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Presentación

El Perú atraviesa momentos históricos muy especiales. En el plano de su
inserción internacional, afina permanentemente negociaciones para lograr
condiciones ventajosas de comercio, transferencias de capitales, intercam-
bio de conocimientos, derechos intelectuales y de propiedad, con diversos
países y bloques económicos. En el plano nacional, tiene en curso un tras-
cendente proceso de integración regional y descentralización. Debe, ade-
más, responder a las exigencias de su desarrollo económico sostenido, de la
consolidación de su democracia, de la reconciliación con un doloroso pe-
riodo de violencia política y de la superación de los cuadros de pobreza
masiva que lo afectan.

Se trata de un escenario pleno de desafíos, que obliga tanto a la reflexión
como a la acción. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
PNUD-Perú, mediante este Informe, intenta sumarse a los esfuerzos para
convocar voluntades con el objetivo de la superación de estos complejos
retos. Adopta para ello, por su importancia y oportunidad, la temática cru-
cial de la competitividad y el desarrollo local.

La propuesta principal del Informe es una sustentada invocación a orga-
nizar las capacidades de los peruanos, de manera articulada y complemen-
taria, para contrarrestar las fuerzas que tienden a su dispersión e incluso a
su desintegración, y que han determinado sus históricas inequidades eco-
nómicas y sociales.

El Informe sobre Desarrollo Humano 2005 es un esfuerzo que está inte-
grado al plano más extenso del accionar del PNUD en el Perú. El PNUD
viene trabajando en ámbitos tan variados como los derechos humanos, la
generación de ingresos, el fomento de la actividad productiva de los secto-
res excluidos, la tecnología de información, la sostenibilidad ambiental, el
potencial energético, la atención de emergencias climáticas y sociales, entre
los principales. El enfoque del desarrollo humano hilvana y se alimenta de
estas diversas líneas.

Tal es la concepción de todo el Sistema de las Naciones Unidas, que ha
abierto una cruzada mundial a favor del cumplimiento de los denominados
Objetivos de Desarrollo del Milenio, de cuyo seguimiento el Perú es un país
piloto. Lograr metas concretas de bienestar entre los sectores excluidos y
más pobres, es la primera responsabilidad de todos los países, y cuando se
evalúen los avances en estas metas dentro de una década, la propia huma-
nidad tendrá conciencia de su derecho de denominarse como tal.



Martín Santiago-Herrero
Representante Residente
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El desarrollo humano y el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio requieren de un entorno favorable como el que ofrece la demo-
cracia. La Dirección Regional para América Latina y El Caribe del PNUD
presentó a inicios del 2004 el Informe sobre La Democracia en América lati-
na, (PRODDAL) marcando un hito en el apoyo a la democracia ciudadana,
entendida en el sentido amplio de los derechos económicos y sociales. En
este marco se constata que el avance de la democracia electoral en el Perú
no ha estado acompañado de suficiente progreso hacia el bienestar y la equi-
dad. Esto se revela en la persistencia de la pobreza, la desigualdad y la
fragmentación social. Y este es otro de los desafíos a cuya superación mo-
destamente estamos contribuyendo con propuestas que articulan la demo-
cracia con el desarrollo.

La responsabilidad de la preparación del Informe sobre Desarrollo Hu-
mano 2005 ha recaído en el equipo de especialistas que el PNUD cuenta en
su área de desarrollo humano. Sin embargo, en el espíritu del texto se cons-
tata la participación, análisis y acción de muchos otras personas e institu-
ciones que cubren el espectro social nacional. A todos ellos nuestro agrade-
cimiento.

Consideraremos que nuestros esfuerzos habrán dado sus frutos si el In-
forme permite un debate y reflexión colectiva entre todos los que tengan al
Perú como una de sus preocupaciones fundamentales. Esa es su mejor in-
tención y ojalá sea también su destino.
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Invitación al lector

El propósito de este Informe es contribuir a cimentar la idea de que la competitividad
es un asunto que implica a todos los peruanos. Se trata de crear las condiciones para
responder mejor al desafío de la globalización.

Es frecuente escuchar que la competitividad es una típica herramienta de la globali-
zación, y que ésta es un fenómeno del cual es imposible aislarse. Tanto los campesinos
y ganaderos de los parajes más alejados de la puna y la Selva como los más modestos
comerciantes ambulantes de las urbes están inmersos en la carrera competitiva. Los
precios de lo que compran y de lo que venden, la forma en que producen y transportan
sus productos, así como la estabilidad de su poder adquisitivo, dependen cada vez más
de las decisiones y capacidades del resto de los países.

A pesar de que se trata de un asunto que compromete a todos los peruanos, muchos
piensan que no atañe sino a unos pocos, mientras la inmensa mayoría espera el resulta-
do de la competencia. Y no es así. Para poder ser exitosos ante el desafío, todos debe-
rían sentirse involucrados. Lo que este Informe quiere subrayar es que si no se logra
alinear al conjunto de las fuerzas productivas nacionales tras la meta común de produ-
cir cada vez más y mejor, el país perderá la oportunidad de tener un mejor desempeño
en la competencia. Es menester superar la escisión entre los que tienen la vista puesta
afuera y los que solamente piensan en sobrevivir adentro.

¿Cómo lograr la unión positiva de todas las fuerzas? ¿Cómo elevar la productividad
nacional? Este Informe destaca dos condiciones fundamentales. La primera es dar cada
vez mayor prioridad a la articulación de las empresas o unidades de producción, es
decir, a la competitividad en cadena. A lo largo de la historia del Perú han primado
comportamientos económicos de concentración o aislamiento y divergencia. Se propo-
ne revertir esta adversa tendencia, recuperar el impulso por integrar y complementar
procesos productivos en los espacios locales y regionales, encauzándolos hacia una
sólida propuesta exportadora que dé protagonismo y beneficios a todos. Esto solo será
posible si la competitividad es humana, es decir, si la productividad que la sustenta
amplía el empleo decente mediante una continua calificación del trabajo que permita
aprovechar los recursos locales y mejorar los procesos productivos.

La segunda condición es construir una base de desarrollo humano que haga susten-
table este proceso. Aun cuando es necesario reforzar el desarrollo científico y perma-
nentemente nuestras exportaciones, hay un frente que no puede ser descuidado: el de
la generación �no asistencial� de una base mínima de bienestar general para toda la
población. Existen demandas de salud y educación fundamentales que permanecen
insatisfechas y que perennizan la pesada herencia del atraso y la desintegración. Si no
se asume seriamente este débito, no será posible alcanzar la competitividad humana ni
el desarrollo concebido en términos de libertad y de equidad.

Para que estas dos condiciones se cumplan, es decir, para poder montar el escenario
del desarrollo humano, la competitividad para todos y el reconocimiento de las deudas
sociales nacionales, se requiere consolidar una democracia de ciudadanos �no sola-
mente de electores�, con metas concisas, derechos y deberes generales, y políticas trans-
parentes exentas de privilegios.
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Por lo tanto, frente a una situación todavía preñada de carencias, desigualdades,
incomprensiones y falta de claridad en el futuro, no solamente el Estado sino también
cada persona tiene su cuota de responsabilidad, en diversos grados, pero nunca eximi-
da. Resulta imprescindible que todos, en la familia, en el trabajo, en la vida comunal, se
unan para cambiar, para no perpetuar las desventajas que afloran en cada comparación
internacional.

Se pone a disposición del lector este Informe para invitarlo a participar en el debate
y la construcción de una visión compartida de la competitividad como desafío y opor-
tunidad para todos. Sus páginas contienen una propuesta �basada en la teoría, en la
historia, en los datos, en la práctica, en la comprobación empírica� para superar las
dificultades vigentes e insertar mejor al Perú en el mundo global.

Al agradecer al lector su interés, se quiere recalcar que este Informe es una obra
colectiva: son muchos los que han participado en su concepción, la recolección de da-
tos, las consultas, las revisiones técnicas, la literatura y la recopilación de experiencias
previas. El Equipo para el Desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) aspira a reflejar este esfuerzo conjunto de la mejor manera y
asume sus errores u omisiones. Pero, por sobre todo, aspira a que la preocupación por
el Perú de hoy, que se integra al mundo mientras trata de integrarse a sí mismo, sea
mucho más amplia y sentida. Tan sentida, como para imponerse un compromiso con
su desarrollo.

Equipo para el Desarrollo Humano
PNUD - Perú



SINOPSIS

Pronto los hombres andinos aprendieron a ser comerciantes,

y a fines del propio siglo XVI se sabe de un curaca de Tacna,

Diego Caqui, muerto en 1588, que era propietario de 110 000

cepas de vid, fábrica de vino y de odres, que adquirió dos fragatas

para exportar su vino hasta Panamá. En el siglo XVII, rutas tan

importantes como la de Arica a Potosí se vieron pobladas

de comerciantes andinos que traficaban con enormes cantidades

de bienes y dinero en efectivo. Allí podría notarse el surgimiento

de una burguesía nativa, rápidamente aculturada y arruinada

posteriormente por las inquietudes estatistas de las reformas

borbónicas del siglo XVIII. Este tema requiere, todavía,

de mucha investigación, pero es obvio que puede conducir

fácilmente a una reevaluación de las actividades de

la población andina durante la colonia.

Pease, Franklin (1995) Breve historia contemporánea del Perú.
México, Fondo de Cultura Económica.
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Sinopsis

EL TELÓN DE FONDO

La competitividad se ha convertido en una ola
mundial creciente que cubre y domina los di-
ferentes aspectos de la vida humana. Sus di-
mensiones económicas, históricas, técnicas,
políticas, culturales, sobrepasan cualquier cál-
culo. Esta dinámica se afirma precisamente en
que uno de los pilares de estos cambios, sino el
principal, es el volumen y velocidad de la in-
formación y de la propia generación de cono-
cimientos.

Aunque los datos son impresionantes, si se
miran con más serenidad se notará que esta ola
forma parte de los grandes procesos mundia-
les que ocurren cada cierto tiempo. La expan-
sión mercantil y la del liberalismo fueron igual-
mente generales e intensas y modificaron
integralmente el conocimiento y los patrones
de producción. La intensificación del comer-
cio en el siglo XVI fue portentosa. Y en el siglo
XVIII, con la máquina de vapor, se pensó que
era el fin del trabajo y que las máquinas reem-
plazarían a los hombres.

Por supuesto que el fenómeno global actual
es impactante. El comercio se multiplica de
manera inédita pero sobre todo lo hacen las
transacciones de valores, impulsadas por el
intercambio de información en tiempo real. En
1998 se estimaba que los recursos movilizados
cotidianamente sumaban US$ 1,5 billones (mi-
llones de millones) y es completamente proba-
ble que hoy hayan sobrepasado los US$ 2 bi-
llones. Según tales datos, la totalidad de las
reservas de los países permitiría cubrir apenas
un día de transacciones financieras y el con-
junto de las exportaciones mundiales represen-

1 Este grupo reúne a los Jefes de Estado o Gobierno de los países considerados más ricos: EEUU, Japón, Alemania, Francia,
Reino Unido, Italia y Canadá.
2 Para este autor, dado que la competitividad tiene por fin el bienestar general, uno de sus requisitos indispensables es la
conservación del ambiente y la inclusión de los �barrios céntricos degradados�.

taría menos del 2% de los intercambios anua-
les del mercado cambiario (Tokman 2004).

Esto significa también, casi universalmen-
te, que ya no se comercian bienes por dinero
sino valores (acciones y bonos). Un detonante
de la Gran Depresión de 1929 fue que el nivel
de los fondos de pensiones en los EEUU so-
brepasó el 30% del producto anual de esa po-
tencia. Ahora ha sobrepasado largamente el
200%, desde luego con otras reglas pero no sin
riesgos. Según Tokman, tres grandes fondos de
pensiones de los EEUU movilizan 10 veces más
fondos que las reservas de divisas del Grupo
de los 71.

En este entorno de muchísimas decisiones
casi instantáneas y de billonarias cuentas, paí-
ses económicamente pequeños como el Perú
tienen muy baja capacidad de influencia. Al
respecto consideremos solamente un dato: la
participación del país en el comercio de bienes
y servicios reales no llega a las dos milésimas
del total mundial.
Es de aceptación general que la competitividad
es la capacidad para conquistar y mantenerse
en los mercados dentro de un marco de bien-
estar y sostenibilidad, y que esta capacidad
implica un carácter sistémico. Se acepta inclu-
so el carácter medular de la productividad.
Pero Porter (1991)2 va aún más allá y afirma que
lo que determina la competitividad es el cono-
cimiento y la capacidad de inventiva. En este
aspecto, los peruanos han demostrado de ma-
nera constante que pueden destacar en los más
variados campos, incluyendo la investigación
científica de alto nivel. La supuesta inviabili-
dad del desarrollo nacional no se debería en-
tonces a que los peruanos no hayan compren-
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dido o no sean capaces de comprender los cam-
bios científicos actuales, a los cuales �muchas
veces� han realizado aportes a pesar de la cri-
sis educacional y la escasa atención que se ha
venido dando al desarrollo científico en el Perú.
Habría que preguntarse más bien si han desa-
rrollado ya una �cultura� para el desarrollo que
fomente la creación permanente de conoci-
miento y su aplicación adecuada a la realidad,

que beneficie a la gran mayoría de personas y
que comprometa a la sociedad a asumir respon-
sabilidades y aprovechar mejor las oportuni-
dades.

Por lo tanto, no solo es importante deter-
minar las razones por las que el país fue que-
dando excluido de las nuevas opciones de de-
sarrollo a lo largo de la historia reciente, sino
también preguntarse cómo evitar que la eco-



Sinopsis

21

La tecnología y el desarrollo humano

Se afirma que la tecnología es una recompensa del desarrollo, por lo que resulta inevitable que la
brecha sea consecuencia directa de la disparidad de los ingresos. Es cierto que con el aumento del
ingreso las personas adquieren acceso a beneficios que derivan de los avances tecnológicos. Sin em-
bargo, muchas tecnologías son instrumentos del desarrollo humano que permiten a las personas
elevar sus ingresos, vivir más con mejor salud, disfrutar de mejores niveles de vida, participar más
activamente en sus comunidades y llevar vidas más creativas... La tecnología es como la educación:
permite a las personas salir de la pobreza. Por tanto, la tecnología es un instrumento del crecimiento
y el desarrollo y no solo su recompensa.

Las innovaciones tecnológicas afectan doblemente al desarrollo humano. En primer término, ele-
van de modo directo la capacidad humana. Muchos productos, entre ellos variedades de plantas
resistentes a las sequías para los agricultores que viven en climas inestables, vacunas para enferme-
dades contagiosas, fuentes de energía no contaminante para la cocción, acceso a la internet para la
información y las comunicaciones, mejoran directamente la salud, la nutrición, los conocimientos y
los niveles de vida de las personas y aumentan sus posibilidades de participar más activamente en la
vida social, económica y política de la comunidad. En segundo lugar, las innovaciones tecnológicas
constituyen un medio para lograr el desarrollo humano debido a sus repercusiones en el crecimiento
económico gracias al aumento de productividad que generan. Elevan los rendimientos agrícolas de
los campesinos, la producción de los obreros y la eficiencia de los suministradores de servicios y de
las pequeñas empresas. Crean, asimismo, nuevas actividades e industrias, como el sector de la tecno-
logía y las comunicaciones, que contribuyen al crecimiento económico y a la creación de empleos.

El desarrollo humano es igualmente un medio importante para alcanzar el desarrollo tecnológi-
co. Las innovaciones tecnológicas son una expresión de la potencialidad humana Mientras más ele-
vados sean los niveles de educación, más notable será la contribución a la creación y difusión de la
tecnología.

Fuente: PNUD (2001)

Recuadro Sinopsis 1

nomía mundial profundice su actual margina-
ción; en qué medida, con qué procedimientos
y orientaciones es posible acoplar una econo-
mía �pequeña y abierta� a la dinámica del co-
mercio y las finanzas mundiales; en qué con-
diciones conviene realmente involucrarse; así
como también, cómo integrar al país e incor-
porar a los pobres en este reto.

 Estas son algunas de las preguntas que se
plantea el presente Informe. Y para responder-
las o para atraer la atención de los responsa-
bles de diseñar y ejecutar las políticas de desa-
rrollo, se ha fijado un marco interpretativo en
el que se definen las categorías; se hace un re-
corrido histórico para entender la situación
presente; se disecciona la realidad actual para
ubicar cada problema en su lugar; se demues-
tra con un conjunto de casos que el Perú es
posible; y se comprueba las hipótesis iniciales
proponiendo la cadena o secuencia del desa-
rrollo en el Perú. En los siguientes párrafos se
exponen algunas de las consideraciones más
interesantes sobre estos objetivos.

EL DESARROLLO HUMANO Y LA
COMPETITIVIDAD

La competitividad, en el plano del desarrollo
humano, asocia la competencia y el aumento
de la productividad con el progreso de las per-
sonas como individuos y el de los espacios te-
rritoriales en donde se desempeñan. En efec-
to, la competitividad y el desarrollo humano
se manifiestan de manera real en el espacio fí-
sico que se va conformando como espacio �so-
cialmente construido�, cuyos referentes son la
actividad de las personas y sus implicancias,
las cuales son de diferente nivel y radio de ac-
ción. El desarrollo humano distingue al menos
tres niveles de realización en el espacio: local,
regional y nacional.

El espacio local es el de la convivencia y el
consumo, de las relaciones personales inmedia-
tas, del vecindario barrial o comunal. En éste
se perfila una identidad particular y se expre-
san las preocupaciones esenciales de las per-
sonas respecto a su calidad de vida. Todos qui-

La competitividad, en
el plano del desarrollo
humano, asocia la
competencia y el
aumento de la
productividad con el
progreso de las
personas como
individuos y el de los
espacios territoriales
en donde se
desempeñan.
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CONTRIBUCIÓN ESPECIAL
Ciencia, tecnología e innovación

La sociedad peruana requiere de una estrategia de acceso a la Sociedad del Conocimiento mediante
investigación científica y desarrollo tecnológico. El espacio físico y el universo cultural tienen patro-
nes diversos y complejos en nuestro país y necesitan ser estudiados con rigor científico, para lo cual
las principales políticas de Estado deben referirse a la educación y a la ciencia.

El Perú ha sido competitivo en su producción científica en la región latinoamericana hasta la
década de 1960. Investigaciones en agricultura, medicina, biología tropical y biología de montaña,
geofísica y geología, han tenido un nivel relevante, enervado desde hace treinta años como secuela
de la crisis institucional y social. Es preciso reconstruir la capacidad nacional en investigación para
situar convenientemente al país en el nuevo contexto internacional y para ello deben reforzarse los
pequeños y todavía pocos centros de excelencia existentes.

Los países que no promueven su ingreso a la Sociedad del Conocimiento pierden competitividad,
determinándose un creciente deterioro de la calidad de vida de su población. El desarrollo de una
ciencia propia y de innovaciones tecnológicas y la formación de recursos intelectuales son las nuevas
fronteras de la seguridad en la sociedad moderna.

Dentro de esta visión se deben concentrar los esfuerzos y limitados recursos materiales de que se
dispone en pocas áreas de trabajo prioritarios por su relación con la economía. La formación de
núcleos de excelencia (tanto por la calidad de sus investigaciones como por la suficiencia de su equi-
pamiento, información y fortaleza institucional) en las áreas seleccionadas, constituye el objetivo
principal. A nuestro juicio, esas áreas se relacionan con: a) el manejo económico y ecológico de la
megabiodiversidad de plantas en el territorio nacional, b) el desarrollo del conocimiento en ciencias
de materiales mineros y metalúrgicos en conexión con la producción en esos sectores, c) el desarrollo
de las tecnologías de información y comunicación (en sus aplicaciones al gobierno electrónico, tele-
servicios de educación y salud, plataformas informáticas sobre nueva producción científica mundial,
participación ciudadana en las decisiones públicas, etcétera), y d) la migración a tecnologías limpias
en los ámbitos de la economía peruana que mayor deterioro ambiental producen.

La formación de investigadores en el espíritu crítico y el método experimental de las ciencias de
la naturaleza, matemática y ciencias sociales será el zócalo del edificio del desarrollo peruano. Es
fundamental fortalecer el marco institucional de la investigación y de la relación entre ésta y el sector
productivo. No bastará concentrar el esfuerzo en la reconstitución de grupos de investigación en
campos de interés nacional (laboratorios, capacitación, información), sino que será preciso respaldar
su trabajo con legislación específica que aliente y defienda la producción de nuevos conocimientos y
la haga orgánica a la economía del país, asociando en ese esfuerzo a todos los agentes sociales del
desarrollo que deban intervenir en él.

Es indispensable reiterar que las políticas de ciencia y tecnología, como las de educación, tienen
que ser políticas de Estado para que, gracias a la continuidad de su marco institucional y al respeto
de los fueros propios de una actividad intelectual y productiva, sus resultados sean acumulativos.
Las instituciones más importantes de la sociedad, y en particular los partidos políticos, deben com-
prometerse a respaldar una política de ciencia, tecnología e innovación consensuada y a proteger la
actividad de investigación científica de los vaivenes de las coyunturas sociales y económicas. No es
un llamado a despolitizar la actividad científica, pero sí a no partidarizarla. Hacerlo dañaría severa-
mente cualquier programa para dar al país una posición decorosa en el escenario mundial.

Benjamín Marticorena
Presidente del CONCYTEC

sieran tener la posibilidad de vivir rodeados
de comodidades y tener acceso eficiente a la
salud y la educación, al ornato y a la seguri-
dad. Muchas de las opciones del desarrollo hu-
mano se definen en este espacio mínimo y va-
riado, y es allí, en lo local, donde comienzan a
gestarse los procesos sociales.

El espacio regional, por su parte, es el espa-
cio de la producción, la inversión y el empleo.
La producción se realiza en las empresas, en la
actividad económica que demanda trabajado-
res, mientras que la oferta de empleo, en cam-
bio, proviene de las familias y las personas. La
interacción económica se define regionalmen-
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Gasto en educación, investigación y desarrollo

Debido a la gran ampliación de la demanda, en
el Perú el gasto global en educación superior
universitaria y no universitaria se ha
incrementado progresivamente desde la década
de 1960 hasta la actualidad, mostrando un dina-
mismo aún mayor el gasto en educación supe-
rior no universitaria. El gasto total nacional en
educación superior, universitaria y no universi-
taria, pública y privada, pasó del 0,54% del PIB
en 1970 al 1,78% en el año 2002. La inversión en
investigación y desarrollo (I+D) no solo es exi-
gua sino que se constata una significativa reduc-
ción a lo largo de las últimas tres décadas, pues-
to que pasó de ser el 0,360% del PIB en 1975 a
0,102% en el año 2002 (en 1970 fue de 0,130% del PIB). En el contexto latinoamericano, el Perú presen-
ta una inversión muy reducida en I+D respecto al PIB, como se observa en el gráfico.

Fuente: CONCYTEC (2003)

Recuadro Sinopsis 2

te por la necesidad de una masa crítica de re-
cursos y población que pueda movilizar la pro-
ducción y el comercio. En la región se constru-
ye la base material del desarrollo humano.

Por último, el espacio nacional es el de la
integración. En éste se origina el Estado y las
leyes como instituciones que permiten el de-
senvolvimiento del contrato social, pero es tam-
bién donde se establecen las condiciones del
funcionamiento de la economía. Consolidar un
estado de derecho supone normar y promover
el aumento de las capacidades de la población
y operar con equidad en todos los ámbitos con-
tenidos en lo nacional. De esta forma se alcan-
zará el logro de una nación integrada y, por
tanto, sólidamente pertrechada para la compe-
tencia internacional.

Estas dimensiones espaciales en continuo
movimiento e interacción, sobre todo la local,
no corresponden necesariamente a las delimi-
taciones político-administrativas. Los espacios
de la convivencia-consumo y de la producción
interactúan y se redefinen permanentemente,
mientras que el espacio nacional, cuyo territo-
rio es históricamente más estable, es el que pro-
vee los elementos de la integración en tanto
cristaliza aspectos culturales a través de la nor-
mativa jurídica y las tradiciones locales y re-
gionales que sustentan la identidad nacional.

Establecida la noción de los distintos espa-
cios, es pertinente preguntarse qué es lo que
debe entenderse por desarrollo humano local.

¿Se trata de la suma del desarrollo humano de
las personas que habitan en una localidad? El
desarrollo humano local es mucho más que eso.
Es superior a una sumatoria, en tanto implica
resultados derivados de la combinación de las
actividades de las personas. Si bien es cierto
que implica ingredientes fundamentales de
orden personal, el desarrollo humano local es,
además, el desarrollo del propio territorio y de
la competitividad, que debe asumirse como un
proceso de naturaleza colectiva.

La competitividad de la que se habla aquí
va más allá de la noción, joven pero ya clásica,
de la competitividad de las naciones. No se re-
fiere solamente al enfoque sistémico, ni a la
mención de metas redistributivas, de bienes-
tar general y mejoramiento de la situación de
todas las personas o de protección ambiental,
pues éstas ya están incluidas en la definición
de la competitividad moderna. El valor agre-
gado que se pretende dar a la formulación del
desarrollo competitivo es el énfasis en el esta-
blecimiento de metas de empleo y productivi-
dad crecientes.

Para lograr este objetivo particular se re-
quiere maximizar el uso de las potencialidades
�recursos no explotados, inadecuadamente
explotados o insuficientemente explotados� y
establecer lo que se denomina �competitividad
en cadena�. Ésta permite ir más allá de la di-
versificación y la especialización, y plantear
dosis o combinaciones de ambas en función de

El desarrollo humano
local es, además, el
desarrollo del propio
territorio y de la
competitividad, que
debe asumirse como
un proceso de
naturaleza colectiva.
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La competitividad en
cadena tiene un
impacto dinamizador
que permite imaginar
la incorporación de
cada vez más
unidades productivas
de diferente escala y
su ubicación en los
variados mercados
nacionales e
internacionales en
función a sus niveles
de competencia.

