tendencias poblacionales .-- responda ----ll►► 1 rol y función de la ciudad 

.¡ 
características sociales, económicas y culturales 

cuantitativos o plantear alternativas cualitativas de 
análisis. Las técnicas en este sentido debieron afinarse. 

10.2 Respecto a la morfología de la ciudad alto­

andina 

La morfología de las ciudades analizadas es rara vez 
analizada en profundidad a excepción de Ayacucho 
(1986) en el que se distingue la tipología de la forma 
urbana. En los otros planes se recurre más bien al 
análisis regional, micro regional y de cuencas, del 
contexto físico geográfico. La relación con su entorno 
es más visible en Huancavelica (2000) y Huancayo 
(1995). En este último caso se puede ver la inclusión 
de conceptos tales como: sistemas urbanos regionales, 
áreas poli-nucleadas, centro dinamizador, y sistemas 
jerarquizados de centros poblados. Las características 
eco-geográficas más notables se plantean en 
Huancavelica (2000). 

11. Discusión

El fracaso de la política económica de la primera fase 
del Gobierno Revolucionario de la Fuerza Armada 
marcaría el inicio del fin de la concepción desarrollista 
del país. "El experimento peruano durante la primera 
fase tuvo ambiciosos objetivos sociales y fuerte poder 
político, pero exacerbó los problemas económicos ... 
Una reasignación parcial de la propiedad de los activos 
fijos no cambió las viejas tendencias desequilibradoras 
del crecimiento sectorial. La retórica intervencionista 
y los controles obstaculizaron pero no transformaron 
el comportamiento de la economía . . .  La expansión del 
sector público fue artificial porque no estuvo construida 
sobre bases económicas sólidas, y una industrialización 
intensiva y hacia adentro conjuntamente con un fuerte 
endeudamiento del extranjero, llevó a la más grande 
brecha externa en la reciente historia peruana".23 En 
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9. Mapa conceptual sobre los conceptos usados que corresponden a diferentes

teorías y diferentes objetos de análisis

Fuente: Elaboración propia 
(SOFTWARE: Cmap taols, knowewdge modeling kit, versión 4.18}

consecuencia el marco normativo de la planificación 
urbana en el Perú, que por mucho tiempo fue el Plan 

acional de Desarrollo Urbano 1974-1990, quedó 
obsoleto en poco tiempo. 

La mano de obra liberada del agro, como 
consecuencia de la Ley de Reforma Agraria, no 
encontró en la ciudad alto-andina la demanda 
"natural" del proce o de ustitución de importacione , 
porque el E tado orientó la inver ione en la 
indu tria ólo hacia la ciudades de la co ta, ciudades 
con alidadas física y económicamente con el patrón 
primario exportador. 

La ciudad alto-andina además no fue e cenario 
del proce o de " u titución de importacione " por 
u difícil acce ibilidad, limitadas inver iones en

infrae tructura productiva, mano de obra poco
calificada y una organización política admini trativa
centralizada en la capital peruana. La indu tria
n la m trópoli limeña e localizó de preferencia 

en la zona indu triale ya con olidada como lo 
corredore norte, ur, e te y oe te, por la facilidad de 
tran porte hacia mercado externo má atractivo . 

illa El al ador (19 1), di trito creado a partir 

de una invasión dirigida por el Estado, fue pensado 
como un asentamiento con parque industrial. También 
las Corporacione Departamentales de Desarrollo 
precisan propuestas de parques industriales para 
Huánuco y Ayacucho.24 

E decir, el proce o de ustitución de 
importaciones en las ciudade alto-andinas no 
prosperó porque las políticas de industrialización 
tardía en el país atendieron de modo preferente las 
ciudades de la co ta, especialmente las de mayor 
concentración y atracción poblacional, en consecuencia 
no e concretaron la propue tas del Si tema Urbano 

acional, ni e vi lumbró ese 'desarrollo' buscado. 

De otro lado, la ciudad alto-andina mantuvo su 
corte tradicional tanto a nivel cultural como a nivel 
productivo y comercial. 

La 'planificación u tantiva' que había 
bu cado la explicación de los problema nacionale 
en el "Diagnó tico de la Realidad acional" y la 
'planificación procedimental' que e había o tenido 
en una e trategia de "participación plena", se habían 
di tanciado. Ya no compartían lo mismo fine , en 
con ecuencia era nece ario replantear la teoría, el 
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Metodolog1as Morfolog1a de la 

Tradiciones de la PU Apropiadas Ciudad Alto Andina Ecosistemas Andinos 

Se elabora una 
Tipología de la forma 

comparación entre los 
Ayacucho Diagnóstico determina la roles asignados en el 

urbana según Gráfico 
Sobre los aspectos 

1986 organización espacial PNDU 74-90 y los 
7.1 (Ver Plan Director 

geográficos esenciales 

resultados del 
de Ayacucho, Capítulo 

diagnóstico 
2, p. 25) 