3 Ver sobre este punto los documentos de la Comisión de Empleo y Política Social de la OIT (2004) Comercio, inversión extran-
jera y empleo productivo en los países en desarrollo y política macroeconómica para fomentar el crecimiento y el empleo (Ginebra,
noviembre 2004), cuyo conocimiento agradecemos a Francisco Verdera; también el artículo de Ernst Hillebrand �Competen-
cia Sur-Sur ¿Asia versus América Latina?�, en Dialogue on Globalization, Conference Report (ildis@fes-bol.org).
El final de este último artículo, que resume las conclusiones de un foro que compara el desarrollo de la competencia entre los
dos continentes, es muy sugerente: �Según los participantes asiáticos, apenas si se podría distinguir en América Latina algo
así como una auténtica estrategia nacional de desarrollo. Según el profesor Yin Xinmin, de la Universidad Fudan de Shangai,
en China existe un proyecto nacional claramente definido y pensado a largo plazo. Éste consiste esencialmente en no apoyar-
se solo en recursos humanos baratos y materias primas sino, al igual que Japón o Corea, desarrollar el mercado doméstico y
llegar a ser competitivo industrial y tecnológicamente. Por el contrario, en las últimas décadas América Latina se confió en
las ventajas comparativas naturales y en una orientación económica hacia el exterior. Si América Latina continúa así, sin
elaborar otra idea conceptual, entonces, afirma el economista chino, los sufrimientos de América Latina seguirán estando
lejos de terminar�.
4 Ver el documento de la Comisión Mundial sobre la Dimensión Social de la Globalización: Por una globalización justa. Crear
oportunidades para todos (OIT, Ginebra 2004) y el Informe de la Comisión sobre el Sector Privado y el Desarrollo. El impulso del
empresariado. El potencial de las empresas al servicio de los pobres (PNUD, Nueva York 2004).

las diversas realidades del país, partiendo des-
de las localidades más pequeñas y aisladas ha-
cia el núcleo moderno y de punta nacional.

La competitividad en cadena implica una
división del trabajo que aprovecha en escala
creciente los diferentes factores y las potencia-
lidades de cada región o localidad. La compe-
titividad en cadena tiene un impacto dinami-
zador que permite imaginar la incorporación
de cada vez más unidades productivas de di-
ferente escala y su ubicación en los variados
mercados nacionales e internacionales en fun-
ción a sus niveles de competencia.

Los productores más competitivos encuen-
tran actualmente en el mercado internacional
una demanda que puede absorber completa-
mente su oferta. Por lo tanto, probablemente
tiendan a dirigir hacia el exterior la totalidad
de su producción dejando una demanda nacio-
nal insatisfecha, que debería ser cubierta por
productores que hoy atienden únicamente
mercados regionales y subregionales. Según
esta misma lógica, los productores locales po-
drán competir en mercados extralocales o re-
gionales o convertirse en proveedores de insu-
mos o servicios de unidades mayores. En todos
los casos habrá una exigencia de elevar la pro-
ductividad.

Si las políticas para cada nivel de la escala
de producción son adecuadas, lo más proba-

ble es que este proceso defina nuevas combi-
naciones de factores en cada nivel competitivo
que aprovechen mejor las potencialidades y
generen más puestos de trabajo. También se
esperaría una mayor integración que iría des-
de los productores más pequeños hasta los
agregados nacionales, mediante una adecuada
propuesta de políticas productivas diferencia-
das y descentralizadas que promuevan la con-
solidación de un sistema de productividades
crecientes.

El riesgo implícito es la posible tensión en-
tre las metas de empleo decente y las de pro-
ductividad. En los diagnósticos formales se ha
puesto más énfasis en la magnitud de la inver-
sión que en su estructura, así como en la estabi-
lidad económica de corto plazo, suponiendo que
el aumento de los flujos comerciales y de inver-
sión garantiza por sí solo el aumento del em-
pleo y el fomento de la productividad. Ahora
se sabe ya que lo importante no es solamente el
volumen de inversiones y comercio, sino tam-
bién su adecuada localización. De hecho, en
países como India y China, que recibieron flu-
jos de inversión para la exportación de manu-
facturas, donde hubo una importante interven-
ción del Estado para la localización de la
inversión, la demanda de mano de obra no cali-
ficada aumentó, mientras que en los países en
los que se puso más énfasis en la exportación
de materias primas y la inversión se dirigió prin-
cipalmente hacia la privatización de servicios y
concesiones, el resultado ha sido una mayor ro-
tación laboral y diferenciación salarial3.

Los resultados de empleo y productividad
dependen de políticas adecuadas que mejoren
suficientemente la asignación de la inversión
sobre la base de una firme visión de mediano y
largo plazo que aúne voluntades nacionales4.
La complementariedad pública y privada en el
marco mencionado de integración y descentra-
lización toma nueva fuerza cuando se la insta-
la en un proceso descentralista que permite
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aprovechar mejor las potencialidades regiona-
les y locales.

Pero no es esto todo lo que se tiene por in-
tegrar. La dimensión social y cultural muestra
también la desigualdad regional. El país pre-
senta configuraciones sociales y culturales di-
versas, asociadas al grado de desarrollo y com-
posición sectorial de sus economías y a sus
propias tradiciones culturales o velocidades de
modernización. Lo propio puede decirse de sus
formas de comportamiento y sus componen-
tes morales, que no dejan de tener efectos im-
portantes en la economía. Según el BID (Buvi-
nic 1999), la delincuencia latinoamericana tiene
un costo equivalente al 14,2% del PIB; si Amé-
rica Latina tuviese el nivel delincuencial del
resto del mundo, su ingreso per cápita sería
25% mayor. En el Perú, las cifras no deben di-
ferir mucho de estos promedios.

LA COMPETITIVIDAD EN EL
ESCENARIO NACIONAL

Los planteamientos anteriores deben contras-
tarse, en principio, con la evolución de la po-
blación y sus acciones, vale decir, con el deve-
nir y las palpitaciones de la historia. Existe una
herencia �a veces gloriosa, a veces pesada�
que se debe potenciar o modificar según sea el
caso. Hay lecciones que recoger y desafíos por
superar.

Tal vez el primer dato que se debería tener
presente es que este es un período singular de
la historia conocida de la población del Perú.
Nunca creció tan rápidamente como en las últi-
mas décadas. Es la cúspide de la transición de-
mográfica. En este período, una enorme ola po-
blacional ha dejado atrás la edad temprana y
media, hoy se encuentra en edad activa �re-
quiriendo empleo� y luego pasará a deman-
dar atención para la tercera edad. Las deman-
das generales de bienestar en materia de
alimentación, vivienda y salud no han podido
ser adecuadamente atendidas por la presencia
de esta ola, que ha dejado fuera de estos servi-
cios a gran parte de la población. Hace treinta
años se tenía una tasa de mortalidad infantil
de tal orden que la mitad de defunciones eran
de niños menores de cinco años. Posteriormen-
te la población demandó más educación para
los jóvenes, dejando como resultado un siste-
ma educacional con muchas carencias y baja
calidad. En la actualidad se atraviesa por una
crisis de empleo, con su secuela de informali-
zación y bajos ingresos. En un futuro cercano

la demanda será por mayor financiamiento
para la protección de la vejez y la atención de
las personas mayores.

La explosión demográfica del Perú tuvo
lugar después de la Segunda Guerra Mundial.
Durante el ciclo mundial previo, las elevadas
demandas de materias primas favorecieron a
los países en desarrollo, promoviendo la expan-
sión del capitalismo industrial en América La-
tina. En la región se ofertaba puestos de traba-
jo para mano de obra no calificada, que luego
era especializada en función de requerimien-
tos específicos. La explosión demográfica ac-
tual, por el contrario, ha coincidido fatalmente
con una recomposición de los flujos de inver-
sión y con la presencia de diversas formas de
ajuste �en términos de intercambio, endeuda-
miento, acceso y costo del capital financiero,
crecientes exigencias de la propiedad intelec-
tual, desigualdad de las políticas comerciales�
que han agudizado los problemas del subde-
sarrollo.

Es muy difícil superar estos ajustes, si a la
vez la presión poblacional es creciente. Esta
constatación obliga a reconocer que no son vá-
lidas las propuestas de soluciones simples e
inmediatas y que tampoco tienen lugar las com-
paraciones con realidades y procesos históri-
cos diferentes. Ni tigres asiáticos, ni los países
vecinos emergentes, con otra suerte en la asig-
nación de capitales y con otras velocidades de
crecimiento de la población, son experiencias
comparables y menos aún �como algunos
piensan� repetibles. El desafío es construir el
propio desarrollo sobre la base de la realidad
nacional específica.

El Perú tiene otro condicionante diferencia-
dor que implica dificultades y privilegios: su
geografía. En lo positivo, posee una envidia-
ble provisión de recursos naturales; por la va-
riedad de pisos ecológicos posee una fauna y
flora que hace del Perú un país megadiverso.
Sin embargo, si estas ventajas naturales no se
manejan y usan con dinamismo y racionalidad
se pueden convertir en vías complejas hacia el
subdesarrollo o al menos hacia la inestabilidad.
En lo negativo, la geografía peruana muestra
lo quebrado de su topografía, en especial por
la presencia de la cordillera de los Andes y las
dificultades de comunicación. Las distancias,
entendidas como costos de transporte, son lar-
gas, accidentadas y difíciles de superar.

La historia muestra que debido a la geogra-
fía y a las políticas económicas concentradoras
aplicadas en el último medio siglo, la ocupa-
ción del territorio ha sido desigual. Un tercio
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de la población vive en Lima Metropolitana
(provincias de Lima y Callao), que representa
un poco más de dos milésimas del territorio
nacional. Otro tercio reside en las ciudades in-
termedias �la mayoría ubicadas en la costa�
y el último tercio se encuentra disperso e inco-
municado en el ámbito rural. Con esta distri-
bución el país se muestra centralizado y en su
periferia pugnan los esfuerzos de productores
locales por generar mercados y economías re-
gionales. Actualmente, las posibilidades de
construir formaciones económicas alternativas
a Lima no existen �dejaron de existir hace más
de medio siglo. La capital sigue apartándose
en términos de productividad e ingresos del
resto del país. La reciente reprimarización de
la economía parece haber acortado esta distan-
cia, pero en términos de desarrollo humano
ésta no ha dejado de existir.

Un ejercicio ilustrativo de esta situación ha
sido la elaboración de un coeficiente que aso-
cia los principales factores de integración: la-
boral (PEA asalariada), financiero (colocacio-
nes), físico (caminos asfaltados), eléctrico
(viviendas con electricidad) y de comunicacio-
nes (viviendas con teléfonos fijos), para com-
parar los departamentos entre sí. El departa-
mento de Lima lleva ventaja en todos los
aspectos que favorecen la integración �excep-
to en lo que concierne a carreteras asfaltadas
puesto que su zona de sierra es amplia e inco-
municada�, su índice es 0,658. Ica, el segundo
departamento más integrado, tiene tres cuar-
tas partes de este índice, mientras que Huan-
cavelica, el departamento menos integrado,
poco menos de la cuarta parte.

La heterogeneidad regional es alimentada
por las políticas que el Estado aplica u omite.
Más que población y recursos productivos,
Lima centraliza a los contribuyentes y la recau-
dación fiscal, redistribuyéndola mediante el
presupuesto público casi en relación directa
con el volumen de la población. Asimismo,
concentra los servicios sociales y administrati-
vos de primer nivel tanto como el poder políti-
co. Estas contradicciones reafirman la necesi-
dad de impulsar y consolidar el actual proceso
descentralista, asumiéndolo como una gran
oportunidad que no debería desaprovecharse.

En efecto, la consolidación de un proceso
descentralista funcional al desarrollo humano
debe ser considerada no solamente como una
oportunidad, sino también como una necesi-
dad. Este marco político y económico debe ser
a la vez sostenido y sostenedor del accionar de
los agentes �particularmente del empresaria-

do� en las diferentes escalas económicas para
generar el círculo virtuoso del bienestar y el
progreso general.

ANATOMÍA DE LA DIVERSIDAD

La heterogénea realidad del país es palpable
cuando se aprecia las regiones con una visión
�desde el interior�, con sus esperanzas y recla-
mos. La ausencia de economías regionales con-
solidadas, capaces de contrapesar la predomi-
nancia capitalina y dar autonomía relativa a su
producción, circulación y consumo, son algu-
nos de los problemas más serios a enfrentar.

Las grandes diferencias interregionales
creadas por la geografía, la economía y la his-
toria tienen todavía un componente de mayor
potencia explicativa y cercanía a la vida real:
el de las escalas económicas asociadas al grado
de conglomeración de la población. Existe un
continuum que va desde las poblaciones más
pequeñas y aisladas hacia las metropolitanas
de mayor volumen. En los extremos inferiores
de la escala se encuentran las poblaciones de
agricultura incipiente, incluso los recolectores,
cazadores y pescadores de río. En el extremo
intermedio se hallan las poblaciones con peque-
ña industria artesanal, servicios personales, tra-
bajadores del Estado, minas y puertos. En el
extremo superior están las ciudades en las que
se conglomera lo poco de la industria de bie-
nes intermedios y de capital y los servicios a
empresas, en un mar de informalidad. Las ex-
cepciones que existen a esta tipificación no
desdibujan la tendencia.

Mostrar este ángulo de la diversidad, ha-
cerlo evidente en este Informe, ha exigido re-
coger directamente, en el campo, información
institucional, demográfica, social, productiva,
de empleo y de potencialidades en 181 distri-
tos del país. Con el fin de construir una base
comprehensiva, estos datos fueron comple-
mentados con la información disponible de
fuentes estadísticas regulares. También se re-
copiló información de tipo subjetivo por me-
dio de encuestas de opinión aplicadas a cerca
de 4 mil líderes locales (al menos 20 por cada
distrito, con cuotas que permitieron incluir re-
presentantes de los diversos sectores de la ac-
tividad del lugar). La validez de sus opiniones
fue refrendada mediante la comprobación de
sus apreciaciones sobre variables verificables,
como la disponibilidad de infraestructura, el
acceso a capital financiero o los ingresos. Todo
este bagaje constituye la base estadística que
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se utiliza principalmente en este capítulo y en
el quinto.

Algunos de los distritos estudiados están
ubicados en Lima Metropolitana o en capita-
les de departamento y ciudades de más de 100
mil habitantes. Otros, en centros poblados in-
termedios de 20/30 mil a 100 mil habitantes
(según estén en la Selva, Costa o Sierra). En
un siguiente estrato están los distritos de 5 mil
a 20/30 mil habitantes, donde ya existe una
dispersión entre pueblos intermedios y un
entorno usualmente agrícola, además de una
frecuente adscripción a poblaciones más gran-
des. Finalmente, otros distritos estudiados tie-
nen menos de 5 mil habitantes, usualmente
agricultores. En ellos reside el 8 % de la po-
blación nacional pese a que suman más de la
mitad del total de distritos.

La primera lectura de los resultados del tra-
bajo de campo muestra datos importantes y lla-
mativos. Las municipalidades de los distritos
más pequeños son receptoras de la cooperación
técnica, de la actividad institucional del pro-
pio Estado y de organizaciones privadas. Por
ello, el impacto per cápita de sus proyectos, ge-
neralmente pequeños, es mayor que el de los
distritos medianos y grandes. Tienen además
una mayor preocupación por el cumplimiento
de las normas relativas a la planificación parti-
cipativa. Este afán y el relativo avance de la ges-
tión local se expresa en la mejora de la comu-
nicación terrestre,  telefónica y en su
articulación con el mundo a través de la red de
internet. Adicionalmente, la gestión local de es-
tos pequeños distritos ha sido reforzada por la
tendencia de quienes toman las decisiones so-
bre políticas sociales a considerar a priori que
la pobreza rural es �más grave� y no estructu-
ralmente diferente a la de las ciudades.

El enfoque de heterogeneidad se refuerza
cuando se aprecia las escalas poblacionales a
través del lente del empleo, cuyo aumento de
productividad es considerado como variable
clave de la competitividad. El desempleo �es
decir, la búsqueda activa de empleo� es un
fenómeno propio de la economía de mercado
que afecta esencialmente a personas con ines-
tabilidad ocupacional. Sus dimensiones son
más contundentes en los espacios urbanos, e
involucra solo tangencialmente a campesinos
pobres que buscan trabajo fuera de sus parce-
las o comunidades, especialmente en campa-
ñas de cosecha e incluso como peones even-
tuales en las ciudades. En cambio, en el campo
hay mucho más subempleo �sobre todo en
términos de ingresos, pero también de jorna-

das parciales� que en la ciudad, porque los
ingresos monetarios son manifiestamente me-
nores y el trabajo familiar no es siquiera re-
munerado ya que solo sirve para asegurar el
consumo alimenticio, guarecerse o proveerse
de hilados para vestirse. Todo esto no es una
exageración, pues lo confirman los datos so-
bre ingresos. El ingreso mensual por trabajo
promedio del país es de S/. 544 mensuales, y
alrededor de dos tercios de trabajadores está
debajo de este valor promedio. El 30% de la
población de la Sierra trabaja pero no tiene in-
gresos, y lo mismo sucede con el 20% de la
Selva y el 10% de la Costa. La mitad de los
trabajadores peruanos gana menos de US$ 100
(calculados al tipo de cambio de S/. 3,50 por
US$ 1) y la mitad de los trabajadores de po-
blados rurales (es decir, con menos de 2 mil
habitantes) gana menos de S/. 100 al mes.

¿Tienen bajos ingresos los peruanos porque
son poco productivos? Desde la perspectiva de
la distribución sectorial, el perfil de producti-
vidad no es halagador. En términos de empleo,
el país aún es principalmente agrario tradicio-
nal. Un tercio del total de ocupados se ubica
en pequeños poblados, principalmente de la
Sierra, y tiene una economía de autoconsumo.
El Perú no es todavía un país de servicios. En
este sector se ubica solamente la quinta parte
de la ocupación, y de este quinto, al menos la
mitad son empleados públicos distribuidos en
todo el país. Una sexta parte de los ocupados
totales, casi dos millones de personas, es co-
merciante minorista. La mayor parte del resto
está empleada en sectores como transporte,
restaurantes y hoteles, o construcción, que no
son necesaria ni mayoritariamente modernos.

Cifras adicionales ayudan a revelar la baja
productividad. Todo el empleo perteneciente
al sector considerado moderno �incluyendo
empleados públicos, independientes califica-
dos y trabajadores de empresas con al menos
10 empleados� representa menos del 25% del
empleo nacional.

Este cuadro ocupacional y salarial determi-
na un escenario deprimido en el cual no po-
dría promoverse la competitividad. Sin embar-
go, políticas adecuadas podrían hacer remontar
rápidamente la productividad laboral y mejo-
rar la correspondencia entre productividad y
salarios.

La heterogénea realidad del Perú muestra
que tanto �productividad media nacional�
como �competitividad media� son expresiones
sin contenido, en sentido etimológico, utópi-
cas. El país contiene muchas funciones de pro-
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ducción en continua reasignación, buscando la
eficiencia. Existen perfiles productivos muy
diversos en la curva que va del autoconsumo
de los pueblos selváticos o altoandinos al mer-
cado masivo �aunque deformado� de las ur-
bes. En cada escala se requiere formular estra-
tegias diferentes pero complementarias.

Si se toma en cuenta las opiniones de los
líderes de los 181 distritos visitados hay evi-
dencias primarias de esta diversidad nacional.
Éstas revelan una visión sorprendentemente
coherente, en el sentido de tendencias claras
en las opiniones de los líderes, según el tama-
ño del centro poblado. En primer lugar, se con-
firma que la conglomeración está asociada a la
provisión de recursos. Inclusive si se trata de
las denominadas �chispas del desarrollo�, las
ventajas de las poblaciones más grandes son
evidentes a los ojos de los líderes. También es
claro que los líderes locales consideran que los
pueblos menores están relativamente mejor
atendidos en el sector social y que aprecian más
positivamente su situación de empleo a pesar
de su déficit monetario. Igualmente, tienen una
impresión más positiva de la calidad de sus
relaciones humanas, de confianza, de seguri-
dad, que los líderes de las ciudades.

En la mayor parte de los pueblos puede
modelarse un sistema de desarrollo que no
implique los riesgos y desgracias que ya ha
mostrado la historia: subordinaciones, despre-
cio al ambiente, inequidades; que sea más hu-
mano. Y precisamente, en el contexto del pro-
ceso descentralizador se tiene la oportunidad
histórica de edificar un sistema de progreso que
tenga como fin esencial el bienestar de las per-
sonas. En otras palabras, junto a las desventa-
jas, surge una enorme esperanza.

DE LAS DIFICULTADES A LOS
LOGROS: LECCIONES DE LA
EXPERIENCIA

Como ya se ha visto, el Perú es un país con no
pocas dificultades y desafíos por enfrentar. Sin
embargo, el esfuerzo de los peruanos ha mos-
trado ser exitoso en diversos frentes. Hay múl-
tiples experiencias de empresas que han sali-
do adelante, gestiones apropiadas, triunfos de
la asociatividad, que han llevado a incremen-
tar la producción y a una productividad clara-
mente competitiva. Estos casos, como muchos
otros, dan contenido al optimismo.

El Informe distingue cuatro frentes de ac-
ción que permiten establecer las bases sociales

de la competitividad. El primero es el de las
grandes empresas. A pesar de sus difíciles con-
diciones económicas y sociales, en algunos ca-
sos el Perú ha podido competir y vencer en
mercados externos, en el marco de la moderni-
dad y las tecnologías avanzadas. En un segun-
do frente, el nivel de competencia se ha forja-
do a partir de la asociación de pequeños
productores en el agro y en la ciudad basada
en ventajas comparativas, que han moderniza-
do sus técnicas productivas y de mercadeo para
llegar exitosamente al mercado internacional.
Otro frente del desarrollo competitivo se vie-
ne dando como resultado de la asociación po-
blacional. Poblaciones pequeñas, y a veces
medianas, se han especializado en algunos pro-
ductos, aprovechando generalmente la presen-
cia de recursos naturales locales. Con frecuen-
cia, estas actividades han contado con el
impulso de organizaciones sociales y produc-
tivas, y establecido así una modalidad particu-
lar de mejora de la producción y el comercio.
Finalmente, hay otro frente que no puede ob-
viarse en el conocimiento del desarrollo com-
petitivo, y es el de los gobiernos regionales y
locales: cuando éstos son capaces, logran ge-
nerar un entorno que facilita las iniciativas pro-
ductivas y dan curso a la competitividad en sus
ámbitos de acción.

Los casos presentados intentan reflejar los
distintos frentes señalados y la variedad de po-
sibilidades y de requerimientos que ellos im-
plican. Seguramente no son los únicos ni los
mejores, ni todos los comentados se encuen-
tran en el mismo nivel de maduración o éxito.
Pero el objetivo está cumplido si se muestra
que, en diferentes escalas y con diferentes ac-
tores, el Perú tiene un lugar en la competencia
internacional. Se debe multiplicar las experien-
cias a sabiendas que el éxito es posible y que si
bien los niveles son insuficientes, las opciones
triunfadoras no solamente pueden replicarse
sino también ampliarse y multiplicarse

Si bien en algunos casos es más notoria la
presencia de las empresas, de las asociaciones
de pobladores, de ONGs o de autoridades po-
líticas, no cabe duda que siempre están pre-
sentes el conjunto o la mayoría de factores po-
sibles. La variedad es la nota más saltante en
los éxitos nacionales: empresas que son ahora
multinacionales se generaron de muy diferen-
te manera y tienen estrategias alternativas. Hay
casos impresionantes de asociación de produc-
tores, como los de café orgánico, sin olvidar el
milagro textil de Gamarra en Lima; la acción
de las ONGs en la Sierra en condiciones pro-
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fundamente adversas; el microcrédito para
pobres y su importancia en el mundo rural y
de las mujeres; la gestión destacada de algu-
nos municipios, independientemente de la po-
lítica partidaria. Frente al clima de escepticis-
mo que predomina en el país,  esta
multiplicidad de opciones indica, nuevamen-
te, que la esperanza es fundada. Además de
confirmar las hipótesis de la competitividad
siempre diferenciada pero también siempre
posible, la lección mayor de estos casos es la
importancia de la cooperación.

Mucho se ha hablado de la necesidad de una
buena complementariedad entre Estado y mer-
cado para lograr el desarrollo, que va más allá
de asignar espacios económicos a las empresas
y responsabilidades sociales a las entidades de
gobierno. Además de establecer reglas de fun-
cionamiento del mercado, controlar la forma-
ción de monopolios y oligopolios que abusen
de su poder, vigilar la transparencia en el ac-
cionar de las empresas de todo tipo, el Estado
debe asumir un papel transformador y redis-
tribuidor, que incluso promueva las ventajas
locales y defienda el empleo interno. El mer-
cado, por su parte, debe continuar ampliando
cada vez más la responsabilidad social de las
empresas, de manera que tengan acción direc-
ta sobre el entorno procurando el bienestar de
las familias y asegurando la preservación del
medio ambiente.