Huancayo 1995 Diagnóstico precede la 10 
Recopilación de Sistema urbano 

Uso del suelo agrícola 
información y análisis polinucleado 

Identifica los principales 

Puno 
Diagnóstico precede la 10 problemas de la ciudad Sistema Urbano Puno 

Región Moquegua -

1996 Es descriptivo mediante la 
Tacna - Puno 

caracterización, pero no Centro dinamizador 
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la problemática 

Ayacucho Promover la 

1996 
Diagnóstico precede la 10 

participación ciudadan y 
Ubicación y ámbito Solo del ámbito regional 

los planes de desarrollo 

barriales 

Diagnóstico precede la 10 

Problemática vs posibles 
Sobre nuevos enfoques 

Relaciones de 

soluciones Sistemas y com plementariedad 
Huánuco de la PU para el 

jerarquización de entre los centros 
1998 Modelo estratégico, 

desarrollo local del 
centros poblados poblados del SUR son 

participativo, concertado, 
ámbito nacional y LA 

mínimas 
descentralizado y 

sustentable 

Diagnóstico precede la 10 Marco normativo 

Formula un estudio técnico Caracterización de la 
Sobre el área urbana y 

Cerro de Paseo los asentamientos en el A nivel del 

1998 
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inmediata 
normativa para la 

administración de la ciudad 

Talleres participativos Síntesis de las 

Huancavelica 
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Caracterización físico características eco-

2000 
Paralelamente el equipo metodología de la 

geográfica geográficas de la 
técnico recopiló información Planificación estratégica 

cuencas Ichu y Pallca 

Diagnóstico precede la 10 

10: Imagen Objetivo 

PU: Planificación Urbana 

LA: Latinoamericano 

PNDU 74-90: Plan Nacional de Desarrollo Urbano 74-90 

SUR: Sistema Urbano Regional 

10. Descripción del diagnóstico de la realidad en los planes de las CCA

Fuente: Planes Directores, elaboración propia 

Guillermo Arévalo Chávez - Yoni Aucahuasi Dongo 

31 



32 

método y lo procedimiento , acciones que no e 
hicieron en el campo de la planificación urbana. 

El de encadenamiento de la cri is de la deuda de 
1976 da inicio a la aplicación sucesiva de programas 
de e tabilización económica y a la ·'nece idad'' de 
liberalizar la economía con políticas encaminada 
a liberalizar el mercado, a fin de superar la 
hiperinflación, e tancamiento productivo, de empleo, 
endeudamiento externo e interno y déficit de la 
balanza comercial, entre otros problemas. ¿cómo e 
debió enfrentar la planificación urbana de un entorno 
económico con fuerte participación estatal a otro de 
liberalización de la economía? Esa pregunta no tuvo 
respuesta, ni en los medios académico , ni en el campo 
de aplicación de la planificación urbana en el Perú. 

Belaúnde al a umir el poder constitucional en 
19 O adopta una política moderadamente liberal 
pero continúa con el proce o de industrialización 
por sustitución de importaciones, 'con una apertura 
al comercio de importación, alejándo e del férreo 
proteccionismo anterior·.25 Como e sabe, esta 
política orientada a liberalizar el mercado no 
hubieran funcionado in la políticas "anti terrorista " 
que justificaron la participación militar en el 
"re tablecimiento del orden interno" en la década 
de lo 90. En e to aiios la plaf)ificación estatal pasó 
de una mano a otra, de un i tema centralizado en el 
Instituto acional de Planificación, pasó al manejo 
de cada ector, con el objeto de aplicar la política neo 
liberal recomendada por lo organismos multilaterales 
de financiamiento y privatizar la principales empre a 
e tatale del paí . E tos hecho no se ieron reflejados 
en el diagnó tico de la realidad de lo plane directore 
de ciudades alto-andina que todavía se mantuvieron 
fieles a las directric del Plan acional de Desarrollo 

rbano 1974-1990.26 

La planificación urbana fue a umida por la 
omi ión de ormalización de la Propiedad Informal 
OFOPRF7 ( 1996) y el apoyo que el I ADU R 

debía a lo gobierno locales quedó debilitado. AJ 
re pecto u ebio abrera dice: '· ... la propue ta de 

D R no encajaba dentro de lo que el gobierno 
quería, creo que eso e traducía en la dificultad de 
obtener el pre upue to de poder alcanzar la meta , 
porque no encajaba pu dentro del esquema ... ".2 La 
planificación u tanti a no interpretó el momento que 
i ía el paí y la procedimental ólo añadió lo que e taba 

de moda: u tentable, participati a ó e tratégica. Lo 
método lo procedimiento tu ieron igual uerte. 