Si bien es imprescindible la complementa-
riedad Estado-mercado, esta visión dual debe
ser superada por la inclusión de un tercer agen-
te fundamental, la propia sociedad. Las ONGs,
las instituciones académicas, los medios de
prensa, las organizaciones populares locales y
regionales, los gremios de todo tipo, son de-
masiado importantes como para pensar que
la competitividad puede mejorar, en sus diver-
sos niveles, sin su compromiso y acción deci-
dida. Todavía no se ha tomado plena concien-
cia de esta situación. Algunos, porque han
actuado encerrados en sí mismos, demandan-
do en mayor proporción que creando o bien
porque han distorsionado sus funciones cir-
cunscribiéndose a grupos de interés más que
al compromiso nacional. Pero muchos otros
vienen trabajando con responsabilidad histó-
rica, llenando vacíos significativos; inclusive la
sociedad local misma es un agente tan impor-
tante como el capital privado o las acciones de
gobierno.

LA SECUENCIA DEL DESARROLLO:
APROXIMACIÓN EMPÍRICA Y
LINEAMIENTOS DE POLÍTICA

Es menester determinar las variables econó-
micas y sociales que explican el desarrollo hu-
mano local y la competitividad humana, así
como las relaciones entre ambas en diferentes
escalas de agregación de la economía y de la
población, a partir de datos reales en locali-
dades reales.

Esta es una tarea no solamente trabajosa,
sino también atrevida. A partir de la teoría se
define la compleja variedad de factores o con-
juntos de variables que intervienen en la cons-
trucción de la competitividad y desarrollo hu-
manos. Algunos pueden ser medidos
directamente �lo cual no quiere decir que esto
se realice en la práctica�, por ejemplo, la pro-
ducción de un distrito o centro poblado, y
otros, igualmente importantes para la teoría,
solamente pueden ser estimados de modo
aproximado dado el peso de su carácter subje-
tivo, por ejemplo, la creatividad y la empresa-
rialidad de los pueblos. El propósito es acercar
las mediciones y las relaciones estadísticas al
discurso de ideas previamente establecido. Esto
implica seguir un camino transparente hacia la
comprobación de lo afirmado a partir de los
datos recogidos, y no el inverso.

El Informe plantea como plasmación de las
múltiples ideas expuestas en su contenido, la
existencia de una cadena causal por la cual la
competitividad humana sería un instrumento
para el desarrollo humano local, considerado
como un fin. A la vez, la satisfacción de las
necesidades básicas se considera el principal
antecedente. Esto es lo que se denomina �se-
cuencia del desarrollo�.

Otro propósito es recuperar el mensaje de
la diversidad. El comportamiento de cada uno
de estos componentes, así como el carácter de
las relaciones entre ellos, es diferente para di-
ferentes escalas de población. Por tanto, obli-
ga a adoptar esquemas de política que tengan
en cuenta esta multiplicidad para definir me-
didas diferenciadas y complementarias.

La estrategia de comprobación de este In-
forme considera varios pasos:
� Definir los componentes o variables agre-

gadas, a saber, el índice de desarrollo hu-
mano local (IDEHLO), el índice de compe-
titividad humana (INCOH) y el índice de
satisfactores del desarrollo humano (SDH).
Cada uno de estos índices es un agregado
de variables particulares de la base de da-

Mucho se ha hablado
de la necesidad de
una buena comple-
mentariedad entre
Estado y mercado
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Cuando se ponga
atención a los pobres
que no tienen voz y
que son los que más
sufren, el país estará
en camino de edificar
una democracia de
ciudadanos y
ciudadanas, que sea
elementalmente justa.

tos que guarda estrecha relación con las
definiciones teóricas de estos conceptos. Se
examinó no solamente el valor del índice
agregado para el total nacional y en cada
escala de población sino también qué varia-
bles particulares de los índices tienen ma-
yor relevancia para cada caso.

� Caracterizar las relaciones principales en-
tre competitividad humana y desarrollo
humano local, primero, y satisfactores del
desarrollo humano y desarrollo humano
local, después. Para cada caso, estas rela-
ciones, vistas como una regresión, tienen
diferentes grados de ajuste para el total na-
cional y para cada escala poblacional. Igual-
mente, en cada nivel, las variables que con-
forman cada índice tienen diferentes grados
de asociación con el desarrollo humano lo-
cal según el tipo de población y sugieren
diferentes prioridades de política.

� Comprobar una relación causal en la direc-
ción prevista: satisfactores � competitividad
y desarrollo local humanos.

Los resultados de los ejercicios estadísticos
reafirman las propuestas del Informe en los
términos relativos que la estadística puede
aportar a las ciencias sociales. No es fácil ni
inmediato, como se había previsto, elaborar
conclusiones absolutas a partir de los resulta-
dos, dado el carácter de las variables y temas.
Pero sí es posible afirmar líneas directrices,
columnas centrales de pensamiento y acción
propuestas como pilares del Informe.

Así, en principio, los resultados obligan a
resaltar la trascendencia de las políticas socia-
les, particularmente de salud y educación, que
son el punto de partida de todo proyecto de
desarrollo. Sin suficiente salud y educación, las
personas no pueden acceder a bienes materia-
les que determinan a su vez su progreso indivi-
dual y colectivo, así como nuevas posibilidades
de bienestar. Es decisivo examinar y resolver los
problemas nacionales en este campo.

Y como otro gran resultado, queda compro-
bada la obligatoriedad racional de poner énfa-
sis y establecer prioridades diferentes según la
escala de población. En un agregado poblacio-
nal donde se tengan diferentes escalas de po-
blación �por ejemplo, una región� no existe
un esquema de política eficaz que no sea el re-
sultado de varias políticas diferenciadas y com-
plementarias: el gran tema es discriminar los
principales rasgos de esta diferenciación y com-
plementariedad. El Informe busca delinear los

grandes rasgos de estos problemas y las solu-
ciones alternativas en las diversas escalas de
población y de integración económica. La ra-
pidez y eficiencia de este proceso de reflexio-
nes y propuestas dependerá seguramente de
la calidad de la política futura y de los roles
que asuma el Estado, especialmente en la con-
ducción y asentamiento de la descentralización
nacional.

REFLEXIONES FINALES.
LOS CIMIENTOS DEL CAMBIO

La última parte del Informe ha sido dedicada
a reflexionar sobre las políticas que faciliten el
desenvolvimiento de esfuerzos orientados a
generar y ampliar la competitividad. La demo-
cracia es la preocupación fundamental. La tran-
sición democrática está implicando exigencias
mayores a las imaginadas, tal como se expresó
en el Informe de PNUD �La Democracia en
América Latina. Hacia una democracia de ciu-
dadanos y ciudadanas� presentado en Lima, en
abril del 2004. El ejercicio de los derechos y
deberes de los latinoamericanos es todavía un
edificio en construcción. Los avances relativos
en el terreno de la acumulación económica y
de las reformas para ampliar el mercado no
corresponden, a veces ni lejanamente, con sus
efectos en la equidad, la productividad, el bien-
estar de las personas, y la protección del me-
dio ambiente.

¿Cómo se podría hacer efectiva una com-
petitividad al servicio y con el esfuerzo de to-
dos cuando se está lejos de la democracia real?
El logro de un ejercicio político de la democra-
cia en nuestros países no ha dado lugar toda-
vía a la creación de instituciones y normas que
garanticen la eliminación de la pobreza, el ham-
bre y las inequidades de género, la disminu-
ción de la mortalidad infantil y materna, la lu-
cha contra las enfermedades, la mejora de la
salubridad, la sostenibilidad ambiental y la re-
ducción de las desigualdades internacionales.
Los Objetivos de Desarrollo del Milenio pro-
movidos por las Naciones Unidas, que preten-
den lograr resultados radicalmente positivos en
algunos indicadores de desarrollo humano en
el lapso de 15 años, encuentran dificultades
para cumplirse. En países como el Perú, es po-
sible alcanzar algunos de ellos en sus valores
promedio, pero se requiere redoblar esfuerzos
y decisión política para que estos logros ten-
gan alcance nacional.
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La democracia debe ser garantía de equi-
dad y eficiencia, de crecimiento y distribución,
en lugar de contraponerlos. La propia acción
política debe dejar de ser la expresión de un
grupo para abarcar las necesidades del conjun-
to de los peruanos.

Es necesario fomentar la atención �no asis-
tencial� de los más pobres y excluidos del país,
que se exprese, por ejemplo, en el más pronto
cumplimiento de las recomendaciones de la
Comisión de la Verdad y Reconciliación en el
Perú. La gran mayoría de personas afectadas
por los asesinatos, desapariciones y violacio-
nes a los derechos humanos de la pesadilla te-
rrorista son pobres y hasta hoy no han tenido
un poder social y político que los represente y
demande sus compensaciones.

Cuando se ponga atención a los pobres que
no tienen voz y que son los que más sufren, el
país estará en camino de edificar una demo-
cracia de ciudadanos y ciudadanas, que sea ele-
mentalmente justa. Este es el reto de la demo-
cracia efectiva, entendida como aquella que no
se justifica solamente por sus procesos forma-
les electorales.

La competitividad tiene su origen, como lo
ha tratado de confirmar este Informe, en la ge-
neración de una base significativa de capital
humano que pueda mover las ruedas del desa-
rrollo, en lugar de ser una carga para los pro-
cesos económicos. Esta formación de masa crí-
tica del desarrollo humano no es posible sin
instituciones y normas que hagan de la com-
petitividad una oportunidad para todos; sin un
sentimiento y práctica de la igualdad, tanto en
el ejercicio de los derechos como en el cumpli-
miento de los deberes que integran y fundan
la base común de la sociedad, que se expresa
en el establecimiento de valores compartidos
y el funcionamiento ético de sus relaciones.
Cuando esto se haga, la sociedad y el gobierno
habrán dado una señal emblemática de que el
pasado triste quedó atrás y que se ha comen-
zado a construir una nueva nación abierta a un
mejor futuro.

SECCIÓN ESPECIAL. APORTES A LA
MEDICIÓN DEL DESARROLLO
HUMANO

En este Informe se presentan dos aportes al cam-
po de la medición: el algoritmo del desarrollo
humano (ADH) y una aproximación al índice
de desarrollo humano (IDH) a escala distrital.

El ADH es una medición de la cobertura de
los principales satisfactores del desarrollo hu-
mano. Tal es su idea básica. Para vivir una vida
suficientemente larga y decente, los seres hu-
manos requieren a toda edad la satisfacción de
necesidades básicas esenciales: salud, alimen-
tación y vivienda, y deben complementarlas en
distintos momentos de su ciclo vital con edu-
cación, empleo y una pensión de jubilación.
Adicionalmente, el perfil de estas coberturas
indica cuán acertada es la labor del conjunto
social y también en qué aspectos tiene sus ma-
yores deudas. Diversas ventajas adicionales
pueden adjudicarse al ADH: su cálculo es sim-
ple y su comprensión también; sus indicado-
res pueden ser extraídos de la información es-
tadística regular, por ejemplo, de las Encuestas
Nacionales de Hogares del INEI, pero igual-
mente, si es necesario, de la adaptación de las
estadísticas administrativas locales. Es versá-
til, en el sentido de que se puede aplicar a con-
juntos de subpoblaciones para conocer las bre-
chas fundamentales, como es el caso de las
urbano-rurales o entre hombres y mujeres,
como se ejemplifica en las aplicaciones. En este
sentido, se abre un campo de conocimiento y
usos, como la elaboración de series históricas
o la evaluación del progreso real de las locali-
dades. El ADH es un complemento significati-
vo al ya clásico índice de desarrollo humano
(IDH) presentado por PNUD en la década de
1990 y hoy plenamente reconocido a escala
mundial.

Otro trabajo presentado en la sección espe-
cial es precisamente la elaboración de un IDH
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base significativa de
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ruedas del desarrollo,
en lugar de ser una
carga para los
procesos económicos.
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5 Lo que se intenta en este cálculo es partir de la poca información disponible de carácter distrital �las estimaciones de
población y los censos de 1993, la estadística educativa� para calcular por métodos analíticos los componentes del IDH:
esperanza de vida, alfabetismo, matriculación secundaria e ingreso familiar. Usualmente se trata de regresiones que asocian
variables determinantes con las propias del IDH, y que se ajustan a los resultados departamentales conocidos utilizando las
Encuestas Nacionales de Hogares como un control. La metodología se describe con prolijidad en el Anexo Metodológico.
6 Al respecto, el Equipo para el Desarrollo Humano del PNUD-Perú ha venido elaborando una serie de herramientas para el
desarrollo humano local, que comprende una metodología para la identificación de potencialidades, fichas distritales de
carácter monográfico, encuestas a líderes locales, encuestas de hogares y encuestas de establecimientos. Estos instrumentos
pueden ser aplicados de manera modular o en su conjunto según la disponibilidad. El PNUD publicará las metodologías para
que sea posible realizar estas tareas con el mínimo de costos y complicaciones, sin sacrificar el rigor. Se han efectuado ya
pruebas de campo en la provincia de Ica con el apoyo de OXFAM-Gran Bretaña y en la de Víctor Fajardo, en Ayacucho, en
asociación con la Cooperación Técnica del Gobierno Holandés (SNV) y el Centro de Desarrollo Agropecuario (CEDAP- Aya-
cucho).

para los 1 828 distritos del país, partiendo de
cálculos indirectos5. Al aceptar este reto �en el
Informe 2002 se había hecho un cálculo para las
194 provincias� se responde a una demanda
permanente al PNUD, consonante con la ausen-
cia de información estadística para niveles por
debajo de los departamentales, y con mayor ra-
zón, si se trata de distritos, que en el Perú en su
gran mayoría son de escasa población. Más aún,
tal situación se ha complicado por la sucesiva
postergación de los censos nacionales.

Este Informe, como los de otros países de
América Latina, no es un recetario. Es, sobre
todo, una invitación al debate, del que debería
comenzar a aparecer la luz. Para provocarlo,
se ofrece ideas y datos. Más aún, el propio In-
forme está insertado en acciones más amplias
de divulgación y en la formulación de algunos
métodos de aplicación local6.

Examinar la historia para recuperar la fe
es una necesidad. El epígrafe de esta sinopsis
recoge una experiencia de competitividad en
el comercio de hace cuatro siglos y esboza la
sospecha de una incomprensión del aporte de
la sociedad andina durante la colonia. Puede
que nuevamente exista la necesidad de re-
flexionar sobre las verdaderas fuerzas ancla-
das y no reveladas de las mayorías olvidadas
del país. Ya cercanos a los dos siglos de Repú-
blica, se debe plantear una duda creativa so-
bre la corrección del camino. Y junto a este
interrogante mayor, expresar la confianza en
la posibilidad de una alternativa que conju-
gue el progreso con la solidaridad, que inte-
gre antes de diferenciar, que devuelva la idea
de nación que está en la base de toda expe-
riencia de desarrollo contemporáneo.



El desarrollo humano y la competitividad

Revolucionar la filosofía peruana implicaría,
darle un nuevo sentido como parte de la cultura,

convertirla en factor capaz de contribuir
a la recuperación nacional.

Salazar, Augusto (1985) Entre Escila y Caribdis. Lima, Rikchay.

CAPÍTULO 1
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Tanto para la construcción de propuestas, como
para el enfoque de la realidad nacional, se re-
quiere una base teórica esencial. Es necesario
establecer conceptos, definiendo sus alcances
y utilización. El objetivo no es considerar estas
definiciones como casos cerrados, sobre cuyos
términos no cabría debate. Por el contrario, se
trata más bien de fomentarlo y desarrollarlo.
Lo que se quiere, además, es ganar en claridad
expositiva, hacer explícitas las ideas y estable-
cer campos de reflexión. Se intenta también re-
lacionar los conceptos para que después pue-
dan ser contrastados en el terreno de la
experiencia social.

El contraste entre la competitividad y el de-
sarrollo local, en el entorno del desarrollo hu-
mano, debe cumplir con esta condición. Debe
esclarecer cada uno de los conceptos que in-
tervienen, dándoles sus propios planos, y pre-
parando así el camino para posteriores diag-
nósticos, comparaciones y comprobaciones
empíricas. El propósito de este capítulo es asen-
tar esta base teórica elemental, que se espera
tenga aplicaciones en el conjunto del Informe,
pero que se debe principalmente al mundo de
las ideas.

El desarrollo humano se da en el espacio,
en territorios habitados, donde las personas se

El desarrollo humano y la competitividad

CAPÍTULO 1

La identidad regional y el capital social

Hay que insistir en que la identidad regional, así como el capital social, no deben ser entendidos
como activos preexistentes en un territorio, resultado de una conjugación de factores geográfico o
históricos anteriores, sino como un activo intangible que es posible construir localmente mediante la
generación de espacios de concertación y confianza entre actores para enfrentar los retos comunes.
En este sentido, la participación de los diferentes actores sociales en la discusión de los problemas
locales colabora a este proceso de construcción de identidad territorial compartida y, en suma, a la
construcción social de la región.

Fuente: Alburquerque (2004)

Recuadro 1.1

organizan económica y políticamente en socie-
dad. La cuestión es, entonces, determinar cómo
utilizar el espacio para alcanzar un mejor nivel
de desarrollo humano. Antiguamente las teo-
rías que intentaban explicar el desarrollo de los
Estados-nación no tomaban en cuenta con su-
ficiente énfasis las heterogeneidades espacia-
les al interior de sus territorios. Recién en las
décadas de 1960 y 1970 comenzaron a plantear-
se los problemas del desarrollo en territorios
subnacionales o regiones. Desde esta perspec-
tiva, el desarrollo implica una doble dinámica:
la de cada región y la del conjunto de regiones
y sectores reflejados en un agregado nacional.
En los últimos años ha adquirido protagonis-
mo el enfoque del desarrollo local, bastante in-
fluenciado por los aires descentralistas y con
un estilo normativo y promotor del desarrollo.
Este enfoque considera a las regiones como un
conjunto de espacios locales articulados física-
mente e integrados socialmente por los merca-
dos, las ciudades y el Estado a través de los
diferentes niveles de gobierno.

El desarrollo depende de las relaciones so-
ciales y económicas que se organizan en las
distintas dimensiones espaciales, pero que se
hacen tangibles en la dimensión local donde
viven las personas. La mayor parte de la vida
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1 Las potencialidades son recursos o capitales, o ambos a la vez, no explotados, inadecuadamente explotados o insuficien-
temente explotados. Las potencialidades se activan partiendo de una combinación adecuada de estos recursos o capitales
(INDH 2002).

La localidad es el
espacio del consumo
y de la convivencia
social, la región es el
espacio de la
producción y el
empleo, y el país
(nación) es el espacio
de la integración.

cotidiana de los habitantes de un país transcu-
rre en territorios pequeños. Generalmente no
requieren desplazarse dentro del territorio na-
cional o de sus departamentos, ni siquiera al
interior de sus provincias, para realizar sus
principales actividades. Cada persona vive en
una localidad específica, con la cual a menudo
se identifica porque existe una sociedad local
a la cual pertenece. A partir de esta constata-
ción, lo local ha comenzado a ser estudiado
como el ámbito espacial donde se concretiza el
desarrollo humano.

El desarrollo humano de cada localidad de-
pende principalmente de sus potencialidades1,
ingresos, recursos fiscales y capital humano o
a los que sus habitantes tienen acceso. Parte de
esa riqueza se genera localmente y otra parte
depende de factores externos a la localidad, ya
sea geográficos, tecnológicos, institucionales o

políticos. Esta gama de recursos y oportunida-
des son los que permiten una ampliación de
las capacidades humanas.

El crecimiento económico depende, en bue-
na medida, de la productividad que alcancen
los productores de la región y de sus posibili-
dades de competir en distintos mercados. En
consecuencia, la competitividad compele a los
productores a mejorar permanentemente la
calidad de los bienes y servicios que ofrecen y
reducir sus costos.

Sin embargo, si la competitividad se limi-
tara a ser la capacidad para mejorar la posición
de las empresas e incrementar las ganancias,
sería un fin en sí misma y ayudaría muy poco
al desarrollo humano. Desde la perspectiva del
desarrollo humano, la competitividad es un
atributo de los agentes en el mercado que cons-
tituye un rasgo y una meta intermedia para lle-
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Sociedad local

Un territorio con determinados límites es entonces �sociedad local� cuando es portador de una iden-
tidad colectiva expresada en valores y normas interiorizados por sus miembros, y cuando conforma
un sistema de relaciones de poder constituido en torno a procesos locales de generación de riqueza.
Dicho de otra forma, una sociedad local es un sistema de acción sobre un territorio limitado, capaz de
producir valores comunes y bienes localmente gestionados.

Fuente: Arocena (1995)

Recuadro 1.2

2 Es preferible usar la expresión �lo local� que el sustantivo �localidad� pues éste último se usa con frecuencia en demografía
y aplicaciones censales para designar a la menor unidad de aglomeración humana como centro poblado, independientemente
de sus dimensiones.

gar al desarrollo humano. Esta competitividad
incorpora al trabajador y sus familias en tanto
personas y hace de ellas el objetivo principal
del incremento en la productividad, de la ex-
pansión e inserción en los mercados, de los
cambios tecnológicos y de los beneficios resul-
tantes que permiten la ampliación de las liber-
tades de la población.

EL DESARROLLO HUMANO EN EL
ESPACIO TERRITORIAL

En tanto los países se organizan estableciendo
divisiones sub nacionales de manera normati-
va, muchas veces se confunde la demarcación
geopolítica con los espacios determinados por
la interacción social. Así, se observa una iden-
tificación inmediata de lo local con el distrito,
el pueblo, la circunscripción del gobierno mu-
nicipal o la comunidad campesina, que son de-
marcaciones geopolíticas, apriorísticas y nor-
mativas por definición.

Una localidad no se puede entender sin to-
mar en cuenta las relaciones sociales que esta-
blecen sus habitantes entre sí y con la gente de
las otras localidades, y las reglas económicas y
políticas que estas relaciones implican. Sin
embargo, los determinantes del desarrollo hu-
mano de cada persona dependen, en medida
variable, de factores y satisfactores producidos
en distintos lugares, no necesariamente de la
misma localidad.

En términos convencionales, los espacios
tienen funciones distintas para el desarrollo hu-
mano: la localidad es el espacio del consumo y
de la convivencia social, la región es el espacio
de la producción y el empleo, y el país (nación)
es el espacio de la integración.

Lo local: espacio de la convivencia social

Desde la perspectiva del desarrollo humano,
la localidad o �lo local�2 es el espacio territo-
rial en el cual las personas y familias viven
cotidianamente utilizando sus conocimientos
y habilidades y ejerciendo sus derechos. Es
el territorio donde las personas se desarro-
llan en interacción con otras, en consecuen-
cia, es un espacio de convivencia social. Se
trata de un espacio dinámico construido so-
cialmente, que cambia en función del desa-
rrollo económico y social, donde las perso-
nas establecen relaciones de producción, de
consumo, culturales o espirituales de mane-
ra permanente y colectiva.

Lo local y el desarrollo local son conceptos
que adoptan diferentes significados. Su uso for-
ma parte de la búsqueda de propuestas, esque-
mas y espacios para el desarrollo desde pers-
pectivas más cercanas a las personas y a sus
actividades económicas, sociales, políticas y
culturales. Lo local tiene el encanto de ser un
espacio que permite que el desarrollo sea or-
ganizado a una escala humana, tomando en
cuenta las costumbres, identidad y cultura de
sus habitantes. Es el escenario donde la gente
siente el peso de lo público en íntima relación
con lo privado.

Si bien la localidad es el espacio donde se
inicia y mejor se despliegan, el ejercicio de las
habilidades y los derechos de las personas, es
insuficiente para tener al alcance todas las
oportunidades que pueden asegurar el progre-
so y bienestar de sus habitantes. En este senti-
do, el desarrollo humano es resultado de la or-
ganización social en distintas dimensiones
espaciales: la localidad, la región y el país. Lo
local es parte de espacios más grandes, sin los

Lo local tiene el
encanto de ser un
espacio que permite
que el desarrollo sea
organizado a una
escala humana,
tomando en cuenta
las costumbres,
identidad y cultura de
sus habitantes.
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La región es el
espacio donde se
genera la base
material del desarrollo
humano a través de la
producción, la
inversión y el empleo.

cuales el desarrollo humano es difícil y quizás
incomprensible.

Desde una perspectiva normativa y opera-
cional, lo local suele estar asociado con el dis-
trito como unidad referencial. El municipio es
un referente casi obligado, tanto por la necesi-
dad de realizar demarcaciones político-admi-
nistrativas para la recolección de información,
como por ser el que organiza las reglas y los
mecanismos mínimos para la convivencia so-
cial, tales como el acondicionamiento del te-
rritorio, la seguridad ciudadana, los servicios
de ornato y de limpieza.

La región: espacio de la producción
y del empleo

La región es un espacio intermedio entre la lo-
calidad y el país. Desde un punto de vista eco-
nómico, una región es el espacio donde ocurre
la articulación de mercados con un centro o eje
urbano (una o varias ciudades espacialmente
interconectadas) que organiza las actividades
económicas e integra a las diversas localidades
periféricas que la conforman. Desde un punto
de vista sociológico, una región se define por
la existencia de una sociedad regional organi-
zada sobre sus bases geográficas, económicas
y culturales.

La mayor parte de los satisfactores para el
desarrollo humano, entre los que se encuentra
el conjunto de bienes y servicios necesarios
para que las personas vivan y afianzen su pro-
greso, solo se puede producir �cuando me-
nos� en el ámbito de una región, puesto que
implican escalas productivas, acceso a insumos
y a bienes de capital y, sobre todo, una deman-
da aparente, que exigen territorios más gran-
des que la localidad. El resto de satisfactores
se produce en otras regiones e inclusive en
otros países y se obtienen a través del inter-
cambio facilitado por la oferta competitiva de
la región.

Para producir se requiere trabajo, capital y
tecnología. Esta combinación de factores gene-
ra empleo, principal fuente de ingresos de las
personas. A su vez, el pago de sueldos, sala-
rios, ganancias y rentas genera una demanda
para la producción, lo que completa el circuito
económico regional. Las escalas económicas lle-
van a la división del trabajo regional entre las
localidades, que producirán algunos bienes y
servicios para satisfacer la demanda de otras
localidades.

Así, la región es el espacio donde se genera
la base material del desarrollo humano a tra-
vés de la producción, la inversión y el empleo.
Los mercados resultantes de estos procesos ar-
ticulan de diferente forma a las personas. Los
mercados de bienes y de capitales son más im-
personales que los mercados de trabajo y de
servicios. Con los recursos e ingresos genera-
dos a partir de la economía regional, las perso-
nas pueden convivir en sus localidades.

Las regiones políticas o estatales son terri-
torios con límites geográficos determinados, es-
tablecidos por voluntad política o por aconte-
cimientos históricos. Los departamentos hoy en
el Perú están en proceso de fusionarse y con-
vertirse en regiones. El problema es que los
territorios de las regiones políticas no corres-
ponden necesariamente a las regiones econó-
micas, así como los distritos no corresponden
a las localidades. Esta falta de corresponden-
cia dificulta las posibilidades de poner en ac-
ción estrategias que permitan el mejor aprove-
chamiento de sus potencialidades, que
acompasen la acción del Estado con la del sec-
tor privado, y que por tanto el desarrollo hu-
mano en las regiones se haga más dinámico.

La nación: espacio de integración

Desde el punto de vista espacial, la nación está
constituida por un conjunto de regiones inte-
gradas económica, social y políticamente. La
integración económica se expresa por la arti-
culación física y de los diferentes mercados. La
social es el reflejo de su base económica, histó-
rica y cultural. Y el integrador político de las
regiones y localidades es el Estado, con su
Constitución y sus leyes, sus órganos de go-
bierno y sus políticas públicas.

Este proceso creciente de integración forta-
lece el sentido de pertenencia a un colectivo
nacional que está por encima de los colectivos
regionales o locales. En consecuencia, se esta-
blece una identidad nacional como denomina-
dor común de cada Estado-nación.

El Estado moderno y democrático crea un
cuerpo normativo para garantizar la igualdad
de oportunidades para todas las personas a tra-
vés de la vigencia de los derechos humanos en
el territorio nacional. Éstas se expresan en po-
líticas públicas y mecanismos redistributivos,
un sistema de justicia accesible a todos, políti-
cas macroeconómicas y de desarrollo económi-
co nacionales, políticas de relacionamiento in-
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3 Se trata de un sentido amplio, que abarca el conjunto de las posibilidades personales, desde la del ejercicio de los derechos,
hasta el despliegue de las habilidades adquiridas y la acumulación de bienes reales y culturales. Estas capacidades integra-
das, cuando son suficientes, determinan la libertad, considerada como un bien final y superior.

Para lograr la
competitividad es
necesario promover la
productividad de los
agentes y mejorar el
contexto global donde
éstos actúan.

ternacional favorables a los intereses del país,
la prestación universal de servicios sociales
básicos, entre otros. Estas reglas, mecanismos,
políticas y acciones son las que dinamizan la
vida en todas las regiones y localidades. Por
ello se dice que el territorio nacional es el es-
pacio de la integración que afianza la identi-
dad nacional.

Debe tomarse en cuenta que en el espacio
nacional se procesan en simultáneo distintas di-
námicas. La gente vive y trabaja en su locali-
dad, su economía depende de su región y el
marco político, jurídico y cultural se lo da la
nación. Sin embargo, a menudo las personas
no tienen clara conciencia de estas dinámicas
que de una u otra forma condicionan su futu-
ro, dado que dependen de decisiones, reglas o
actividades que se fijan o ejecutan en espacios
mayores a su localidad.

Los determinantes del desarrollo
humano local

En la escala local el desarrollo humano depen-
de del desarrollo de las personas y del desa-
rrollo productivo asociado al territorio. Pero
como ya se ha visto, ambos �personas y espa-
cios territoriales� dependen a su vez de las
dinámicas generadas en los diferentes espacios
contenidos en lo nacional e inclusive en el ám-
bito internacional.

Desarrollo de las personas
El desarrollo humano, en el sentido usado por
Amartya Sen3 de expansión de capacidades y
ampliación de oportunidades, depende de los
distintos tipos de capital y de la presencia de
servicios e instituciones capaces de atender
adecuadamente el conjunto de necesidades que
presenta la población. Estos satisfactores de ne-
cesidades específicas más inmediatas deben ser
suministrados por la localidad como resultado
de los recursos y capitales existentes en su te-
rritorio y como efecto de la articulación con
otras localidades y regiones. Así se tiene:

DH (capacidades y oportunidades) = F (cen-
tros de trabajo con empleo decente, calidad
del gobierno, leyes eficientes e igualdad

ante la ley, organizaciones políticas, socia-
les y culturales, seguridad social).

DH (satisfactores) = H (infraestructura bá-
sica, acceso a bienes y servicios, vías de co-
municación, salud y educación accesibles).

Desarrollo productivo del territorio
El desarrollo humano en la escala local con-
templa la posibilidad de que los capitales se
articulen, se transformen eficientemente y ge-
neren nueva riqueza de manera creciente.
Esto implica el uso constante de las poten-
cialidades y de la eficiencia productiva en el
ámbito inmediato. De esta manera se asegu-
rará el crecimiento económico necesario para
brindar los satisfactores que demanda el de-
sarrollo humano.

Si se junta ambos procesos, se puede for-
mular el desarrollo humano local (DHL) como:

DHL = L (niveles de desarrollo humano al-
canzado por los habitantes, capacidades
para la convivencia humana, uso de las po-
tencialidades, productividad local).

LA COMPETITIVIDAD PARA EL
DESARROLLO HUMANO

La competitividad, en sentido lato, es la capa-
cidad para competir. La interpretación más ge-
neralizada está relacionada con la habilidad y
calificación de las empresas para mantenerse
en el mercado en competencia con otras. En
una versión más amplia, se refiere a la forta-
leza de un agente �persona, empresa, comu-
nidad u organización� para crear y mante-
ner ciertas ventajas con relación a los otros de
su misma calidad.

Actualmente, la idea y la práctica de la com-
petitividad forman parte del instrumental que
utilizan los promotores del desarrollo �a es-
cala local, regional o nacional� en un mundo
global. En muchos casos, el concepto de com-
petitividad es considerado como sinónimo de
propuesta normativa para el desarrollo. Para
ello se toma en cuenta el conjunto de factores
que promoverían la competitividad (demanda,
proveedores, industrias relacionadas y estra-
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CONTRIBUCIÓN ESPECIAL
Definiciones de competitividad

�La competitividad internacional de una nación está basada en un mejor desempeño de la producti-
vidad y en la habilidad de la economía para modificar su producto hacia actividades de mayor pro-
ductividad lo cual genera altos niveles de salarios�.

Cohen, S., D. Teece, L. Tyson and U. Zysman (1984). University of California at Berkley

�La competitividad es el grado en que una nación, bajo condiciones de mercado libre y justo, puede
producir bienes y servicios que satisfacen la prueba de los mercados internacionales, en tanto que
simultáneamente mantiene y expande el ingreso real de sus ciudadanos�.

Report of the President�s (1985). Commission on Industrial Competitiveness. U.S.A

�La competitividad nacional se refiere a la habilidad de un Estado-nación para producir y distribuir
bienes y servicios en la economía internacional compitiendo con los bienes y servicios producidos en
otros países y hacer esto de tal manera que obtenga incrementos en los niveles de vida�.

Bruce R. Scott & George C. Lodge (1985). U.S. Competitiveness in the World Economy. Boston, Harvard Business School Press.

�Competitividad internacional es la habilidad de un país para realizar los objetivos centrales de la
política económica, especialmente crecimiento en ingresos y empleo, sin enfrentar dificultades en la
balanza de pagos�.

Jan Fagergerg (1988). International Competitiveness. The Economic Journal

�Competitividad es la capacidad de un país para exponerse al mercado externo y mantener o elevar
el nivel de vida de su población�.

Fernando Fajnzylber (1988). Competitividad Internacional: Evolución y lecciones. Revista de la CEPAL

�Es la capacidad para sostener e incrementar la participación de los mercados internacionales, con
una elevación paralela del nivel de vida de la población.

El único camino sólido para lograr esto se basa en el aumento de la productividad... Para alcanzar
el éxito competitivo las empresas de una nación han de poseer una ventaja competitiva, ya sea como
costos más bajos o productos diferenciados de modo tal que se puedan obtener precios superiores�.

Michel Porter � Harvard University (1990).The Competitive Advantage of Nations

�La competitividad es el grado en el cual un país bajo condiciones de mercado libre y justo puede
producir bienes y servicios que pasen la prueba de los mercados internacionales, mientras mantiene
y expande simultáneamente el ingreso doméstico real�.

Organización de Cooperación para el Desarrollo Económico (1992). OECD

�Una nación competitiva es aquella que logra tener éxito en el comercio internacional gracias a una
alta tecnología y productividad generando con ello niveles elevados de ingresos y salarios�.

David Dollar and Edward N. Wolff � MIT (1993). Competitiveness, Convergence and International.Specialization

�El único concepto significativo de la competitividad parece ser la productividad con la que se apro-
vechan los recursos de una nación: el capital y el trabajo�.

Paul Krugman (1994). Competitiveness: A Dangerous Obsesión. Foreign Affairs - April

�La competitividad es el producto de un patrón de interacción compleja y dinámica entre el Estado,
las empresas, las instituciones intermedias y la capacidad organizativa de una sociedad... la
competitividad de la economía descansa en medidas dirigidas a un objetivo, articuladas en cuatro
niveles del sistema (macro, meta, micro y meso) y se basa en un concepto pluridimensional de con-
ducción�.

Klaus Esser, Wolfang Hillebrand, Dira Messner y Jari Meyer Stamer (1995). Systematic Competitiveness German Development Institute, Berlín.
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�La competitividad es la habilidad de compañías, industrias (sectores), regiones, naciones o regiones
supranacionales para generar, mientras se encuentran expuestas a la competencia internacional, al-
tos niveles de ingresos (relativos) y de empleo con una base sostenible�.

Organización de Cooperación para el Desarrollo Económico (1996). OECD � Hatachronoglou, T.

�La competitividad es la capacidad del contexto nacional para sustentar la creación de valor agrega-
do y por extensión, la competitividad de sus compañías�.

International Institute of Management Development, IMD (1997). World Competitiveness Year book

�La competitividad es la habilidad que posee una nación en la economía mundial para poder lograr
un crecimiento económico sostenido de mediano a largo plazo�.

World Economic Forum � WEF (1998). The Global Competitiveness Report

�La competitividad es la habilidad de las regiones para poder generar, mientras están siendo expues-
tas a la competencia internacional, altos niveles de ingreso y de empleo. La competitividad para una
región es importante ya que garantiza la calidad y la cantidad de puestos de trabajo�.

The Sixth Periodic Report on the Regions (1999). United Kingdom

�Una economía es competitiva si su población puede gozar de un alto y creciente nivel de vida y
alto empleo sobre una base sustentable. De modo tal que el nivel de la actividad económica no
debería causar un desbalance externo de la economía ni comprometer el bienestar de las futuras
generaciones�.

European Competitiveness Report (2000)

�La competitividad de las naciones es un campo del conocimiento económico, el cual analiza los
hechos y las políticas que determinan la capacidad de una nación para crear y mantener un contexto
que apoye la mayor creación de valor para sus empresas y la mayor prosperidad para su gente�.

International Institute of Management Development � IMD. World Competitiveness Yearbook (2003)

�La competitividad es la calidad del contexto económico e institucional que permite el desarrollo
sostenido de las actividades productivas privadas y el incremento de la productividad�.

Inter-American Development Bank ( 2003). Competitiveness � Strategic Document

Alejandro Indacochea Cáceda
Director del Centro de Competitividad CENTRUM

Pontificia Universidad Católica del Perú

tegias rivales) según la corriente de Porter
(1991) o lo planteado por la corriente sistémica
(Esser 1996) (interacción entre los productores,
el sector financiero, la innovación, el gobier-
no, las instituciones y la sociedad civil). De esta
forma se concluye que para lograr la competi-
tividad es necesario promover la productivi-
dad de los agentes y mejorar el contexto glo-
bal donde éstos actúan.

A partir de estas concepciones fundamenta-
les, desde el plano económico la competitividad
se refiere a un conjunto de habilidades huma-
nas y dotación material, que permite a las em-
presas individuales o cadenas productivas par-
ticipar ventajosamente en los mercados. El
trabajo, la creatividad y la empresarialidad, en

un contexto social y económico apropiado, brin-
dan los elementos necesarios para competir. A
partir de esta visión economicista, se han fomen-
tando políticas dirigidas a competir casi exclu-
sivamente en los diferentes mercados externos,
dejando en un plano extremadamente marginal
a los esfuerzos que permiten a las unidades pro-
ductivas de las diferentes zonas del país ser com-
petitivas en los mercados internos. Este modo
de ver a la competitividad es parcial y carece de
realismo porque oculta el hecho que no todas
las unidades productivas pueden ingresar a los
mercados externos y que, además, los consumi-
dores nacionales deben también favorecerse de
una producción local mejorada en calidad, pre-
cios y oportunidades.
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Estrategia, estructura y rivalidad de las empresas

La sabiduría convencional argumenta que la competencia interna es despilfarradora: origina una
redundancia de esfuerzos e impide a las empresas lograr economías de escala. La �solución correcta�
es adoptar uno o dos campeones nacionales, empresas con la dimensión y la fuerza suficientes para
hacer frente a los competidores extranjeros y garantizar los recursos necesarios, con la bendición del
Estado. En realidad, sin embargo, la mayoría de los campeones nacionales no son competitivos aun-
que estén fuertemente subvencionados y protegidos por el poder público. En muchos de los sectores
destacados en los que solo existe un rival nacional, como la industria aeroespacial y las telecomuni-
caciones, el Estado ha desempeñado un gran papel en distorsionar la competencia.

(...) La rivalidad interna, como cualquier rivalidad, obliga a las empresas a innovar y mejorar. Los
rivales nacionales se empujan recíprocamente para reducir los costos, mejorar la calidad y el servicio
y crear nuevos productos y procesos. Pero a diferencia de la rivalidad con competidores extranjeros,
que suele ser analítica y distante, la rivalidad nacional con frecuencia va más allá de la pura compe-
tencia económica o comercial y adquiere tintes fuertemente personales. La rivalidad interna origina
enemistades activas: las empresas se disputan no solo la cuota de mercado, sino también las perso-
nas, la excelencia técnica y, lo que quizás es más importante, el �derecho a alardear�. El éxito de un
rival nacional demuestra a los otros que es posible avanzar y a menudo atrae al sector nuevos rivales.
A menudo, las empresas atribuyen el éxito de los rivales extranjeros a ventajas �injustas�. Con los
rivales nacionales, no hay excusas.

Otro aporte positivo de la rivalidad interna es la presión que crea para la mejora constante de las
fuentes de ventajas competitivas. La presencia de competidores internos anula automáticamente las
ventajas debidas al simple hecho de estar en una nación determinada �costo de los factores, acceso
al mercado interno o preferencia en él, costes para los exportadores extranjeros. Las empresas se ven
obligadas a avanzar más allá de esas ventajas y, en consecuencia, a lograr ventajas más sostenibles.
Además, los rivales internos que compiten preservarán recíprocamente su honradez en la obtención
de apoyo oficial. Es menos probable que las empresas queden atrapadas en el sopor de los contratos
oficiales o en el progresivo proteccionismo industrial. Por el contrario, cada sector buscará y aprove-
chará formas más constructivas de apoyo oficial, como la ayuda para entrar en mercados extranjeros
y la inversión en instituciones educativas especializadas o en otros factores especializados.

Irónicamente, es también la vigorosa competencia interna la que en definitiva presiona a las em-
presas nacionales a abordar los mercados mundiales y las endurece para tener éxito en ellos. Espe-
cialmente cuando hay economías de escala, los competidores nacionales se obligan unos a otros a
mirar hacia fuera, hacia los mercados extranjeros, para conseguir una mayor eficacia y una más alta
rentabilidad. Y habiendo pasado con éxito la prueba de la feroz competencia interna, las empresas
más fuertes están bien equipadas para triunfar en el extranjero.

Fuente: Porter (1997)

Recuadro 1.3

Cuanto mayor sea el
nivel de aglomeración
de capitales, de
dotación de servicios
y de avance social y
cultural en una
localidad, mayores
serán las
posibilidades de
generar condiciones
para la competitividad
humana.

La competitividad para el desarrollo hu-
mano, que en adelante se denominará �com-
petitividad humana�, es una manera de explici-
tar la existencia de un objetivo superior al que
debe dirigirse, en última instancia, la compe-
titividad económica. En tal sentido la compe-
titividad económica, que propugna lograr re-
sultados económicos favorables para las
empresas, no es solo un atributo útil para los
efectos del desarrollo humano sino que éste
se constituye también en un instrumento para
elevarla.

Por otro lado la humanización de la com-
petencia se afianza en la interacción con otros

factores, como la cultura de la confianza, el ejer-
cicio de valores y responsabilidades, las expec-
tativas y aspiraciones de bienestar, el respeto
recíproco con las instituciones y la protección
del medio ambiente.

Así, la competitividad humana en el ámbi-
to local-regional permite activar las potencia-
lidades, mejorar la productividad individual y
social, generar mayor valor agregado, aumen-
tar el empleo decente y aprovechar colectiva-
mente los beneficios generados como conse-
cuencia de la rentabilidad de la producción. La
competitividad humana es una aspiración que
involucra y compromete a todos.
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El círculo virtuoso de la competitividad y
el desarrollo

La competitividad es un factor que favorece la
integración de los mercados y al mismo tiem-
po es un componente de la cultura de la globa-
lización. En este sentido, promover la compe-
titividad en las regiones consiste en identificar
los medios que permitan explotar mejor las
potencialidades locales en función de incenti-
vos y contextos favorables, así como de la bús-
queda de una demanda real para que la oferta
se haga progresivamente competitiva.

Hablar de potencialidades y competitividad
es hablar de dos caras de la misma medalla. El
enfoque de las potencialidades promueve la
mejora de la oferta y de la productividad, mien-
tras que el enfoque de competitividad pone el
énfasis en la identificación de los nichos del
mercado (demanda) regional, nacional o inter-
nacional, dependiendo de los bienes y servi-
cios que la mejor utilización de las potenciali-
dades puede generar.

Las estrategias para alcanzar altos grados
de competitividad y productividad se pueden
aplicar tanto en grandes empresas o cadenas
productivas que son intensivas en el uso de
capital y de tecnologías modernas, como en
medianas y pequeñas empresas (PYMES) que
operan en escalas reducidas y usan mano de
obra intensiva. En ambos casos las estrategias
empresariales deberán buscar que sus produc-
tos sean de calidad uniforme.

El incremento de la productividad puede
lograrse, entonces, con diferentes dotaciones de
potencialidades y con la realización de tres cua-
lidades en la gestión empresarial: capacidad de
los trabajadores para involucrarse con eficacia
en los procesos productivos, tecnologías efi-
cientes para el medio y creatividad y asociati-
vidad empresarial. Si estas cualidades son
acompañadas por una visión de los negocios
alimentada por objetivos propios del desarro-
llo humano hacia el largo plazo, y por la actua-
ción promotora del Estado en el plano econó-
mico, se incrementarán las posibilidades de
consolidar resultados rentables y satisfactorios
en términos de competitividad humana.

No se puede dejar de reconocer que ade-
más de los tamaños de los diferentes merca-
dos hacia los cuales las empresas concurren,
tiene determinante peso en los resultados eco-
nómicos las características propias de las eco-
nomías regionales y locales, en términos de
localización, articulación y modo de produc-
ción. En este sentido, las diferencias de los

niveles de productividad son determinadas
directamente por las distancias de las unida-
des de producción con respecto a los merca-
dos, por la acumulación del capital en deter-
minadas zonas y sectores, así como por la
biodiversidad de los múltiples pisos ecológi-
cos. Por lo tanto, la geografía, la organización
económica del territorio y la configuración
social de las comunidades locales o regiona-
les, así como la dinámica poblacional y la es-
tructura del Estado, son los protagonistas cla-
ves en los procesos aludidos.

Una localidad aportará más a la competiti-
vidad de su región en la medida que mejor sean
aprovechadas sus potencialidades, exista me-
jor infraestructura vial y productiva, cuente con
una diversidad empresarial y capital humano,
y sean mayores las externalidades tecnológi-
cas. Esta constelación de procesos brindará
mayor empleo, ingresos y bienestar a la pobla-
ción local. Por otro lado esta dinámica está ín-
timamente relacionada con el grado de integra-
ción con otras localidades de la región y con el
nivel de intercambio de bienes, servicios y fac-
tores. En otros términos, cuanto mayor sea el
nivel de aglomeración de capitales, de dotación
de servicios y de avance social y cultural en una
localidad, mayores serán las posibilidades de
generar condiciones para la competitividad
humana.

Hay dos formas de abordar la competitivi-
dad en la escala local: por diversificación o es-
pecialización productiva. La competitividad por
diversificación se asocia con situaciones de va-
riedad productiva debido a factores naturales
o creados. Para que los productos o servicios
puedan ser competitivos deben alcanzar esca-
las y calidades mínimas; además, deben gene-
rar �economías internas� provenientes de los be-
neficios de producir varias cosas a la vez, como
los cultivos asociados, las cadenas productivas
y de productos (clusters), los multiservicios, etc.
En todos estos procesos la diversificación debe
ser fuente de mayor productividad. En contra-
posición, la competitividad por especialización se
asocia con grandes escalas de producción de
uno o pocos bienes o servicios. Las bases para
elevar la productividad son las economías de
escala, los rendimientos crecientes y las exter-
nalidades propiciadas por la especialización,
como la existencia de mano de obra más califi-
cada, sistemas de información sobre cambios
técnicos y nuevas tecnologías e infraestructu-
ra comercial.

Las posibilidades del desarrollo local de-
penden de la opción o combinación posible

La competitividad
humana en el ámbito
local-regional permite
activar las
potencialidades,
mejorar la
productividad
individual y social,
generar mayor valor
agregado, aumentar
el empleo decente y
aprovechar
colectivamente los
beneficios generados
como consecuencia
de la rentabilidad de
la producción.
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No existe un modelo
de desarrollo local
válido para todas las
localidades debido a
las diferencias
productivas y de
dotación de recursos,
factores y
potencialidades. Por
ello, cada localidad
debe generar modelos
adecuados a su
realidad.

entre diversificación y especialización en fun-
ción del mejor aprovechamiento de sus poten-
cialidades. Sin embargo, cualquier alternativa
requerirá de la concertación entre las diferen-
tes fuerzas públicas y privadas en el ámbito
local y regional. Y se sobreentiende la presen-
cia de un Estado dispuesto a cooperar y a pro-
mover un conjunto de relaciones no solo para
mejorar las condiciones para la producción,
sino también para promover mejores elemen-
tos para la convivencia humana. Los principios
sobre los que se basan dichas relaciones son:
equidad, subsidiariedad, reciprocidad, trans-
parencia y rendición de cuentas (accountabili-
ty). Esto requiere diseños institucionales crea-
tivos que permitan aproximar el desarrollo
local al desarrollo global (Conti 2001).

El círculo virtuoso del desarrollo humano
en el espacio se cierra cuando se da la siguien-
te secuencia: desarrollo humano→ mayor com-
petitividad→ mayor desarrollo local→ más de-
sarrollo humano. La meta es el desarrollo
humano. Con personas bien nutridas, educa-
das, con acceso a los servicios básicos y no bá-
sicos, es posible esperar sensatamente mayo-
res dosis de creatividad, empresarialidad y
asociatividad, tanto en las empresas privadas
como en los organismos del Estado. En pocas
palabras, una localidad con un mayor nivel de
productividad tiene bases para una mayor com-
petitividad y un mayor desarrollo humano.

No existe un modelo de desarrollo local vá-
lido para todas las localidades debido a las di-
ferencias productivas y de dotación de recur-
sos, factores y potencialidades. Por ello, cada
localidad debe generar modelos adecuados a
su realidad.

La medición de la competitividad

La competitividad humana regional está deter-
minada por dos tipos de factores relacionados
entre sí: los directos, asociados con el nivel de
productividad individual, las innovaciones y
las capacidades de mercadeo; y los indirectos,
relacionados con factores sectoriales y espacia-
les de los cuales los productores dependen.

A su vez, el precio de los productos o servi-
cios frente a los competidores �fundamental
en la competencia� se explica por factores que
actúan en todos los niveles económicos (micro,
meso y macro). Los factores microeconómicos
están relacionados con la productividad del
trabajo como principal fuente de competitivi-
dad. Los factores mesoeconómicos son los que

atañen al espacio local-regional: calidad de la
infraestructura básica, grado de desarrollo de
los mercados, acceso a financiamiento, oferta
tecnológica, calidad y liderazgo de los gobier-
nos locales y regionales, externalidades espa-
ciales y medio ambiente empresarial. Final-
mente, los factores macroeconómicos tienen
que ver con la estabilidad del contexto institu-
cional y los precios relativos, los cuales deben
promover y no inhibir la competitividad den-
tro y fuera del país.