La teoría y lo concepto de la planificaci, n 
no e id nciaron un e fuerzo por comprend r 
ade uadamente la realidad o tener una metodología 
que e aju tara a la nece idade d la ciudad alto­
andina, la cual por u panicularidade geográfica , 
conom1 a . ociale . culturale política , exigía 

un tratami nto diferente que no fue la propue ta 

de su titución de importaciones, ni el concepto 
de arrolli ta de la EP L, ni el tra lado del concepto 
de modernidad 'occidental' de de u lugar de origen 
a una realidad andina con caracterí ticas ocialcs, 
política y económicas tan particulare .29 

12. Conclu iones

Se han encontrado empmsmo aplicativo , respecto 
a e to se observó que en la etapa de formulación 
de los plane directores de ciudades alto-andinas e 
de conoció o aplicó erróneamente lo planteamiento 
teóricos derivados de la tradicione de la planificación. 

n relación a la distorsiones, si bien en la formulación 
de los plane directore de ciudade alto-andina e 
realizaba una etapa de diagnó tico con la participación 
de diferentes especiali tas; e te producto no reflejó 
integralmente la realidad de la ciudad alto-andina, 
ni sus conclusiones fueron tran mitidas o convertidas 
en decisiones correctas para lograr los propó itos de 
dicho planes. 

n sentido más e tricto, los planteamientos 
teórico en la formulación de los plane directore 
de ciudades alto-andinas adolecieron de empirismos 
aplicativos; porque no e conocieron o aplicaron 
inadecuadamente las tradicione de la planificación 
urbana o no se conocieron lo ecosistema andino . 
Además, el hecho que no e hayan entendido bien o 
no se hayan aplicado adecuadamente las metodologías 
apropiadas o no se haya reconocido la morfología de 
la ciudad alto-andina; e tá relacionado cau almente 
y explica que el diagnóstico de la realidad en la 
formulación de los planes directore de ciudades alto­
andina se haya di tor ionado. 

Los empirismo aplicativos de lo planteamiento 
teóricos de la planificación tradicional aplicados en 
la Formulación de lo Plane fueron: anteponer el 
diagnóstico a la formulación de la imagen objetivo; 
combinar los concepto de una u otra teoría 
inaplicable a la ciudades alto-andinas; no tomar en 
cuenta lo atributo o limitacione de la geografía alto­
andina; y no conocer la incid ocia del control ertical 
de un máximo de pi o ecológico en la economía de 
la sociedades andina . 

El diagnó tico de la realidad en la formulación 
de lo plane adquirió la di tor i ne propia de una 
actitud ubjetiva frente a la problemática de la ciudad 
alto-andina, la planificación como actividad po itiva 
fue un fraca o. E decir, que e a umió el fenómeno 
del conocer como i hubiera hecho· u objeto fuera 
del ob ervador, que é te capta o lo conoce. Sin 
embargo la exp riencia de cualquier evento fuera 
del ob ervador e alidada por la e tructura humana 
que hace po ible la 'co a' que urge en la de cripción. 
De prender la imagen - objetivo del diagnó tic pudo 
er una intención extremadamente po iti i ta de la 

planificación que no obtuvo I re ultado e perado . 
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Esta situación se agravó aún más en los casos que 

no hubo participación ciudadana en la etapa de 

formulación de los problemas, situación que impidió 

además el conocimiento exhaustivo de los ecosistemas 

andinos basados en la diversidad natural. 

Finalmente, los planteamientos teóricos para 

la formulación de los planes directores de ciudades 

alto-andinas también podrían ser pertinentes si 

se originan en un conocimiento alternativo de la 

realidad, conocimiento que podría tentarse con la 

investigación aplicada. Según Le Chau30 los elementos 

para una investigación aplicada son: a) Una base 

teórica y/o conceptos fundamentales con cierto 

grado de operatividad; b) Una adaptación de esta 

base teórica y/ conceptual a una situación concreta; 

c) Una metodología que permita dicha adaptación;

y d) Un método de trabajo inscrito en un proceso

de investigación. La teoría se hace sobre el análisis

de la realidad, una teoría responde a un contexto.

En el Perú se dieron hechos que distorsionaron la

propuesta moderna de organización del estado y

que algunos autores han denominado 'modernidad

tradicionalista'. 31 

Si bien es cierto que en el proceso de planificación 

se ha generalizado el uso de la 'línea base' en lugar del 

diagnóstico socio-económico, así como la organización 

de mesas de trabajo público privadas o mesas de 

trabajo ciudadanas, lo que no se ha tomado en cuenta 

es el ancestral uso del "archipiélago vertical" en los 

andes, sus flujos y requerimientos, criterios que 

son inherentes a la ciudad alto-andina en el espacio 

geográfico, por lo que se recomienda su inclusión 

en los futuros planes.32 En dichas mesas de trabajo 

ciudadanas, el conocimiento superficial, individualista 

e interesado de la realidad, por parte del ciudadano 

corriente, en la mayoría de veces, no superó el análisis 

metódico de la ciencia y de la historia.33 
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