Esta complejidad del concepto lleva a una
gran amplitud en las definiciones y la medi-
ción. En este Informe se mencionará tres por
ser las más útiles para la construcción del índi-
ce de competitividad humana que más adelante
se describe. La primera es un índice macroeco-
nómico utilizado para medir la capacidad de
crecimiento de una economía nacional o regio-
nal en el mediano y largo plazo, que se basa en
tres indicadores: contexto macroeconómico,
tecnología y calidad de las instituciones públi-
cas. Este índice fue propuesto por Jeffrey D.
Sachs, Andrew Warner y John McArthur. Los
componentes del índice macroeconómico están
a su vez integrados por otras variables: inno-
vación y tecnologías de información y comu-
nicación para los países o regiones innovado-
ras y transferencia tecnológica; estabilidad
macroeconómica, riesgo país o calificación cre-
diticia regional; gasto del gobierno en sus dis-
tintos niveles, en cada región; contexto jurídi-
co, índice de corrupción.

 La segunda propuesta de medición exten-
dida es un índice de naturaleza microeconó-
mica que evalúa la eficacia con la que la econo-
mía utiliza su stock de recursos y se debe a
Porter y el Harvard Business School. Utiliza dos
grupos de variables: operaciones y estrategias
de las empresas, y calidad del ambiente nacio-
nal de negocios. Los componentes del índice
microeconómico tienen varios indicadores: ca-
racterísticas de los procesos productivos; tipo
de ventaja competitiva; capacitación de la fuer-
za laboral; capacidad innovadora de las empre-
sas; política de marcas; infraestructura física
(carreteras, puertos, ferrocarriles, telecomuni-
caciones); calidad del sistema judicial; eficien-
cia burocrática de los niveles de gobierno; de-
rechos de propiedad; calidad de las
universidades en ciencias y tecnología, de las
escuelas de negocios y de los institutos tecno-
lógicos; patentes registradas en cada región;
disponibilidad de ingenieros y científicos; re-
laciones de cooperación entre el sector priva-
do y los centros de investigación. También ac-
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4 La lista exhaustiva de criterios de medición al interior de cada una de estas categorías puede ser consultada en el sitio web
del IMD <www.imd.ch>.

ceso a crédito, sofisticación de los comprado-
res, sistema de regulación de monopolios na-
turales y del medio ambiente, calidad de los
proveedores locales, existencia de conglome-
rados (clusters), disponibilidad de maquinaria,
accesorios y servicios especializados. Asimis-
mo, ambiente laboral, niveles de sueldos y sa-
larios, barreras arancelarias.

La tercera propuesta ha sido elaborada por
la Escuela de Negocios de Suiza (IMD) para pu-
blicar anualmente un ranking de competitivi-
dad, que considera los siguientes factores: des-
empeño económico (crecimiento, riqueza,
comercio internacional, inversión internacio-
nal, empleo, precios); eficiencia del gobierno
(finanzas públicas, política fiscal, marco insti-
tucional, legislación comercial, apertura, regu-
laciones para la competencia, el trabajo y el
mercado de capitales, educación); eficiencia del
sector privado (productividad gerencial, cos-
tos laborales, disponibilidad de trabajadores ca-
lificados, eficiencia del sistema bancario, prác-
ticas gerenciales e impacto de la globalización);
infraestructura básica; ciencia y tecnología; sa-
lud y medio ambiente y sistema de valores4.

Tomando en cuenta estas diferentes mane-
ras de medir la competitividad, se puede for-
mular un índice que comprenda los factores
más requeridos para lograr la competitividad
local/regional para el desarrollo humano. Se
propone el índice de competitividad humana
(INCOH) siguiente:

INCOH = [KN (tierras y otros recursos), KH
(calidad del trabajo, calidad de la fuerza la-

boral), KF (infraestructura productiva y
básica), KS (organización y acción social),
empleo decente, empresarialidad, produc-
tividad del entorno, externalidades]

El empleo decente como eje en la
definición de la competitividad humana

La formulación de competitividad que se pro-
pone parte del reconocimiento de que un ma-
yor nivel de productividad y de empleo decen-
te depende del esfuerzo individual de los
productores y de su grado de integración con
otros productores de la localidad y de la región,
teniendo como telón de fondo políticas secto-
riales y sociales coherentes con este proceso.
Esta combinación trae resultados benéficos en
el empleo y la productividad: por un lado, un
mayor nivel de empleo decente incrementa la
demanda efectiva de la localidad y/o de la re-
gión, lo cual puede constituir un incentivo para
la ampliación de la producción y establecer un
círculo virtuoso entre incrementos en la oferta
(con mayor nivel de productividad) y deman-
da (con mayores ingresos). Por otro lado, una
mayor productividad abarata el nivel de vida
local y regional, lo que permite una mayor ar-
ticulación económica entre productores y con-
sumidores, lo que a su vez acentúa el efecto
multiplicador del empleo. Esta es la base para
atraer nuevas inversiones.

La propuesta de generar empleo y a la vez
elevar la productividad, frecuentemente es vis-
ta como un objetivo contradictorio. La idea que

Trabajo decente

El trabajo decente resume las aspiraciones de los individuos en lo que concierne a sus vidas labora-
les, e implica oportunidades de obtener un trabajo productivo con una remuneración justa, seguri-
dad en el lugar de trabajo y protección social para las familias, mejores perspectivas para el desarro-
llo personal y la integración social, libertad para que los individuos manifiesten sus preocupaciones,
se organicen y participen en la toma de aquellas decisiones que afectan a sus vidas, así como la
igualdad de oportunidades y de trato para mujeres y hombres.

El trabajo decente debería constituir la esencia de las estrategias globales, nacionales y locales
para lograr el progreso económico y social. Es indispensable para los esfuerzos destinados a reducir
la pobreza, y como medio para alcanzar un desarrollo equitativo, global y sostenible. Mediante sus
actividades en el ámbito del empleo, la protección social, las normas y los principios y derechos
fundamentales en el trabajo y del diálogo social.

Fuente: Página web de la OIT <www.ilo.org/public/spanish/decent.htm>

Recuadro 1.4

La formulación de
competitividad que se
propone parte del
reconocimiento de
que un mayor nivel de
productividad y de
empleo decente
depende del esfuerzo
individual de los
productores y de su
grado de integración
con otros productores
de la localidad y de la
región, teniendo como
telón de fondo
políticas sectoriales y
sociales coherentes
con este proceso.
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subyace a esta apreciación es que para lograr
un mayor nivel de productividad se requiere
de mayores dotaciones de capital por unidad
de trabajo, con lo cual se opta por tecnologías
intensivas en capital que generan poco empleo
directo. Sin embargo, se ha demostrado (Gar-
cía 2004) que generalmente las mayores ganan-
cias de competitividad provienen del incre-
mento de la productividad del trabajo
resultado de una mejor educación, mayor des-
treza y capacitación permanente de los traba-
jadores. En otras palabras, a igual dotación de
capital físico o natural, la productividad depen-
de de la calidad de los trabajadores.

Elevar la productividad del trabajo no ne-
cesariamente significa incremento del empleo.
Esto es cierto a nivel micro. Pero si fuera la ten-
dencia prevaleciente en una región se puede
lícitamente esperar que se dinamice el proceso
productivo y con ello surgan nuevas plantas,
se amplíen las existentes y se aumente el em-
pleo decente. De esta forma la generación de
empleo al compás de una mayor competitivi-
dad se alcanza básicamente a partir de las �eco-
nomías de integración�, de la existencia o pro-
moción de cadenas que se fundan en los efectos
multiplicadores regionales de empleo, que son
mayores cuanto más articulados estén los sec-
tores productivos y las localidades.

La vinculación entre la competitividad, el
empleo y la productividad del trabajo debe ser
un objetivo esencial de las políticas públicas.

Supone una adecuada selección de ventajas
comparativas y potencialidades, así como de
técnicas productivas. Pero también relaciones
laborales equitativas, metas claras en políticas
salariales positivas y generación de redes de
protección social.

La contradicción entre productividad y em-
pleo decente, a niveles agregados, es el resul-
tado de una formulación simple, por la cual las
tecnologías más sotisficadas eliminan o abara-
tan el empleo porque hay abundante disponi-
bilidad de mano de obra o simplemente por-
que el capital es más barato que el trabajo y,
por tanto, su utilización intensiva permite pro-
ducir a menores costos y ganar mercados. Al
aceptar estas premisas, se está aceptando im-
plícitamente la dinámica de la concentración y
el privilegio, cuyo horizonte sería la detenta-
ción de la riqueza en muy pocas manos coexis-
tiendo con una extendida pobreza, excluida de
los procesos productivos y en la antesala del
conflicto social.

La alternativa es crear riqueza con niveles
crecientes de productividad pero tener los me-
canismos económicos y sociales que establez-
can una sociedad cada vez más justa y libre, de
manera que el trabajo creativo en condiciones
adecuadas se multiplique y se remunere me-
jor. El abaratamiento de la producción debe
provenir del empleo adecuado de recursos y
la mejora permanente de los procesos debido
a la progresiva calificación y especialización de

El abaratamiento de la
producción debe
provenir del empleo
adecuado de recursos
y la mejora permanente
de los procesos debido
a la progresiva
calificación y
especialización de los
trabajadores.

CONTRIBUCIÓN ESPECIAL
El desafío de la competitividad regional

El nuevo orden económico mundial, la apertura de los mercados y la globalización de los medios de
comunicación han hecho más evidente que no son solo los países los que compiten, sino las regiones
e incluso las ciudades. La competitividad regional es la nueva tarea del futuro y los ganadores serán
aquellos que comprendan el cambio y logren adecuarse oportunamente a la economía del siglo XXI.
He allí la trascendencia de identificar los sectores competitivos en cada región, como base para el
desarrollo. Una vez identificados, se pone atención al efecto multiplicador que éstos puedan generar
sobre el resto de las actividades económicas.

Definidos los sectores con mayores posibilidades de desarrollo, que usualmente están basados en
recursos naturales, se plantean las acciones estratégicas para desarrollar verdaderas ventajas competi-
tivas en la región. El simple hecho de tratar de definir una �visión de futuro� para la región lleva a
pensar en el largo plazo y a tener en claro la dirección en la cual hay que juntar los esfuerzos regionales.
Esto es lo que constituye un proyecto de competitividad regional y su realización requiere del esfuerzo
conjunto y la coordinación de todos los sectores involucrados en el desarrollo de la región, tanto del
sector público como del privado y académico mediante sus líderes regionales e instituciones.

Alejandro Indacochea Cáceda
Director del Centro de Competitividad CENTRUM

Pontificia Universidad Católica del Perú
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los trabajadores. De tal forma, la disminución
de costos no se produciría a partir de la reduc-
ción de la participación de los trabajadores en
el proceso productivo o de su desprotección,
sino a la competencia sana por lograr una pro-
ductividad del trabajo cada vez más elevada,
cuyos frutos den lugar a sociedades más segu-
ras, en el sentido de una protección adecuada
frente a los riesgos sociales.

LA COMPETITIVIDAD EN CADENA O
�TODOS COMPETITIVOS�

La competitividad con frecuencia se asocia a la
exportación, en tanto los mercados internacio-
nales son cada vez más exigentes. Las empresas
capaces de exportar demandan al Estado las me-
jores condiciones para asegurar su competen-
cia. De esta forma, sin quererlo o queriéndolo,
se deja de lado a un gran número de empresas

que no se encuentran en esas mismas condicio-
nes. Desde la perspectiva del desarrollo huma-
no, como ya se ha explicado, la competitividad
es un medio para establecer procesos de gene-
ración de riqueza que dinamicen el mercado in-
terno e involucren al conjunto de la población.

La competitividad en cadena, entonces, sig-
nifica una división del trabajo que aprovecha,
en escalas crecientes, los diferentes factores y
las potencialidades de cada región o localidad.
La competitividad en cadena crea impactos di-
namizadores que permiten imaginar la incor-
poración creciente de unidades productivas de
diferente escala y ubicación en los variados
mercados nacionales e internacionales, en fun-
ción de su nivel de competencia.

Aquellos sectores que tienen un alto nivel
de productividad, amplio valor agregado, ge-
neran empleo decente y cuyos costos de trans-
porte no bloquean su competitividad, son los
que tienen mayores oportunidades de expor-
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La estrategia de la
competitividad en
cadena debe incluir
procesos de
cooperación y
coordinación entre
productores para
alcanzar las escalas
necesarias, así como
sistemas de
información y de
transferencia
tecnológica para
mejorar sus
estándares de
calidad.

tar fuera del país. En cambio los que tienen
niveles de productividad relativamente meno-
res y cuyos costos de transporte son compa-
rativamente elevados, estarán más claramen-
te ligados a los mercados locales y regionales
de sus entornos. Sin embargo, esta situación
no es necesariamente rígida. La constelación
de empresas y cadenas productivas con nive-
les elevados de productividad pueden calzar
perfectamente con los requerimientos de mer-
cados locales y regionales que tienen sus pro-
pias sustentaciones. Una de ellas: la necesidad
de satisfacer las demandas de las poblaciones
en las diferentes zonas del país en el marco
de una estrategia orientada a la seguridad ali-
mentaria nacional.

Esta propuesta pretende la edificación de
un sistema productivo equilibrado en el cual
convivan niveles de competitividad permisi-
bles para distintos tipos de demanda. La arti-
culación inteligente de estas variadas opciones
induce a la generación de un sistema de �com-
petitividad regional en cadena�.

La figura 1.2 esquematiza estos plantea-
mientos. El sistema implica una división del
trabajo que organiza los factores y las poten-
cialidades para competir según las distancias
y los costos de transporte. Es obvio que los pro-
ductores de bienes y servicios con mayor nivel
de productividad pueden vender tanto en el
mercado internacional, nacional y regional,
pero tendrán preferencia por vender a escala
internacional pues no tendrán limitaciones de
demanda y, eventualmente, podrán vender a
mejores precios. Si la demanda internacional
crece, estos productores dejarán de vender en
el país y en la región para destinar toda la oferta
al mercado internacional.

Esto dejará insatisfecha la demanda nacio-
nal y/o regional, si es que su capacidad insta-
lada es limitada. En consecuencia, se abrirá la
posibilidad de que productores con menor ni-
vel de productividad puedan entrar a cubrir la
demanda insatisfecha, siempre que sean com-
petitivos, junto con productores de otras regio-
nes o de otros países. A los primeros los prote-
gerán las distancias. A los segundos, las
distancias y los aranceles. Se presenta así la oca-
sión para utilizar o ampliar los factores produc-
tivos, acentuar el uso de las potencialidades por
parte de estos productores e innovar a fin de
llenar el vacío dejado por los exportadores. Si
esto sucede, también las empresas menos pro-
ductivas, como las manejadas por campesinos
que solo vendían en los mercados locales, ten-
drán incentivos para incursionar en el merca-

do regional, porque a su vez los productores
que antes solo vendían en la región y ahora
venden en otras, disminuirán su oferta para la
región. En consecuencia, este vacío de oferta
podría ser llenado por los menos productivos,
quienes deberían aumentar su productividad
y utilizar más sus potencialidades. De esta ma-
nera, se genera un efecto de incremento de pro-
ductividad y competitividad en cadena, bajo
formas de cadenas productivas y clusters.

La clave de la competitividad en cadena es
establecer una estrategia de desarrollo donde
la producción tienda a ser cada vez más resul-
tado de incrementos en la productividad y
fuente creciente de generación de empleo. De
esta forma la exportación debería crecer con la
misma intensidad como hay que ampliar y
mejorar el mercado interno. La competitividad
no solo es necesaria para el comercio exterior,
debe ser también promovida para el comercio
interno, pues en la medida que un país sea más
eficiente en la producción de bienes y servicios
para su consumo, estará en mejores condicio-
nes para exportar. En este esquema lo exporta-
ble sirve de �locomotora� para halar a los otros
productores, que estarían concurriendo en fun-
ción de su especialización y productividad a
los diferentes estratos del mercado nacional.
Así que cuando se amplíe la opción exporta-
dora, la oferta ya estará creada, los empresa-
rios locales o regionales estarán debidamente
entrenados y el sistema productivo-comercial
estará en movimiento para asegurar la cadena.

Transformar antes de transportar

Dicho lo anterior no se puede dejar de recono-
cer que las localidades más alejadas y con me-
nor densidad de población tienen menos posi-
bilidades de ser competitivas. Aun cuando se
mejoren las comunicaciones, este avance no
solo no asegura el mejoramiento de la capaci-
dad productiva y mercantil de la localidad ale-
jada, sino que inclusive la puede deteriorar
más. Teniendo en cuenta esta realidad econó-
mica es que el sistema de competitividad en
cadena permitiría incentivar la producción con
mayor valor agregado, poniéndose en práctica
el �transformar antes de trasportar� (Iguíñiz
1995). En la medida en que los productores
rurales más pobres y alejados puedan ser apo-
yados para hacer innovaciones tecnológicas
que permitan la transformación de sus produc-
tos o que las empresas industriales demanden
insumos con cierta elaboración, las posibilida-
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des de incorporarse al sistema y los beneficios
subsecuentes serán mayores.

De esta forma las economías rurales-cam-
pesinas podrían remontar sus actuales caren-
cias para ser suficientemente competitivos y ar-
ticularse de mejor manera con las economías
urbano-industriales y de servicios, a pesar de
sus restricciones estructurales, entre las que
destaca la manera extremadamente tradicional
de conducir sus unidades de producción y la
minifundización de sus parcelas. Existen varias
vías para abordar este problema, entre ellas: la
asociación de parcelas, un uso más intensivo
de áreas comunales, la capacitación funcional,
la creciente capitalización de sus ingresos para
dedicarlos a mejorar sus chacras y crianzas, el
apoyo del gobierno en la dotación de infraes-
tructura (riego, caminos rurales, almacenes,
energía) y de asistencia técnica para el mejor
aprovechamiento de sus potencialidades y
transformación productiva, la dotación de cré-
ditos y el establecimiento de políticas comer-
ciales favorables al despegue de esta población.

Un desafío de la competitividad en cadena
es alcanzar una escala o una calidad mínima
para exportar. En muchos casos, pequeños y
medianos productores que tienen un nivel muy
bueno de productividad no logran exportar
porque los compradores solicitan volúmenes
mayores a su capacidad individual o porque
para hacerlo requieren ajustarse a ciertos es-
tándares fijados por la demanda (nacional o
internacional).

Por tanto, la estrategia de la competitividad
en cadena debe incluir procesos de cooperación
y coordinación entre productores para alcan-
zar las escalas necesarias, así como sistemas de
información y de transferencia tecnológica para
mejorar sus estándares de calidad. Es necesa-
rio, entonces, �cooperar para competir� (Táva-
ra 1994).

La competitividad y los mercados

Vinculado al tema de transformación está el
de la naturaleza de los mercados. La teoría que
subyace a la competitividad convencional es
que los mercados son de competencia perfec-
ta, lo cual implicaría que no existen barreras
para la entrada y la salida de los productos,
que el flujo de información es perfecto, que
los productores y consumidores son muchos
y que, en consecuencia, se compite por pre-
cios. En la realidad, raramente se dan estos su-
puestos y si bien en los mercados se compite

por precios, también se compite por calidad,
marcas y volúmenes de oferta. Es decir, son
mercados imperfectos cercanos a los merca-
dos de competencia monopólica en los que
hay diferencias, aunque sean mínimas, entre
producto y producto, y en el que cada pro-
ductor trata de diferenciarse de sus competi-
dores para conservar un segmento del merca-
do para sí. Por ello es necesario tomar en
cuenta la estructura de mercados y las carac-
terísticas de la competencia.

Ya se ha señalado que las regiones son los
espacios de la producción y por tanto se puede
afirmar que son ellas también las que exportan
(Krugman 1992), en tanto la competitividad se
genera en el entramado económico e institu-
cional de una región. Las regiones naturalmen-
te van recreando en su espacio procesos de con-
centración demográfica y económica que da
por resultado el surgimiento de un sistema cen-
tro-periferia. El centro se caracteriza por ser
industrial y de servicios, mientras que la peri-
feria es rural y agropecuaria. El mercado de
productos industriales tiende a ser de compe-
tencia monopólica en la medida que las dife-
rentes industrias tratan de diferenciar sus pro-
ductos y aprovechar las economías de escala,
lo que lleva a la aparición de rendimientos de
escala crecientes y explica su elevado nivel de
productividad y sus posibilidades de compe-
tir en mercados distantes. Por el contrario, los
mercados rurales, por su dispersión espacial,
tienden a configurar situaciones de verdadera
competencia desplazándose unos a otros. Por
ello, la fuente de su competitividad proviene
de un uso intensivo de sus factores de produc-
ción y de cambios tecnológicos que incremen-
ten la productividad de la fuerza de trabajo y
el rendimiento de la tierra.

La competencia, como se ve, tiene un carác-
ter ambivalente desde el punto de vista del de-
sarrollo económico, pues se expresa como un
proceso en el que algunas empresas o personas
ganan y otras pierden o son desplazadas. Este
mismo fenómeno se da entre localidades y en-
tre regiones profundizando las desigualdades
si es que no se cuenta con políticas que dismi-
nuyan estos efectos. En el balance, competir es
favorable al desarrollo pero no se puede dejar
de advertir que algunos caen en el camino. Y
éstos generalmente son de la periferia.

Las opciones para que la periferia reduzca
sus desventajas respecto al centro rebasan el
campo de la actividad productiva y comercial
y se instalan en la del desarrollo humano. Una,
corre por los propios esfuerzos de transforma-

Los principales
agentes del desarrollo
local son los
empresarios, los
trabajadores, la
sociedad civil
organizada y el
Estado en sus
distintos niveles y
reparticiones de
gobierno.
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ción que deben hacer las empresas, localida-
des o regiones periféricas dedicadas principal-
mente a actividades primarias con baja trans-
formación. Allí es recomendable industrializar
la agricultura y otras actividades extractivas,
ir hacia la agroindustria, la industria pecuaria
o la industria forestal, es decir, tratar de bus-
car rendimientos de escala y externalidades en
el campo. La otra opción compromete a los
�centros� regionales para que se articulen más
equitativamente con su entorno y al Estado
para que fomente a través de leyes y acción
programática �inclusive de carácter subsidia-
rio� la dinamización de estas localidades pe-
riféricas. Por ello es necesario combinar políti-
cas económicas orientadas a elevar las
exportaciones y paralelamente a atender las
demandas internas que provean seguridad ali-
mentaria y refuercen las cadenas productivas
regionales.

LOS AGENTES DEL DESARROLLO
LOCAL Y LA COMPETITIVIDAD
REGIONAL

Los principales agentes del desarrollo local son
los empresarios, los trabajadores, la sociedad
civil organizada y el Estado en sus distintos
niveles y reparticiones de gobierno. Es necesa-
rio tomar en cuenta la calidad de los agentes,

los mecanismos y términos de sus interrelacio-
nes y evaluar si el conjunto de agentes genera
o no una estructura social favorable a la com-
petitividad humana.

Desde el punto de vista de la competitivi-
dad humana, el empresario es el agente más im-
portante para el desarrollo local y regional. En
tanto agente que combina adecuadamente los
factores productivos, toma las decisiones de
innovación tecnológica, asume riesgos y, al
mismo tiempo, genera empleo, el empresario
es el factor dinámico del desarrollo humano.
No siempre el empresario es productor. Estos
son dos roles distintos, aunque a veces se jun-
tan en una sola persona. Una posibilidad para
el desarrollo regional es tratar de hacer de
cada productor un empresario; sin embargo,
es mucho más fácil hacer de un empresario un
productor.

Por lo tanto, sería necesario crear o fomen-
tar la formación de empresarios para la com-
petitividad humana. El mayor desafío que en-
frenta un empresario es mantenerse de manera
sostenida en el mercado, asegurar su �nicho�
vía la correcta combinación de los factores de
producción. Asimismo, el buen empresario tie-
ne agudeza para identificar nuevas oportuni-
dades de negocio. El empresario no es corto-
placista, trata de explotar racionalmente los
recursos para asegurar su futuro. Reconoce que
la fuerza de trabajo es su mejor e inagotable

Capital social

El capital social es hoy redescubierto como una clave estratégica de los avances de países exitosos
como los �tigres asiáticos�, Israel, los países nórdicos y otros. Se entiende por tal un conjunto de
aspectos como, entre otros, la capacidad de una sociedad para producir concertaciones sociales am-
plias en su interior, para generar �redes� articuladoras de los esfuerzos de sus diversos sectores; las
fuerzas existentes en una sociedad para impulsar el trabajo voluntario en iniciativas de utilidad ge-
neral; su cultura y la presencia de valores éticos orientados hacia la solidaridad, la construcción
positiva, la cooperación, la equidad. Según las evidencias, estos factores no son abstracciones ajenas
al desarrollo económico y social. Tienen, por el contrario, un peso estratégico en que se produzcan
un desarrollo sostenido. Los países que protegen, fortalecen y movilizan su capital social están po-
tenciando una de las palancas decisivas del desarrollo.

El capital social está en el centro de los éxitos productivos y económicos de diversas sociedades
avanzadas de nuestro tiempo. Interactúa positivamente con las otras formas de capital. Un elevado
capital social se transforma en factores como estabilidad política y macroeconómica, incentivos para
la productividad y la innovación, énfasis en la educación, transparencia, erradicación de prácticas
corruptas, crecimiento del trabajo voluntario. Donde existe un bajo capital social o en proceso de
erosión, es decir, sociedades donde hay altos niveles de desconfianza, poca participación, baja con-
ciencia cívica, tienen en todos estos elementos una traba de gran envergadura para el progreso eco-
nómico y social.

Fuente: Kliksberg (2002)

Recuadro 1.5

... el empresario para
el desarrollo humano
debe priorizar el
capital humano como
fuente de
productividad y de
competitividad, y
complementarlo o
hacerlo funcional a
las mejoras en el
capital físico y natural
o a los cambios
tecnológicos.
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capital, por lo tanto busca métodos técnicos que
incrementen la productividad del trabajo y
apoya fuertemente la capacitación de los tra-
bajadores. Es decir, el empresario para el desa-
rrollo humano debe priorizar el capital huma-
no como fuente de productividad y de
competitividad, y complementarlo o hacerlo
funcional a las mejoras en el capital físico y na-
tural o a los cambios tecnológicos. El reto es
fomentar una nueva estirpe de empresarios en
las regiones, pues de su existencia ha de de-
pender en gran medida el desarrollo regional.

El trabajador es el agente imprescindible de
la competitividad humana. Si se entiende por
trabajador a la persona debidamente califica-
da para la función que realiza, se estará de
acuerdo en que no surge ni sorpresiva ni es-
pontáneamente. El trabajador se forma prime-
ro en el hogar (salud y valores), luego en la es-
cuela (cultura y técnica) y por último en el
mercado (experiencia). Los trabajadores se in-
corporan al mercado bajo diferentes modalida-
des ocupacionales: asalariados, independien-
tes e informales.  Todos deben tender a
incrementar su nivel de productividad, unos
para mejorar salarios, otros para hacer más ren-
table su producción y los últimos para salir de
esa modalidad de refugio que con las crisis eco-
nómicas se instaló en el mercado. Cualquiera
sean estas relaciones sociales y técnicas, lo más
importante es la calificación del trabajador. Está
demostrado que los trabajadores con mayores
conocimientos y mejor entrenados son facto-
res imprescindibles para la competitividad
humana pues por su calificación logran mayo-
res niveles de productividad y, al mismo tiem-
po, pueden exigir mejores remuneraciones y
ser nuevos empresarios potenciales. El desafío
de las regiones es formar trabajadores, aumen-
tar su stock de capital humano adecuado a sus
potencialidades.

El Estado, materializado en sus distintos ni-
veles de gobierno (central, regional, local), es
agente promotor, facilitador y, en muchos lu-
gares, conductor del desarrollo local o regio-
nal. La idea es que a mayor tamaño del sector
privado, menos roles tendrá que asumir el Es-
tado fuera de los tradicionales de suministrar
bienes y servicios públicos además de un mar-
co institucional y jurídico adecuado. La expre-
sión del Estado a nivel regional son los gobier-
nos regionales, quienes están llamados a
promover la competitividad humana, mientras
que los gobiernos locales son los encargados
de ofrecer los bienes y servicios que permiten
la convivencia social. El principal reto es con-

formar gobiernos regionales y locales capaces
de coordinar entre sí y cooperar con los secto-
res productivos y con la sociedad para generar
un marco favorable al desarrollo humano y, pa-
ralelamente, un contexto institucional y de po-
líticas públicas que promuevan la competitivi-
dad humana. Por ello, es necesario el desarrollo
institucional y de capacidad de gestión de es-
tos gobiernos, por lo que se debe aprovechar
el proceso de descentralización para lograr es-
tos fines. Gobiernos regionales y locales con li-
derazgo, con propuestas colectivas consisten-
tes y con planes estratégicos de desarrollo son
fundamentales para lograr la competitividad
humana.

Finalmente, la denominada sociedad civil, or-
ganización de la población en distintos niveles
y con distintos objetivos no lucrativos y no pro-
ductivos, constituye al mismo tiempo causa y
efecto del desarrollo humano. Las organizacio-
nes surgidas de la sociedad civil como parti-
dos políticos, organizaciones gremiales, barria-
les, campesinas, de pequeños productores,
cooperativas, organizaciones culturales, de es-
parcimiento, es decir, todas aquellas formas de
organización que facilitan la convivencia social
pacífica, generan identidades y establecen una
meta común que facilita el desarrollo humano.

Obviamente, la sociedad civil es más bien
esta trama de relaciones colectivas con una fi-
nalidad humana, pero para entenderla y para
comprender su papel en la competitividad hu-
mana es necesario clasificarla, ordenarla y en-
tender la lógica de su organización y su papel
instrumental, a veces bastante impreciso, en
el desarrollo humano y la competitividad. Está
documentado que cuanto mayor densidad hay
en la sociedad civil, medida por ejemplo por
el número de organizaciones a las que perte-
nece una persona, el desarrollo humano es
más acelerado.

Desde el punto de vista de la competitivi-
dad para el desarrollo humano, interesa cono-
cer cuán organizados están los productores, los
empresarios, los trabajadores y en qué tipo de
organizaciones. En segundo lugar, es impres-
cindible establecer los mecanismos, reglas e
instancias de solución de conflictos, que inevi-
tablemente existirán, entre los distintos agen-
tes. En tercer lugar, es necesario evaluar hasta
qué punto los gobiernos locales y regionales
logran coordinar y concertar con los agentes
metas de desarrollo humano.

Por estas consideraciones, es importante
tener una percepción adecuada y una evalua-
ción precisa de las características de estos

Está documentado
que cuanto mayor
densidad hay en la
sociedad civil, medida
por ejemplo por el
número de
organizaciones a las
que pertenece una
persona, el desarrollo
humano es más
acelerado.
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agentes, el grado de concentración espacial de
sus actividades y la forma en que el Estado
centraliza las relaciones y decisiones con es-
tos agentes. El comportamiento de los agen-
tes está marcado por una ética que se expresa
en el conjunto de sus actividades y por una
cultura que los vincula y relaciona con la so-
ciedad en su conjunto.

CULTURA Y ÉTICA: EL AMBIENTE DE
LA COMPETITIVIDAD

Las normas de comportamiento social, las tra-
diciones y los principios morales están estre-
chamente vinculados a las instituciones de
cualquier sociedad. La economía, la sociedad

y la política no podrían funcionar sin estos fac-
tores, por ello es fundamental preguntarse por
el modo como se comportan cotidianamente las
personas dentro de sus sociedades locales, re-
gionales y nacionales, para lograr la conviven-
cia y el desarrollo humano. El tema es cómo se
generan las normas sociales y las instituciones
y, a partir de ellas, cómo fomentar la cultura
del desarrollo humano entendida como el con-
junto de códigos éticos y valores morales que
permiten la convivencia, la identidad social y
el progreso socioeconómico.

En el caso del Perú existen, a no dudarlo,
varias vertientes culturales e instituciones re-
gionales y locales que el Estado republicano ha
tratado de homogenizar o por lo menos reco-
ger. Por un lado, en las comunidades campesi-

La democracia es la única forma
de gobierno compatible con todas
las libertades y derechos huma-
nos, incluyendo la libertad y los de-
rechos culturales.

El crecimiento a favor de los po-
bres es necesario para revertir la
exclusión socioeconómica (exclu-
sión de participar) de los grupos
culturales.

La expansión equitativa de las
oportunidades sociales es necesa-
ria para revertir la exclusión so-
cioeconómica de los grupos cul-
turales.

La democracia hace poco para dar
cabida a los intereses de las mi-
norías. Las democracias bien or-
ganizadas no han acogido las de-
mandas de reconocimiento
cultural presentadas por grupos
que se identifican por su etnia, len-
gua y religión, incluyendo las de
los indígenas y los inmigrantes. La
democracia también permite el
surgimiento de grupos extremis-
tas violentos.

El crecimiento a favor de los po-
bres no es suficiente para superar
la discriminación y enmendar los
errores del pasado.

La expansión equitativa de las
oportunidades sociales no es su-
ficiente para superar la discrimi-
nación y enmendar los errores del
pasado.

Además, tal medida tampoco aco-
ge la demanda de oportunidades
diferentes, como aquella por dis-
tintos tipos de educación.

Necesario para la libertad
cultural

Pero no suficiente para la
libertad cultural

Las demandas de reconocimiento
cultural con frecuencia son presen-
tadas por grupos no democráticos.

Las demandas pueden contrapo-
nerse a la conformación de la de-
mocracia y congelar las prácticas
tradicionales que, en nombre de
la  �autenticidad�, resultan opre-
soras y pueden ser compartidas
por muchos miembros del grupo
en cuestión.

La discriminación positiva contra-
dice los principios de la igualdad.
¿Son quizás los programas espe-
ciales una solución alternativa a la
discriminación positiva?

La discriminación positiva contra-
dice los principios de la igualdad.
¿Son quizás los programas espe-
ciales una solución alternativa a la
discriminación positiva?

Tal medida podría implicar una
�inclusión injusta�, así como la
exclusión de múltiples otras alter-
nativas y oportunidades a dispo-
sición de los demás ciudadanos.

Incorporar la apertura de espacios
para las identidades minoritarias
y adoptar políticas multiculturales

Considerar el federalismo asimé-
trico y la participación en el poder
ejecutivo.

Reconocer las identidades y ciu-
dadanías múltiples.

Idear programas especiales de
apoyo para la creación de em-
pleos, la capacitación y la entrega
de créditos.

Instaurar programas de discrimi-
nación positiva.

Idear programas especiales de
apoyo a los grupos excluidos.

Instaurar programas de discrimi-
nación positiva.

Ofrecer servicios especiales con
financiamiento público, como es-
cuelas.

Potenciales contradicciones
entre las metas del multicultura-
lismo y los tres pilares

Políticas multiculturales
adicionales

La integración de políticas multiculturales a las estrategias de desarrollo humano

Democracia

Crecimiento a
favor de los
pobres

Expansión
equitativa de
las oportuni-
dades socia-
les

Tres pilares de
la estrategia de
desarrollo
humano

Fuente: PNUD (2004a) p. 37

Recuadro 1.6
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nas de los Andes la reciprocidad es una norma
de comportamiento para las relaciones socia-
les y de producción. En los grupos étnicos más
alejados de la Amazonía, donde aún no está es-
tablecida la idea de la propiedad privada, las
ambiciones por bienes materiales son menores,
la gente se contenta con satisfacer sus necesi-
dades básicas. Por otro lado, buena parte del
país funciona bajo los principios generales de
la economía social de mercado y de un orden
democrático. Sin embargo, en los últimos años
en las ciudades se vienen dando comporta-
mientos que transgreden las normas éticas
constitucionales, religiosas o tradicionales, pro-
pios de un relajamiento moral. De allí que la
corrupción, la delincuencia y la violencia so-
cial se hayan ido convirtiendo en códigos per-
versos de comportamiento social, que obvia-
mente retrasan el desarrollo, el progreso
democrático y la vida pacífica en sociedad.

A las regiones más tradicionales, los Andes
rurales, se las considera más cerca de normas
de solidaridad, cooperación y reciprocidad
basadas en relaciones de parentesco, mientras
que las zonas más urbanas, como las de Costa,
se les califica como más cercanas al individua-
lismo y la competencia. Aunque esto sea un
estereotipo, las normas de comportamiento han
ido emergiendo según el tipo de economía y
sociedad generados en cada lugar.

El Estado ha sido un promotor de normas
de comportamiento social, en la medida que
ha promovido diferentes modelos económicos
y sociales. Antes de 1990, el Estado promovió
una serie de normas correspondientes al Esta-
do-providencia y a su estilo intervencionista:
el cooperativismo, la solidaridad intergenera-
cional en el sistema de seguridad social, el pa-
ternalismo del Estado, entre otros aspectos.
Después de 1990, las cosas cambiaron como
resultado de la hiperinflación, de la crisis del
Estado y de la aplicación de las reformas es-
tructurales neoliberales. La reducción del ta-
maño del Estado, tanto en términos fiscales
como de sus funciones, ha ocasionado cambios
en algunas normas, el individualismo se ha
acrecentado, la solidaridad ha disminuido, la
competencia como regla de participación en el
mercado se ha impuesto. Compensatoriamen-
te, el asistencialismo se ha instalado, aunque
la gente espera cada vez menos de la acción
del Estado. En resumen, el Perú de hoy fun-
ciona sobre la base de una mixtura de normas
y valores éticos, con un preocupante avance de
aquellas que generan comportamientos perver-
sos, deshonestos y delincuenciales y un retro-

ceso de las normas y valores que sirven para el
desarrollo humano.

En el proceso de descentralización, que es
una reforma sustantiva para generar posibilida-
des de desarrollo y democracia en los niveles
locales y regionales, se requiere de la adopción
de un conjunto de normas de comportamiento
moral y ético para generar bases para el desa-
rrollo humano desconcentrado.

Se asume que la descentralización es un ins-
trumento para contrarrestar la desigualdad de
oportunidades existente entre regiones y loca-
lidades. El tema es que la desigualdad y la po-
breza son contrarias a una ética de desarrollo
humano, en la medida que los habitantes de
distintos lugares no tienen las libertades que
otros sí tienen, ya sea por su aislamiento, por
sus bajos ingresos, por falta de empleo o por
bajos niveles educativos. Es necesario enton-
ces generar una ética de equiparación de opor-
tunidades en todos los niveles de la organiza-
ción social, en todos los estratos sociales y en
los medios dirigenciales. El tema es cómo se
hace para generar una cultura basada en nor-
mas de comportamiento social que favorezca
la igualdad de oportunidades en un país con
un serio déficit de principios éticos y morales
y con mucha desigualdad.

El impacto sobre la democracia y la econo-
mía de una cultura basada en el ejercicio de
normas y principios éticos es casi automático.
El progreso económico y material con equidad,
se refleja en la mejora de las condiciones mate-
riales y derechos de las personas, lo que favo-
rece la construcción de capital social, que a su
vez favorece y promueve normas de compor-
tamiento ético, tales como la confianza basada
en la verdad, el respeto del otro, la tolerancia,
la solidaridad, la responsabilidad. Solo sobre
estas bases se puede construir sistemas demo-
cráticos duraderos.

Los principales actores de la consolidación
y promoción de normas y principios éticos son
los mismos protagonistas de la convivencia
social: el Estado, los empresarios, los trabaja-
dores, los líderes, los medios de comunicación
masiva y los organismos de influencia social.
Desde una perspectiva de descentralización y
de desarrollo local y regional, deberían conver-
ger iniciativas y prácticas éticas desde distin-
tos planos, para favorecer el proceso de refor-
ma institucional y social. Para ello se plantea
tres planos de análisis: la ética pública, la ética
privada y la ética internacional.

La ética pública es la que proviene básica-
mente del Estado con sus normas legales y de

El impacto sobre la
democracia y la
economía de una
cultura basada en el
ejercicio de normas y
principios éticos es
casi automático.
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la sociedad con sus normas tácitas basadas en
la costumbre y la tradición. Los principales ac-
tores son los gobiernos en sus distintos nive-
les, que dentro del marco de la ley y las buenas
costumbres, deberían establecer a través de las
políticas públicas normas para promover: res-
ponsabilidad, equidad, participación, solidari-
dad, eficiencia y confianza. En la medida que
se vayan transfiriendo competencias y recur-
sos, los gobiernos locales y regionales tienen
la gran oportunidad de impregnar a la socie-
dad de nuevas normas de comportamiento pú-
blico, a través de sus acciones en la provisión
de servicios e infraestructura y de la promo-
ción del desarrollo con el sector privado.

Desde el punto de vista de la ética pública,
los gobernantes deben reducir los focos de co-
rrupción, sobre la base del respeto de lo públi-
co y de la observación de normas de honradez,
veracidad y transparencia. Los gobernados, por
su parte, deben fiscalizar a los gobernantes, no
solo administrativamente sino también ética-
mente, para contribuir a reducirla.

En un país en el cual el Estado y los gobier-
nos tienen una influencia decisiva en los com-
portamientos públicos, los gobiernos locales,
regionales y el gobierno nacional tienen una
responsabilidad en la superación de la profun-
da crisis moral actual, a través del ejemplo que
brinden.

La ética privada, que corresponde al com-
portamiento de empresarios, trabajadores e in-
dependientes, se basa en la conciliación de los
intereses privados y particulares y sus repercu-
siones sociales. Como señalan Kohls y Christen-
sen (2002): �los actores económicos tienen la res-
ponsabilidad de considerar los efectos de sus
actividades en la distribución de la riqueza en
la sociedad�5, es decir, la acción individual sea
ésta económica, social o política, tiene repercu-
sión sobre los otros. Son las normas éticas las
que ordenan y regulan la interacción de los in-
tereses particulares en favor de �los otros�.

Es aceptado que las relaciones establecidas
en los mercados se basan en contratos que tie-
nen implícitamente normas de confianza, que
posibilitan la continuidad de los negocios. Por
ello, el sector empresarial trata de establecer

normas de confianza y de fidelidad con sus
clientes, no tanto por amor a la ética como por
su interés en hacer ganancias. Si estas normas
se establecen y se respetan de manera perma-
nente, la economía de mercado funcionará flui-
damente. Por su parte, los trabajadores también
basan su comportamiento en normas que ha-
cen posible el equilibrio de las relaciones labo-
rales, el mejoramiento del proceso de trabajo y
su progreso personal y familiar. El cumplimien-
to de los contratos de trabajo genera confianza
por parte del trabajador si las condiciones la-
borales y las remuneraciones se cumplen de la
manera pactada y, al mismo tiempo, los em-
presarios reciben esfuerzo y entrega de los tra-
bajadores, que redundan en la productividad
y las ganancias. Los consumidores, igualmen-
te, esperan que los bienes y servicios ofrecidos
tengan las características que ofrecen los pro-
ductores y comerciantes. Así, la confianza, la
verdad y la transparencia son los principales
valores requeridos a la ética privada en favor
del desarrollo humano. La difusión, la prácti-
ca y el respeto de estos principios es responsa-
bilidad de todos estos actores.

Los organismos internacionales, que tienen
una gran influencia y responsabilidad en las
reformas económicas e institucionales, tienen
un papel muy importante en la conformación
de normas y valores. Su aporte siempre podrá
estar acompañado de principios que tiendan a
la búsqueda de una mayor equidad y justicia
social. �Las relaciones económicas internacio-
nales deberían basarse en principios de hones-
tidad, justicia social, externalidades y respon-
sabilidad� (Stiglitz 2002). Principios que
pueden trasladarse casi automáticamente a las
relaciones que debería establecer el proceso de
descentralización y regionalización entre regio-
nes y localidades, y entre ellas y el gobierno
central. La honestidad y la responsabilidad de
los principales promotores (gobernantes, fun-
cionarios, líderes) de la descentralización y de
la reforma del Estado son condiciones sine qua
non, para el éxito de las mismas. La justicia so-
cial debe estar incorporada en las principales
políticas descentralistas, para que se validen las
normas éticas en la práctica.

5 Banco Interamericano de Desarrollo, Ética y Desarrollo, abstracts <www.iadb.org/etica/inglés>.
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Todo el proceso de la historia del Perú, disgregado
por la geografía y diversificado por las más disímiles
irrupciones etnográficas, no es sino una dramática y

angustiosa lucha del espíritu contra la naturaleza,
en un incesante afán de fusión y síntesis.

Porras Barrenechea, Raúl (1969) Mito, tradición e historia del Perú. Lima, Minerva.
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El presente capítulo intentará una breve des-
cripción y análisis de los condicionantes del
proceso histórico y social del Perú. Sin recor-
dar este escenario y sus dificultades no es po-
sible comprender las complicaciones del de-
sarrollo y la competitividad. Se intenta que
esta breve lectura de la realidad peruana sea
apreciada desde la perspectiva de los pobla-
dores del interior del país. A los ojos de los
compatriotas que viven fuera de Lima, en con-
diciones de aislamiento, sin poder construir
aún economías autosostenibles, la competiti-
vidad es más un desafío que una oportunidad.
Crear alternativas a esta situación parte tanto
del diagnóstico como de la unión de volunta-
des para cambiar la actual orientación de la
realidad.

LA DINÁMICA POBLACIONAL

La enorme brecha poblacional peruana de los
siglos XVI, XVII y XVIII tiene su origen en la
debacle demográfica que significó la invasión
española a comienzos del siglo XVI, que trajo
consigo enfermedades y plagas contra las que
los nativos estaban desprotegidos. En pocas dé-
cadas, la población descendió desde un punto
inicial de 5-8 millones de habitantes a menos
de la mitad. Durante el periodo colonial, el cre-
cimiento de población fue muy lento, tanto por
una tasa de mortalidad elevada como por la
desestructuración del sistema familiar deriva-
da del envío de los hombres a las minas y de
las mujeres a los obrajes. Recién en el primer
tercio del siglo XX se alcanzó las cifras previas
a la colonización española y se inició un verti-
ginoso proceso de cambio en el volumen y dis-
tribución de la población peruana.

El progreso de la medicina en el siglo pasa-
do tuvo efectos demográficos muy importan-
tes: en el lapso de apenas seis décadas la po-
blación se cuadriplicó. Si en cuatro siglos �tres

de coloniaje y uno de república� había creci-
do en alrededor de 4-5 millones de personas,
en poco más de medio siglo creció en 20 millo-
nes adicionales.

Esta explosión demográfica coincide con in-
tensas transformaciones económicas y sociales
en el Perú, producidas sobre todo después de
la Segunda Guerra Mundial, cuando se llevó a
cabo el proceso de industrialización por subs-
titución de importaciones. La economía se cen-
tralizó progresivamente en Lima y en la Costa,
y pese a los múltiples intentos realizados des-
de fines del siglo XIX, no se logró descentrali-
zar el Estado. En el 2005, el Perú alcanzaría a
tener 28 millones de habitantes; un tercio de
este total reside en la región de Lima, otro ter-
cio en ciudades y pueblos, y el tercio restante,
disperso en el ámbito rural.

La dinámica económica ha guardado corres-
pondencia con la dinámica demográfica. El ace-
lerado crecimiento vegetativo de la población
y la intensa migración interna se explican, en
un primer momento, por la disponibilidad de
capitales para las grandes explotaciones agroin-
dustriales, el desarrollo de la industria de con-
sumo y la proliferación del comercio interno y
externo. La población peruana se desplazó en
busca de mejores horizontes, saliendo de re-
giones y localidades con pocas esperanzas de
desarrollo hacia otras, como Lima o las ciuda-
des de la Costa, que generaban la ilusión de
alcanzar mejores niveles de vida y más posibi-
lidades de bienestar.

Pero luego, en el último tercio del siglo, los
volúmenes de población sobrepasaron larga-
mente la disponibilidad de capitales. Se para-
lizó el proyecto industrial y se fue cerrando la
posibilidad de recibir servicios adecuados o
encontrar trabajo con salarios crecientes en las
ciudades, mientras que a la vez no se había lle-
gado a desarrollar el campo. A partir de la dé-
cada de 1980, como respuesta a las sucesivas
crisis económicas y políticas y al conflicto ar-
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La importancia de los cambios en la población

Aunque cada vez duran menos, los procesos de transi-
ción demográfica son trascendentes en la historia de
las naciones. Son procesos definidos por un cambio
fundamental: el paso desde bajas tasas de crecimiento
natural derivadas de tasas altas de fecundidad y de
mortalidad, a tasas bajas de crecimiento natural deri-
vadas a su vez de tasas bajas de natalidad y de morta-
lidad. Entre el comienzo y el final del proceso, la espe-
ranza de vida al nacer ha pasado de los 30-40 años a
los 70 o más años de vida. Igualmente la estructura
etaria ha dejado de tener la apariencia de una pirámi-
de corta de base ancha, por los muchos niños que na-
cen y los pocos adultos para sostenerlos, para adquirir
la de una especie de prisma rectangular, alto y afila-
do, con pocos niños, abundantes adultos y una impor-
tante proporción de ancianos.

Las modificaciones del comportamiento reproduc-
tivo y el avance de la medicina �primero en los países
actualmente industrializados y luego en los países del
Tercer Mundo, con diferentes celeridades� son los fac-
tores que explican principalmente estos cambios en la
estructura de la población. Tales cambios a su vez han
tenido profundas implicancias en la estructura produc-
tiva, puesto que han alterado la provisión de mano de
obra, así como en el conjunto de las políticas sociales,
dada la modificación sucesiva de los volúmenes de demanda y
los segmentos etarios con más urgentes requerimientos.

Para la economía de un país sería ideal un proceso rápido.
No es precisamente el caso peruano, por sus avances lentos y
por las profundas brechas sociales del punto de partida, de al-
tas tasas de fecundidad y mortalidad. Como puede verse, la
demanda de empleo es muy amplia respecto a la baja disponi-
bilidad de capital. Urge entonces definir una política de con-
trol del crecimiento poblacional que incida en los más pobres
�respetando sus decisiones� a partir de un amplio conoci-
miento y disponibilidad de medios anticonceptivos, y a la vez

Recuadro 2.1

mado interno, un segmento importante de pe-
ruanos se vio obligado a migrar de las zonas
afectadas a las ciudades grandes y a otros paí-
ses, principalmente a los Estados Unidos, Ve-
nezuela, Argentina, Chile, España, e Italia, en-
tre otros. Se estima que se fueron 2 millones de
personas, buena parte de ellos técnicos o pro-
fesionales calificados1. La migración actúa como

un sistema de vasos comunicantes que tiende
a igualar las oportunidades de empleo, ingre-
sos y progreso en general, pero deja de ser una
solución nacional cuando estas oportunidades
disminuyen significativamente.

Desde una perspectiva histórica, estamos
viviendo el momento más difícil de la histo-
ria peruana en lo que respecta a la relación

tener siempre presente que las políticas de reducción de la fe-
cundidad solamente son efectivas si se acompañan con esfuer-
zos serios de mejora de la calidad de la vida. Vivir más pero en
peores condiciones no es el mejor destino posible.

Un conocimiento suficiente de la evolución demográfica eli-
mina del escenario político las soluciones basadas en ofertas
ingenuas y de corto plazo para aspectos problemáticos como la
salud, la educación, el empleo o la jubilación. Es necesario des-
plegar un arduo esfuerzo sostenido y conjunto durante las
próximas generaciones.

Fuente de los gráficos: Wicht (1986)
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

1 En el año 2004 se ha acelerado la emigración; mientras en el 2002 y 2003 el saldo migratorio (la diferencia entre ingresos y
salidas al exterior), según el INEI, era negativo en 190 mil personas, en noviembre del 2004 había superado los 300 mil
emigrantes.
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entre población y recursos. La dotación de tie-
rra y de capitales resulta insuficiente y crea
excedentes de mano de obra que tienden a re-
ducir el precio del trabajo humano. Pero tam-
bién se alteró significativamente la distribu-
ción de la población en el territorio nacional.
Han perdido importancia focos de atracción
alternativos como Piura, La Libertad y Lam-
bayeque �centros de cultivo y transformación
del azúcar y el algodón�, Junín y Cajamarca
�zonas agrarias y ganaderas�, los departa-
mentos ganaderos y textiles del sur: Arequi-
pa, Puno y Cusco. En el censo de 1940 estos
departamentos todavía tenían poblaciones su-
periores al 50% de la población total de Lima.
En adelante, sin embargo, a pesar de sus altas
tasas de fecundidad, irán perdiendo importan-
cia debido a la migración interna hasta llegar
a tener poblaciones que apenas equivalen al
15 y 20% del total del departamento de Lima.
La nueva configuración demográfica que co-
nocemos hoy día ya no es serrana sino predo-
minantemente costeña y sobre todo capitali-
na. La Selva, por su parte, ha tenido un
significativo crecimiento, pero la cantidad de
personas que habitan allí es todavía poco re-
levante respecto al conjunto.

La sociedad peruana de comienzos del si-
glo XXI se encuentra en las fases iniciales de
un periodo de estabilización de la cantidad de
pobladores, que debería producirse en una si-
guiente generación, hacia el 2030, pero que en
la próxima década ya hará notar sus efectos.
Este fenómeno brindará posibilidades de con-
trarrestar los problemas generados por la con-
centración económica y el centralismo estatal,
con mayor razón si se revierte la concentración
mediante procesos de integración social y des-
centralización económica regional. Adicional-
mente, las circunstancias del entorno interna-
cional son favorables para aquellos países que
puedan aprovechar las ventajas de la globali-
zación y de la fuerte corriente descentralista de
carácter universal, adecuando estrategias de
desarrollo humano con bases territoriales en las
localidades y las regiones. Por el momento, sin
embargo, las dificultades se concentran espe-
cialmente en el mundo del trabajo.

¿Dónde están los trabajadores?

En el Perú la evolución del proceso de asenta-
miento o establecimiento de la población y de
la fuerza laboral ha discurrido en función del
proceso de urbanización, del modelo económi-

co y de las políticas públicas. El patrón demo-
gráfico ha tenido ciertas regularidades espacia-
les, como el mayor crecimiento de la población
urbana que la rural, y la concentración en los
departamentos y ciudades de la Costa. La PEA
urbana se ha concentrado en los sectores secun-
dario y terciario, mientras lo �rural�, serrano y
selvático concentra la explotación agrícola y ga-
nadera. A la vez, la proporción de la fuerza la-
boral respecto a la población total se ha incre-
mentado al compás de la reducción relativa de
la proporción de niños y adolescentes.

Desde 1981 hasta el 2001 la población total
ha crecido en 48,4% y la fuerza laboral (PEA)
en 106%. Este crecimiento acelerado de las per-
sonas en edad de trabajar plantea fuertes pre-
siones sobre el empleo. A nivel departamen-
tal se observa además grandes disparidades
en el crecimiento demográfico y laboral. En
todos los departamentos, con excepción de
Ucayali, la fuerza laboral ha crecido más que
la población, pero con tasas diferentes que
señalan dinámicas departamentales y regio-
nales bastantes distintas.

Los pobladores de Ayacucho y Huancave-
lica tuvieron que migrar por la pobreza y el
conflicto armado, mientras que los departa-
mentos de la Selva se convirtieron en centros
de atracción de migrantes. Lima ha tenido un
comportamiento cercano al promedio nacional,
lo que señala que sus tasas de crecimiento se
han ido reduciendo en relación a las décadas
de 1960 y 1970, aunque no por ello haya deja-
do de recibir el flujo de inmigrantes más im-
portante del país en valores absolutos.

Los cambios en la población y la PEA por
regiones y departamentos se explican por las
tendencias de los sectores productivos. De
manera general, entre 1981 y el 2001 la PEA se
fue concentrando en los sectores transforma-
dores y en los servicios. En 1981 el 58,6% de la
PEA estaba congregada en los sectores secun-
dario y terciario, y en el 2001 esta participa-
ción pasó al 67,7% del nacional.

Sin embargo, la distribución de la PEA sec-
torial por departamentos es muy desigual. En
Huancavelica, Apurímac, Ayacucho y Amazo-
nas más de dos tercios de la PEA está concen-
trada en actividades agrícolas; en Tacna, Are-
quipa y Tumbes, menos de un cuarto, y en
Lima-Callao, el 6%. Sobre la base de los pro-
medios nacionales, se puede inferir que la po-
blación se ha �desruralizado� para urbanizar-
se a la par del crecimiento de la informalidad.
Existen dos casos que merecen un comentario
particular. El departamento de Ica es el único

Desde 1981 hasta el
2001 la población
total ha crecido
48,4% y la fuerza
laboral (PEA) 106%.
Este crecimiento
acelerado de las
personas en edad de
trabajar plantea
fuertes presiones
sobre el empleo.
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en el que la población ocupada en el sector pri-
mario ha crecido mientras que la proporción
del sector terciario se ha reducido. El otro caso
corresponde a los departamentos de Loreto,
San Martín, Amazonas, Madre de Dios y Tum-
bes en los que la población dedicada a activi-
dades secundarias ha crecido, a diferencia de
todos los otros departamentos.

En la mayoría de los departamentos, con ex-
cepción de Lima, Arequipa y Lambayeque, se
ha pasado del empleo rural al empleo en servi-
cios urbanos sin antes haber mediado un pro-
ceso de empleo industrial significativo.

EL PESO DE LA GEOGRAFÍA

Se acepta, en términos generales, que la geo-
grafía es importante para el desarrollo de los
países. En el Perú, esta afirmación tiene una im-
portancia especial, dada la gran variedad de
pisos ecológicos, microclimas y zonas agrestes,
que albergan una diversidad de minerales, fau-
na y flora. A la vez, las complejidades del re-
lieve y la disponibilidad de agua han sido un
reto permanente.

Los recursos y las potencialidades naturales

La heterogénea geografía peruana favorece el
desarrollo de una gran variedad y cantidad de
recursos naturales animales, vegetales y mine-
rales. En el frío mar territorial por la presencia
de la corriente de Humboldt, existe una impor-
tante riqueza ictiológica que ha permitido la
pesca en gran escala, su transformación indus-
trial y exportación. Los valles de la Costa son
fértiles y han favorecido el desarrollo de una
importante agroexportación de algodón, caña
de azúcar, arroz, frutas, espárragos, así como
el cultivo de productos de panllevar para el
mercado local. La Sierra es más bien rica en mi-
nerales, principalmente en oro, cobre, zinc, hie-
rro y plomo. Los yacimientos en su mayoría son
polimetálicos y la ley del mineral es mejor
cuanto más alto se encuentre el yacimiento. En
la Selva, el bosque amazónico es pródigo en
recursos madereros, especies nativas y exóti-
cas animales y vegetales, además se explotan
yacimientos de petróleo y gas natural. Por si
fuera poco, la amazonía peruana forma parte
del principal pulmón del mundo. Cuando se
hace el recuento de los recursos naturales que
dispone el Perú, uno suele preguntarse como
es posible que exista tanta riqueza natural y al

mismo tiempo, una población tan pobre. Los
recursos naturales se encuentran distribuidos
a lo largo y ancho del territorio nacional y han
tenido una gran influencia en el establecimien-
to e importancia de los asentamientos huma-
nos. Las sociedades agrícolas aprovecharon las
tierras cultivables y las ganaderas los pastos
naturales y la domesticación de los animales.

Con la Conquista de los españoles se co-
menzó a explotar los yacimientos mineros de
manera intensiva, mientras que en el siglo XIX
se inició la colonización de la amazonía. A prin-
cipios del siglo XX se inició la explotación del
petróleo en la Costa norte y posteriormente, al
inicio de la década de 1970 en la región ama-
zónica. En los últimos 20 años se ha intensifi-
cado la inversión en la minería exportadora y
muy recientemente se ha iniciado la extracción
de gas en la selva. Podría decirse que el desti-
no económico del Perú está marcado por el
aprovechamiento de los recursos naturales que
su rica geografía le provee.

Sigue vigente la pregunta: ¿la variedad de
recursos naturales ha constituido una ventaja
para el desarrollo o no? La historia económica
peruana registra una serie de �booms� en la ex-
plotación de recursos naturales (guano, salitre,
caucho, petróleo, harina de pescado, cobre, oro,
etc.), que generaron tanto períodos de auge eco-
nómico como de depresión. Esta última sobre-
venía cuando los recursos naturales se agotaban
o cuando sus precios caían en los mercados in-
ternacionales. La producción primario-exporta-
dora es la que ha marcado el ciclo económico
peruano; debido a la relativa impredictibilidad
de los mercados externos, la economía peruana
no ha podido gozar de periodos suficientemen-
te prolongados de estabilidad, necesarios para
poder consolidar un proceso de crecimiento sos-
tenido. Pero también, sería injusto atribuir to-
talmente las fluctuaciones cíclicas de la econo-
mía a la producción primaria; es evidente que
la estructura económica no primaria y que las
políticas económicas no tuvieron los elementos
para dar estabilidad y continuidad al crecimien-
to, o no se tomaron medidas a tiempo.

Los recursos naturales, a menudo conside-
rados como potencialidades per se, son una
palanca para el desarrollo siempre que gene-
ren procesos estables de producción y acumu-
lación de capital que permitan reducir el ries-
go y la incertidumbre propios de su
explotación. El Informe sobre Desarrollo Hu-
mano del Perú 2002 (PNUD - Perú 2002) enfa-
tizó la necesidad de considerarlos como una
potencialidad si y solo si se los utiliza como
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excepción de Lima,
Arequipa y
Lambayeque, se ha
pasado del empleo
rural al empleo en
servicios urbanos sin
antes haber mediado
un proceso de empleo
industrial significativo.
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Perú: País megadiverso

Los factores de la diversidad
El Perú forma parte de un puñado de países que, debido a que albergan una extraordinaria riqueza
de formas vivientes, han recibido la calificación de países megadiversos. (...) ¿A qué se debe tan
sobresaliente biodiversidad? En primer lugar, a su ubicación �o latitud� casi ecuatorial. Y en se-
gundo lugar, a dos fenómenos que introducen más complejidad geográfica, climática y ecológica: la
cordillera tropical más alta del mundo y un mar de temperaturas muy bajas para la latitud del Perú.

Los récords del Perú
El Perú posee una altísima diversidad de especies. Considerando las especies de todos los órdenes de
los reinos vegetal y animal, el Perú está considerado como el quinto país más rico del mundo en
número de especies. Destaca en especial por su particular riqueza en algunos grupos específicos de
seres vivientes. El Perú es el primer país del mundo en número de mariposas (3 000 especies), de
aves (1 816 especies), orquídeas (4 000 especies) y plantas domesticadas nativas (182 especies). Tam-
bién es el primero en el continente americano en número de mamíferos (460 especies), y uno de los
primeros del mundo en el número de plantas utilizadas por la población (4 500 especies). La diversi-
dad de especies �de flora y fauna� llega a su máxima expresión en los bosques tropicales amazónicos.
Solo en el Parque Nacional del Manú se han registrado hace unos años más de 5 000 especimenes de
insectos, el 80% de las especies no estaban descritas por la ciencia. En esta misma zona, un grupo de
investigadores registró 1 207 especies de mariposas en 550 hectáreas de terreno, el número más alto
de mariposas que se haya encontrado en un espacio similar en cualquier lugar del planeta.

Valor de la biodiversidad: productos y servicios ambientales
La biodiversidad viene sirviendo a la humanidad desde hace miles de años, en estos tiempos post
industriales lo sigue haciendo, y no es probable que deje de hacerlo en el futuro previsible. Sencilla-
mente, la dependencia del mundo natural sigue siendo absoluta en campos como la alimentación, y
abrumadoramente alta en campos como la medicina y la vestimenta, para no hablar de servicios
como la provisión de oxígeno, introducido a la atmósfera exclusivamente por las plantas. En cuanto
a los alimentos, provengan estos de plantas y animales domesticados o silvestres, los peruanos de-
penden en gran medida del germoplasma nativo. Cerca del 65% de la agricultura nacional depende
de recursos genéticos nativos. La papa, el maíz, el camote, la palta, la papaya, los frejoles y los ajíes
son solo algunas de las más de 180 especies de plantas de origen nativo de las que depende la pobla-
ción peruana para su sustento. La ganadería nacional depende en menor medida de los recursos genéticos
nativos, pero la alpaca y la llama �entre el ganado mayor� y el cuy y el pato criollo �entre las
especies menores� no dejan de tener una enorme importancia en ciertas regiones del país. Por otra
parte, casi toda la ganadería nacional �cerca del 95%� depende de recursos forrajeros nativos, como
los pastos naturales alto andinos y los pastos naturales y algarrobales de la costa norte.

Plantas y clima global
Las plantas prestan grandes servicios al resto de seres vivos dado que purifican el aire y las aguas.
Por medio de la fotosíntesis, las plantas producen oxígeno (O) y eliminan el anhídrido carbónico
(CO2) del aire, fijando el carbono en su biomasa. El aire, al pasar por el follaje, deposita el polvo y
otras partículas en las hojas, limpiándose en el proceso. Este servicio es de gran importancia en la
actualidad debido al crecimiento de las ciudades, donde el aire se contamina por los gases y partícu-
las expelidos por la industria y los automóviles.

Por su parte, la vegetación acuática purifica el agua, función que cumplen los bosques de mangle,
la totora, los juncos, la guama, el lirio de agua y la lechuguita de agua, todos los cuales eliminan
sustancias contaminantes del agua.

La cobertura vegetal en forma de bosques, pasturas, matorrales y vegetación acuática es de extre-
ma importancia para el mantenimiento de especies silvestres que se extinguirían si se destruyera la
cobertura vegetal que constituye su hábitat.

Fuente: Brack (2004)

Recuadro 2.2

Los recursos
naturales, a menudo
considerados como
potencialidades per
se, son una palanca
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siempre que generen
procesos estables de
producción y
acumulación de
capital.
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parte de procesos de transformación y en com-
binación con otros factores que permitan ge-
nerar valores agregados.

En las regiones agrícolas, los períodos de
expansión productiva tuvieron efectos positi-
vos tanto en el empleo como en los ingresos.
No ha sucedido lo mismo en los departamen-
tos con yacimientos mineros, sobre todo en los
últimos treinta años en que la minería se rea-
liza a tajo abierto con tecnologías intensivas
en capital y ahorradoras de mano de obra,
dando lugar a un impacto limitado en las lo-
calidades o regiones circundantes. La gran
minería genera pocos eslabonamientos direc-
tos e indirectos en las regiones donde explo-
tan los yacimientos, en consecuencia su im-
pacto sobre el empleo y los ingresos no logra
cambiar las tendencias económicas preceden-
tes, limitándose a la provisión de divisas y
eventualmente a aportes directos. Por su par-
te, la pesca sí ha tenido impacto en los depar-
tamentos costeros, si bien su dinamismo ha
dependido del manejo de los recursos mari-
nos, de la dosificación de la extracción y de
los precios internacionales.

Los centros y las asimetrías urbanas

Debido a los condicionantes geográficos y a las
distancias, la ocupación de los espacios regio-
nales se ha realizado en función del desarrollo
de las ciudades, que se han constituido en cen-
tros económicos. Sin duda, actualmente, �el
centro� del Perú es Lima Metropolitana2 no
solo por la dimensión de su población sino so-
bre todo por el tamaño de su economía y por-
que allí se concentran el Estado y los poderes
económicos y políticos. Como se ha menciona-
do, el crecimiento de las ciudades en el Perú ha
sido el fruto de la dinámica demográfica �pos-
terior a la Segunda Guerra Mundial� y del
modelo económico primario-exportador y semi
industrial de los años 1950-1980. Esta doble di-
námica concentró a la mayoría de la población
urbana en las ciudades de la Costa y disminu-
yó el peso relativo de la población serrana. En
la Sierra y la Selva el crecimiento de los cen-
tros urbanos ha sido menor, no han alcanzado
grandes tamaños y ninguno de ellos llega a los
400 mil habitantes.

Los centros urbanos del Perú tienen gran
disparidad de tamaño y crecimientos desigua-

les. En el ámbito nacional, la ciudad de primer
nivel es Lima Metropolitana, con 8 millones de
habitantes, seguida de Arequipa, que tiene una
población 11 veces menor que Lima, y Trujillo
y Chiclayo, que tienen 13 y 16 veces menos ha-
bitantes que Lima, respectivamente. También
existen amplias diferencias entre las ciudades
principales y secundarias de cada departamen-
to, que oscilan en proporciones que van de 6 a
1 hasta 10 a 1. Tales son los casos de Arequipa
y Lambayeque. Existe, además, una jerarquía
de ciudades encabezada por Lima, seguida de
las ciudades de Costa en un segundo nivel, lue-
go vienen las ciudades de la Sierra y finalmen-
te las de la Selva.

Existen ciudades que por su dinámica eco-
nómica y su disponibilidad de servicios se han
convertido en ejes regionales a los que se arti-
culan ciudades secundarias y menores. Hay
también una gran disparidad en el tamaño de
las ciudades en cada departamento, lo cual es
importante por la influencia, dominio y subor-
dinación que ejercen las ciudades grandes so-
bre las pequeñas. En el departamento de Lima,
la ciudad más grande después de Lima Metro-
politana es Huaral, que tiene una población de
apenas 85 mil habitantes, es decir, una relación
de 94 a 1, y la siguiente es Huacho, que tiene
56 mil. Lima es en este aspecto el departamen-
to más asimétrico. Siguen en orden de asime-
tría, Tacna y Arequipa, departamentos en los
que existe una relación de 29 a 1 y de 25 a 1
respectivamente entre la capital y la segunda
ciudad. En cambio, los departamentos con re-
laciones entre ciudades menos asimétricas son
Huancavelica, Moquegua, Cajamarca, Amazo-
nas, Puno e Ica.

Por otro lado, se observa que en los depar-
tamentos más rurales, como Cajamarca, Huan-
cavelica, Amazonas, Apurímac, San Martín y
Puno, las principales ciudades congregan me-
nos del 15% de la población departamental, a
diferencia de los departamentos costeros cu-
yas ciudades más importantes albergan más del
40% de la población departamental.

El desarrollo local y regional depende de
estos sistemas de centros y periferias. Las re-
giones con ciudades más grandes o con ciuda-
des intermedias conectadas por carreteras de
buena calidad son las que tienen mayores pro-
babilidades de desarrollo, en la medida que fa-
vorecen la aparición de economías de escala,
de aglomeración y de externalidades.

2 El área de Lima Metropolitana comprende la Provincia de Lima y la Provincia Constitucional del Callao.
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En 2002 existían
78 318 km de
carreteras, de las
cuales 11 044 eran
asfaltadas (14,1%),
18 947 afirmadas
(24,2%) y 48 327
trochas carrozables o
carreteras sin afirmar
(61,7%).
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Las distancias

Las distancias equivalen a costos de transpor-
te. En el Perú se ven acrecentadas por la ruda
geografía, por la calidad de las carreteras o por
el penoso tránsito en las trochas carrozables y
los caminos de arrieros. Pero también las dis-
tancias pueden ser medidas en términos de
tiempo: cuanto peor es la calidad de las rutas,
mayor será el tiempo invertido en recorrerlas,
lo cual se convierte a su vez en costo de opor-
tunidad y éste en dinero. Luego, las posibili-
dades de hacer negocios son también menores,
lo cual afecta la competitividad.

El desarrollo territorial y la competitividad
local y regional dependen mucho de la cober-
tura de las carreteras y de su calidad. En 2002
existían 78 318 km de carreteras, de las cuales
11 044 eran asfaltadas (14,1%), 18 947, afirma-
das (24,2%) y 48 327 trochas carrozables o ca-
rreteras sin afirmar (61,7%). Solo Lima y las
principales ciudades de Costa y Sierra están co-
nectadas por carreteras asfaltadas, las ciuda-
des capitales de departamento se conectan con
sus principales capitales provinciales a través
de carreteras afirmadas y sin afirmar, mientras
que los pequeños poblados de distritos rurales
están interconectados por carreteras sin afirmar
y trochas. Es decir, la calidad de las carreteras
está en función del tamaño e importancia de
los centros poblados y de su desarrollo.

Por las características de la geografía pe-
ruana, la inversión requerida para las carrete-
ras de conexión entre ciudades relativamente
cercanas es más alta en la Sierra que en la Cos-
ta. Por otro lado, la construcción de carrete-
ras que unen pequeños poblados alejados se
hace más difícil en la Sierra, debido a que el
nivel de sus dinámicas económicas y su peso
político no capta la atención de los gobiernos.
Por ello, no todos los centros poblados están
adecuadamente conectados. Esta situación ha
creado un círculo vicioso: debido a la mala ca-
lidad de las carreteras los costos de transpor-
te son más caros y debido a éstos la produc-
ción comercializable de muchos pueblos se
encarece, lo que inhibe eventualmente el trá-
fico por las carreteras.

Las distancias, la calidad de las carreteras,
el tiempo y los costos de transporte han condi-
cionado el intercambio comercial y la integra-
ción en el Perú y, de alguna manera, desfavo-
recen el funcionamiento económico interno en
las regiones y localidades en perjuicio de la
integración nacional al constituirse en barre-
ras a la comunicación. El desarrollo territorial

está, por consiguiente, afectado por la orogra-
fía y las distancias.

LOS PROCESOS ECONÓMICOS DE
CONCENTRACIÓN Y DESIGUALDAD

La economía peruana ha sido condicionada por
una brusca explosión demográfica y por las
características de su geografía, tan provisora de
recursos como de dificultades para la comuni-
cación. Los procesos económicos resultantes
�con la intermediación política� han tenido
una dinámica concentradora que afecta la or-
ganización productiva necesaria para hacer de
la competitividad un esfuerzo común con be-
neficios igualmente comunes. Por diversas vías
puede apreciarse esta orientación centrífuga de
la economía y la importancia de promover la
integración nacional, para lo cual el proceso
descentralista es una gran oportunidad.

Las economías regionales

Desde el punto de vista espacial, la economía
peruana se organiza principalmente en torno
a su centro principal que es Lima Metropolita-
na, y luego en torno al sistema de ciudades in-
termedias, entre las cuales destacan Trujillo,
Arequipa, Chiclayo, Juliaca, Piura y Huanca-
yo. La periferia se compone de pequeñas ciu-
dades, villorrios y áreas rurales que se organi-
zan en torno al área de influencia de cada
ciudad importante.

La progresiva concentración de la deman-
da en Lima y la Costa, producto de la concen-
tración de capitales, contribuyó al incremento
de la producción y oferta manufacturera, lo que
a su vez generó empleo, creándose un proceso
de crecimiento acumulativo en Lima más ace-
lerado que en el resto de regiones del Perú. La
peculiaridad de la industrialización de Lima es-
triba en el hecho de su dependencia de las di-
visas generadas por la minería, la pesquería y
la agricultura localizadas en la periferia, en re-
giones bastante alejadas. En consecuencia,
Lima no ha tenido un crecimiento enteramen-
te autónomo, sino que ha estado sujeto a la ofer-
ta y demanda internacional de productos pri-
marios de exportación producidos en otras
regiones (Gonzáles de Olarte 1993).

La generación de un centro industrial rela-
tivamente fuerte, como el que se creó en Lima,
tuvo repercusiones en las otras regiones. Por
un lado, comenzó a competir con las pequeñas
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y medianas industrias existentes en las princi-
pales ciudades del Perú creadas a fines del si-
glo XIX y en la primera mitad del siglo XX, lo-
grando finalmente debilitarlas y eliminarlas de
la competencia, ya sea por medio de la absor-
ción o compra, o por medio de la competencia
porque ofrecían mejores precios derivados de
su economía de escala. Solo las nuevas indus-
trias con tecnología de vanguardia, de cierta
escala y con apoyo del Estado lograron surgir
en algunas ciudades como Arequipa, Trujillo,
Huancayo o Chiclayo. Pero inclusive estas in-
dustrias, al poco tiempo, terminaron languide-
ciendo, ya que en la década de 1990 se abrió la
economía de una manera muy rápida, sin dar
tiempo a la reestructuración o reconversión
industrial.

Este proceso de industrialización-desindus-
trialización regional tuvo efectos sobre la con-
formación de regiones económicas, ejes o co-

rredores económicos regionales con diferentes
niveles de desarrollo. Esta situación organizó
y definió la estructura económica territorial que
tiene el Perú actualmente.

El modelo de desarrollo económico espacial
basado en los sectores primario exportador y
semi industrial ha generado regiones económi-
cas diferenciadas por el grado de desarrollo
capitalista de sus economías y de sus merca-
dos, por el grado de urbanización y ruralidad,
por sus segmentos sociales no capitalistas. Las
regiones no han generado hasta hoy socieda-
des regionales cualitativamente parecidas. La
alta heterogeneidad regional es la principal ca-
racterística peruana.

Las regiones más integradas son aquellas
que han logrado desarrollar los mercados de
bienes, de capitales, de crédito y especialmen-
te de trabajo. En ellas también el proceso de
urbanización ha sido más rápido y la mayor
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inclusión de las personas en la división del tra-
bajo ha traído consigo los beneficios del desa-
rrollo económico.

La divergencia económica centro-periferia

Vista desde la perspectiva de sus departamen-
tos y provincias, la economía peruana mues-
tra dos características importantes y preocu-
pantes: las disparidades productivas que no
se logran corregir en el tiempo y, como con-
secuencia de ello, una tendencia a la divergen-
cia de los niveles de desarrollo territorial y
humano entre las diferentes regiones y locali-
dades. Estos procesos actúan en sentido con-
trario a la acumulación de capacidades pro-
ductivas de las diferentes escalas del
desarrollo territorial (local, regional y nacio-
nal). La divergencia se convierte así en un
obstáculo para el funcionamiento de la com-
petitividad en cadena, que es el mecanismo
generador de oportunidades para todos.

Ciertamente, la diferencia más importante
es la que existe entre Lima y el resto del país.
Lima Metropolitana es el centro económico y
político, mientras que el resto del país es una
suerte de periferia dependiente de Lima.

En 1970 existía una diferencia de 120% en-
tre el PIB per cápita de Lima y el resto del país.
Esta diferencia se amplió a 159% en 1974-1975;
luego cayó hasta su nivel más bajo en 1989-1990
(58%), para después crecer nuevamente entre
los años 1994 y 1997 (73%). La brecha entre el
centro y la periferia se agudiza en tiempos de
expansión económica del país, mientras que en
las etapas de crisis y recesión se reducen las
diferencias. Esto refleja que la estructura eco-
nómica territorial no está suficientemente arti-
culada como para difundir el crecimiento des-
de el centro hacia la periferia. La brecha de
ingresos entre Lima y el resto del país se ha
venido reduciendo, aunque no lo suficiente
para revertir las desigualdades.

En el Perú no existe un ciclo nacional, sino
varios ciclos económicos que dependen de las
composiciones sectoriales departamentales y del
grado de desarrollo de sus incipientes merca-
dos internos. Esto quiere decir que las bases eco-
nómicas del funcionamiento de los departamen-
tos son distintas y tienen factores diversos que

determinan esta suerte de independencia eco-
nómica de las fluctuaciones en el territorio.

En el período 1970-2003 Moquegua tenía
el mayor PIB per cápita, seguido de Loreto y
Tacna, mientras que Lima solo ocupó el cuar-
to lugar. En el otro extremo están Apurímac,
Ayacucho, Puno y Huancavelica. La brecha
entre Moquegua y Huancavelica era de 982%
y entre Moquegua y Lima de 257%, es decir
una relación de 10 a 1 y de 2,6 a 1, respectiva-
mente. Si no se considera la minería de Mo-
quegua y Tacna y el petróleo de Loreto, las
diferencias se reducen pero las brechas conti-
núan siendo marcadas.

El peso absoluto de Lima como centro eco-
nómico del Perú se explica sobre todo por la
concentración espacial cuantitativa y cualitati-
va de la población, la producción, la demanda
y las finanzas, lo cual genera en su favor eco-
nomías de aglomeración, externalidades, eco-
nomías de escala y rendimientos crecientes que
le permiten lograr tasas de crecimiento relati-
vamente mayores que el resto de los departa-
mentos, acentuando la divergencia3.

El actual esfuerzo de descentralización se ini-
cia en un contexto de crecimiento económico
moderado sin redistribución. Por ello parece ser
la ocasión para plantear el objetivo de crecimien-
to con redistribución. La condición para que esto
suceda es que las regiones crezcan de manera
sostenida a una tasa mayor que Lima.

El círculo perverso de subdesarrollo regio-
nal se configura a partir de la falta de buenas
carreteras, aeropuertos y puertos, lo que origi-
na una débil circulación intra y extraregional
de mercancías, personas y factores producti-
vos. Esto trae como consecuencia bajos niveles
de crecimiento económico y una reducida base
fiscal, lo que a su vez se traduce en bajos nive-
les de gasto e inversión pública.

La fragilidad de los mercados y la
debilidad de la integracion

Las debilidades de la articulación comercial
del país se reflejan en tres características de
su economía espacial: 1) El débil intercambio
comercial entre Lima y el resto de regiones.
La �exportación� de productos de los otros de-
partamentos hacia Lima y de ésta hacia los

3 El mayor crecimiento de Lima respecto al resto de departamentos del país, o al menos de su promedio, evidente en el largo
plazo, ha sido puesto en cuestión por J. Schuldt (2004) para las décadas recientes, por efecto de la reprimarización económica,
y en términos del PIB per cápita, por el mayor crecimiento de población en la capital.
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departamentos no se ha vigorizado. La produc-
ción industrial limeña que alimentaba el mer-
cado capitalino desde del siglo pasado fue re-
emplazada por importaciones en los periodos
de liberalización económica. 2) El débil inter-
cambio comercial entre las regiones distintas a
Lima. Los departamentos tienden a �exportar�
hacia la capital o a consumir internamente sus
productos, dejando poco para vender a otros
departamentos. 3) La asimetría de las balan-
zas comerciales de Lima y del resto de país.
Lima ha tenido una balanza comercial inter-
nacional predominantemente deficitaria, pero
superavitaria con respecto al resto del país,
mientras que en los demás departamentos
ocurre lo contrario, es decir, muestran una
balanza internacional positiva y negativa en
su comercio con Lima.

El modelo primario-exportador y semi in-
dustrial definió la localización de los sectores
dinámicos, los exportadores en la periferia y la
manufactura importadora en el centro. Esta
asimetría, combinada con la concentración eco-
nómica en Lima, dio lugar a que el crecimiento
económico de la capital fuera dependiente de
las divisas generadas por el resto de los depar-
tamentos, sobre todo las mineras y pesqueras.
Cuando el comercio internacional estaba en
auge, la economía de Lima también lo estaba.
La dinámica de los departamentos ha estado
más influida por el nivel de actividad de Lima
y de las ciudades que por sus exportaciones.
Esta estructura espacial del comercio ha dado
lugar a que las economías departamentales no
hayan logrado favorecerse de sus exportacio-
nes primarias. Una característica adicional de
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este problema estructural es la escasa asimila-
ción tecnológica de los departamentos.

El grado de integración económica, enten-
dida como las relaciones que se establecen en-
tre departamentos y provincias a través de los
mercados de capital y trabajo, es un indicador
de la profundidad del desarrollo capitalista en
cada territorio departamental. Así, integración
y articulación son funciones de un mismo pro-
ceso económico, el de relacionar a las personas
a través del intercambio económico. Para que
se dé una mayor articulación e integración se
requiere carreteras, vehículos de transporte y
una red de telecomunicaciones.

Para una mejor aproximación al problema
de la integración económica en los espacios re-
gionales se ha estimado una serie de indicado-
res. La tasa de asalariados, es decir, el porcen-
taje de trabajadores que laboran por un sueldo
o salario respecto a la fuerza laboral total, in-
dica cuán amplio es el mercado de trabajo y,
en consecuencia, cuán integrados están los tra-
bajadores al sistema económico moderno. En
2001-2002 el promedio nacional4 era de 37,2%,
por debajo de los estándares internacionales
que superan el 60%. Pero a nivel departamen-
tal, la situación es distinta y variada, pues mien-
tras la tasa más alta es la de Lima-Callao que
alcanza el 51,9%, Apurímac, Huancavelica,
Ayacucho, Cusco, Puno, Huánuco y Cajamar-
ca no llegan al 30%; es decir, son departamen-
tos con mercados de trabajo insuficientes, so-
bre todo si se tiene en cuenta que en todos ellos
el principal empleador es el Estado, que susti-
tuye como integrador económico a un sector
privado débil.

Los otros departamentos tienen tasas infe-
riores, con excepción de Ica, Tumbes, Lamba-
yeque, Arequipa, Tacna, Moquegua y Madre
de Dios. En general, la mayor parte de los de-
partamentos tiene problemas de escasa oferta
laboral del sector privado. Es muy probable que
a nivel provincial la dispersión sea aun mayor,
sobre todo en las provincias más rurales, don-
de la tasa de asalariados ha de ser muy baja.

Se ha tomado el nivel de las colocaciones
respecto al PIB como indicador de la impor-
tancia del mercado financiero/bancario en

cada departamento. El ratio de colocaciones
sobre el PIB departamental ilustra cuánta de-
manda de dinero hay en cada departamento a
través del sistema bancario formal. El prome-
dio del ratio colocaciones/PIB es de 19,6%,
mientras que Lima tiene el 34,2%, Huancaveli-
ca tiene menos de 0,1%, el resto de los depar-
tamentos, exceptuando Arequipa, están por de-
bajo del 10%. También en este caso la
integración de personas, empresas y otras or-
ganizaciones económicas a través del mercado
de dinero es débil y extremadamente desigual
entre los departamentos.

Los mercados de trabajo y de dinero sinte-
tizan los mecanismos institucionales de inte-
gración económica, sin embargo, para que es-
tos mercados funcionen se requiere de
condiciones espaciales y tecnológicas que faci-
litan o frenan la integración. En primer lugar,
es necesario que los productores, consumido-
res, empresarios y trabajadores puedan inte-
grarse físicamente a través de carreteras5 y ve-
hículos. El porcentaje de rutas asfaltadas sobre
el total de rutas de cada departamento es un
indicador de calidad y rapidez de la integra-
ción física, como ya se ha visto en el acápite
sobre las distancias.

La integración eléctrica es un buen indica-
dor de desarrollo en el espacio, pues refleja la
existencia de mayores oportunidades produc-
tivas y de negocios en cada lugar del país y a
su vez la capacidad de las personas de acce-
der al servicio. Por ello, la electrificación in-
tegral de todas las regiones es un factor de
primer orden para promover el desarrollo
humano. Al 2001, el 74,9% de peruanos tenía
acceso al servicio eléctrico, en Lima el 98,2%
y en Arequipa, Moquegua, Tacna, Lambaye-
que, Tumbes, Junín e Ica más del 80%, mien-
tras que en Huánuco y Cajamarca menos del
40%. El caso paradójico es el de Huancaveli-
ca, donde solo el 50,5% de la población tiene
acceso al servicio eléctrico (0,06GWh) pese a
que produce casi un tercio de la electricidad
de todo el país (6 933 GWh). El nivel de inte-
gración eléctrica se refleja en la proporción de
clientes respecto al total de la población y el
consumo per cápita en cada departamento.

4 El ratio de población asalariada respecto a la fuerza laboral ha sido tomado de la ENAHO 2001/2002.
5 A menudo se presenta como indicador de integración física el número de km de carretera por cada km2 de territorio. Este
indicador es variable en su interpretación, pues mientras en zonas planas como la Costa da una idea de la densidad vial, en
zonas quebradas como las de la Sierra más km de carretera por km2 significan más bien muchas curvas y muchos desarrollos
carreteros por las subidas y bajadas que existen. Es decir, en la Sierra una mayor densidad probablemente corresponda a
mayor tiempo y mayor dificultad de transporte. Obviamente, el inventario de carreteras por departamento es un dato necesa-
rio para el desarrollo y se puede obtener en INEI (2002e) o en PNUD-Perú (2003a).

Esta estructura
espacial del comercio
ha dado lugar a que
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asimilación
tecnológica de los
departamentos.



Capítulo 2: La competitividad en el escenario nacional

73

La información en sus diferentes formas es
uno de los medios más importantes para la in-
tegración. En el Perú, el promedio de teléfo-
nos fijos en viviendas es de 25,6%, en Lima-
Callao las viviendas con teléfono fijo alcanzan
el 53,8% y entre los demás departamentos solo
Arequipa y Tacna tienen un promedio más alto
que el nacional. En cambio, en Pasco, Huanca-
velica, Amazonas, Cajamarca, Amazonas y
Apurímac las viviendas que tienen teléfono fijo
representan menos del 5%. En el año 2002, los
teléfonos fijos sobrepasaban el millón. La tele-
fonía móvil ha ayudado a mejorar el enorme
déficit de integración telefónica en el Perú pues
hay más de 1,6 millones de celulares, es decir,
la cantidad de teléfonos móviles supera a la de
fijos. Las formas más modernas de comunica-
ción informática, de trasmisión de datos e in-
ternet son todavía incipientes; la desigualdad
de acceso en los distintos departamentos es
marcada. Sin embargo, su avance espontáneo
está siendo cada vez más veloz, por lo que se
esperaría la pronta conformación de una �masa
crítica� de integración que podrá ser utilizada
para el desarrollo regional.

Al combinar integración física (carreteras y
vehículos), integración económica (mercados
de trabajo y de crédito), integración eléctrica e
integración telefónica e informática se obtiene
un coeficiente de integración económica regio-
nal que va de 0 a 16. El coeficiente promedio a
nivel nacional es de 0,443, que es bajo debido a
las carencias señaladas. Lima, que es la región
más integrada, tiene un coeficiente de 0,658.
Por lo general, el coeficiente de un país desa-
rrollado está por encima de 0,750. Los depar-
tamentos menos integrados son Cajamarca
(0,164) y Huánuco (0,168), que tienen un tercio
del coeficiente de integración económica regio-
nal de Lima-Callao. Los departamentos más
integrados y que están por encima del prome-
dio nacional son: Ica (0,493), Lambayeque
(0,484), Arequipa (0,464), es decir, departamen-
tos predominantemente costeños. Los menos
integrados son los de Selva y Sierra.

Existe una alta correlación entre la integra-
ción y el desarrollo humano. Aquellos depar-
tamentos que aceleren su proceso integrador,
con el mercado de trabajo como primer me-
dio de integración económica y social, crea-
rán progresivamente condiciones favorables
para el desarrollo humano pues las oportuni-

dades se multiplican a medida que la integra-
ción avanza.

La necesidad de integración fiscal

La integración fiscal es la capacidad del Esta-
do para incorporar a la población a través de
los impuestos y el gasto público. Su fuente son
los contribuyentes, los cuales en el año 2003
llegaron a los 2,5 millones a nivel nacional
(personas naturales 1,6 millones y jurídicas
0,9), pese a que la población ocupada es de 12
millones de personas y a que existe alrededor
de un millón de unidades económicas en fun-
cionamiento.

Esto muestra que, en promedio, la integra-
ción tributaria es relativamente baja debido prin-
cipalmente al alto nivel de informalidad. La
mayor parte de peruanos paga impuestos al con-
sumo pese a no estar registrados debido a que
dos tercios de los impuestos son indirectos.

Los impuestos por persona pagados en el
año 2003 ascienden a S/. 787 en promedio en
el ámbito nacional, lo cual equivale al 10,1%
de sus ingresos. Pero a nivel departamental
existen amplias diferencias; mientras en Lima
el promedio de pago de impuestos a la SUNAT
es S/. 2 179, en Huancavelica es S/. 11. La re-
caudación de impuestos está concentrada en la
Costa y en los departamentos más urbanos. La
enorme diferencia entre lo que se recauda en
Lima y el resto del país se debe básicamente a
que la mayor parte de contribuyentes, sobre
todo las grandes compañías, tributan en Lima,
ya sea sus impuestos directos o las retenciones
sobre el impuesto general a las ventas (IGV) y
el impuesto selectivo al consumo (ISC).

Por el lado del gasto de gobierno per cápi-
ta, las diferencias departamentales son bastan-
te menores y suelen ser más fluctuantes. Entre
los departamentos en los que menos gastó el
gobierno en el 2003 están Lambayeque, La Li-
bertad, San Martín e Ica, y entre los que más
gastó, Moquegua, Ucayali, Huancavelica y
Madre de Dios. Entre los extremos existe una
diferencia de 1 a 2,5. Esto quiere decir que el
Estado redistribuye territorialmente a través
del gasto y de los diversos bienes y servicios
que ofrece como educación, salud, infraestruc-
tura básica, alimentos y algunos apoyos a sec-
tores productivos.

6 El supuesto del coeficiente es que cada tipo de integración tiene el mismo peso para los fines del desarrollo humano.
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trabajo y de dinero
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Un tema fiscal importante es que el Estado
gasta por persona en cada departamento, más
de lo que recauda, a excepción de Lima y, en
menor grado, Arequipa. Este singular fenóme-
no tiene dos explicaciones. La primera es que
existe una concentración de contribuyentes
domiciliados en Lima, sobre todo los grandes,
que corresponden a empresas importantes,
entre ellas las mineras. Esto hace que la tribu-
tación de Lima esté inflada con relación a la
base tributaria efectiva. Los departamentos
generan más impuestos de los recaudados por

las oficinas departamentales de la SUNAT. Bajo
un esquema de descentralización fiscal, quin-
ce departamentos podrían financiar buena par-
te de los gastos públicos departamentales y lo-
cales con los impuestos recaudados en ellos. La
segunda explicación es que existe una descon-
centración del gasto público en función de la
población, grados de pobreza y factores políti-
cos que impone una redistribución, sobre todo
entre aquellos departamentos con bases tribu-
tarias muy bajas como Huancavelica, Puno y
Cajamarca.

Un tema fiscal
importante es que el
Estado gasta por
persona en cada
departamento más de
lo que recauda, a
excepción de Lima y,
en menor grado,
Arequipa.
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El proceso de descentralización exige el sin-
ceramiento fiscal territorial mediante la refor-
ma tanto del sistema de recaudación como de
los criterios del gasto, de modo que se aproxi-
me las necesidades de servicios públicos en cada
departamento y localidad con su capacidad de
financiarlos, sin dejar de prever la compensa-
ción necesaria hacia los departamentos más po-
bres. En un país de reconocidas desigualdades
distributivas7, el Estado está prácticamente obli-
gado a constituirse en el igualador o redistri-
buidor de oportunidades y recursos.

INTEGRACIÓN REGIONAL Y
DESCENTRALIZACIÓN

Resulta muy claro que el proceso de regiona-
lización es una obligación fundamental para
lograr la implantación colectiva de procesos
de desarrollo que aprovechen las potenciali-
dades internas y hagan más equilibrada la or-
ganización económica del territorio. En lo
esencial, el proceso consiste en la construcción
de sistemas que articulen las economías regio-
nales y locales.

Este ansia de integración y generación de
mercados tiene como contrapartida esencial el
descentralismo y la creación de un equilibrio
entre las economías regionales y el poder capi-
talino agudizado en los últimos 50 años. La ar-
monización del crecimiento económico repre-
senta un requerimiento histórico no solo
porque las diferencias interregionales parecen
agravarse sino porque además la concentración
extrema del poder y del aparato productivo en
determinados segmentos sociales, sectores o te-
rritorios bloquean el desarrollo sostenido del
país en su conjunto. Es muy importante, sin em-
bargo, no concebir la descentralización como
un juego de suma cero, donde unos ganan y
otros pierden una cantidad fija de poder. Se
trata más bien de desplegar el crecimiento en
todos los ámbitos, de manera que los sectores
más atrasados, merced a dinámicas más inten-
sas, vayan acortando la distancia que los sepa-
ra del poder central.

En el año 2002 se llevó a cabo el proceso
electoral de los nuevos gobiernos municipa-
les y regionales (en realidad departamentales),
con el que surgieron nuevas expectativas de
desarrollo regional más sostenible y equilibra-

do dado que la ley prevé un proceso de con-
formación de verdaderas regiones8 a partir del
2005, básicamente a partir de la integración de
dos o más departamentos. Sin embargo, es cla-
ro que estos procesos ocurren en un escenario
que presenta muchas restricciones y comple-
jidades operativas, que solamente un cuerpo
orgánico de decisiones políticas al más alto ni-
vel que cuenten con el soporte de compromi-
sos sociales muy categóricos podría superar.
En este amplio espectro de factores en cues-
tión pesa fuertemente la necesidad de definir
y lograr acuerdos entre las fuerzas políticas
acerca del tipo y rol del Estado. Esta ausencia
de definición y concierto es posiblemente la
mayor causa de las dificultades y los tropie-
zos del actual proceso descentralista, en cu-
yos objetivos generales parece haber acuerdo
extendido.

La regionalización y descentralización en-
cuentran validados sus postulados por dos ar-
gumentos interdependientes. El primero se re-
fiere a la necesidad de superar la atomización
extrema de espacios locales (100 mil centros po-
blados, 1 829 municipios distritales, 194 muni-
cipios provinciales), muchos de los cuales tie-
nen baja densidad poblacional, ubicaciones
dispersas, incomunicaciones flagrantes, merca-
dos internos limitados y fragilidades institu-
cionales reconocibles. Este cuadro hace costo-
sa y poco eficiente la administración de los
recursos públicos y privados. Regionalizar es,
desde esta perspectiva, racionalizar las demar-
caciones y la administración.

El segundo argumento mayor de la descen-
tralización es el aprovechamiento competitivo
de las potencialidades en dimensiones superio-
res a las provinciales y distritales. Las estrate-
gias para resolver estas demandas implican la
gestación de alianzas entre gremios empresa-
riales o productores individuales y de éstos con
gobiernos municipales o provinciales para im-
pulsar proyectos de impacto o manejar activi-
dades que por su naturaleza deben ser afron-
tadas conjuntamente, como el tratamiento
integrado de una cuenca, el aprovechamiento
de yacimientos mineros, la administración de
sistemas de riego y la configuración de ejes de
intercambio binacionales o multiprovinciales.
La descentralización y la regionalización son
garantía de eficiencia económica y generación
de nuevos mercados.

7 Cf. Webb (1977), PNUD-Perú (2002), Figueroa (1993), Herrera (2002a) y Saavedra y Maruyama (2000).
8 Ley No. 28274 de Integración y Conformación de Regiones (8 de julio del 2004) y normas complementarias.
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En el proceso actual, hay evidentes avan-
ces. Desde el 2001 se ha establecido un con-
junto de iniciativas políticas y fórmulas lega-
les orientadas a impulsar la descentralización
administrativa y económica. Se ha definido los
procedimientos para conformar verdaderos
gobiernos regionales que sustituyan a los ac-
tuales que tienen solamente una cobertura de-
partamental. En octubre del 2002 se eligió a
los presidentes de estos gobiernos regionales
transitorios y también los alcaldes provincia-
les y distritales.

La presencia de los nuevos gobernantes ha
sido asumida como un avance, pese a algunas
restricciones como el mantenimiento de es-
quemas fiscales y presupuestarios centralistas
o la ambigüedad relativa de las facultades pro-
pias de cada nivel de gobierno: nacional, re-
gional, provincial y distrital. Sin embargo,
dada la complejidad del proceso de descen-
tralización, puede admitirse que se ha abierto
diversas vías para progresivos perfecciona-

mientos y consolidaciones, las cuales pueden
clasificarse en dos categorías. La primera ca-
tegoría tiene un rango social normativo y es-
timula las expectativas que la nación peruana
se ha creado en torno al proceso de descen-
tralización. Su trascendencia se expresa en
varias de las Políticas de Estado consensua-
das en el Acuerdo Nacional. Otras iniciativas,
quizá las más complicadas en términos políti-
cos, son la negociación de propuestas de dife-
rentes organizaciones partidarias y frentes so-
ciales regionales para modificar varias normas
vinculadas a los procesos descentralistas. En-
tre éstas puede citarse la propia elección de
los presidentes regionales y alcaldes, la Ley
de Bases de la Descentralización, las Leyes Or-
gánicas de los Gobiernos Municipales y Re-
gionales, la Ley de Incentivos para la Confor-
mación e Integración de Regiones, las Leyes
Anuales de Presupuesto, las leyes que definen
el Canon y Regalías por el Aprovechamiento
de los Recursos Naturales y la Ley Forestal y

Es muy importante,
sin embargo, no
concebir la
descentralización
como un juego de
suma cero, donde
unos ganan y otros
pierden una cantidad
fija de poder. Se trata
más bien de
desplegar el
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manera que los
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atrasados, merced a
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intensas, vayan
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que los separa del
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La descentralización y la regionalización en el Acuerdo Nacional

Octava Política de Estado: Descentralización Política, Económica y Administrativa para propiciar el
Desarrollo Integral, Armónico y Sostenido del Perú

�Nos comprometemos a desarrollar una integral descentralización política, económica y administra-
tiva, transfiriendo progresivamente competencias y recursos del gobierno nacional a los gobiernos
regionales y locales con el fin de eliminar el centralismo...

Con ese objetivo, el Estado: (a) apoyará el fortalecimiento administrativo y financiero de los go-
biernos regionales y locales; (b) institucionalizará la participación ciudadana en las decisiones políti-
cas, económicas y administrativas; (c) promoverá la eficiencia y la transparencia en la regulación y
provisión de servicios públicos así como en el desarrollo de infraestructuras en todos los ámbitos
territoriales; (d) establecerá una clara definición de funciones, competencias y mecanismos de coor-
dinación entre los tres niveles de gobierno; (e) desarrollará plataformas regionales de competitivi-
dad orientadas al crecimiento de las economías locales y regionales; (f) desarrollará una estructura
de captación de recursos fiscales, presupuestales y del gasto público que incluyan mecanismos de
compensación para asegurar la equitativa distribución territorial y social, en un marco de estabilidad
macroeconómica y de equilibrio fiscal y monetario; (g) incorporará los mecanismos necesarios para
mejorar la capacidad de gestión, la competencia y la eficiencia de los entes públicos y privados, así
como la competitividad de las empresas y las cadenas productivas en los niveles nacional, regional y
local; (h) favorecerá la conformación de espacios macro regionales desde una perspectiva de integra-
ción geoeconómica; (i) favorecerá el asociativismo intermunicipal e interregional para el tratamiento
de temas específicos; (j) fomentará el acceso al capital en los niveles nacional, regional y local, parti-
cularmente para la micro, pequeña y mediana empresa; y (k) fomentará mecanismos de compensa-
ción presupuestal en casos de desastre natural y de otra índole, de acuerdo al grado de pobreza de
cada región�.

* El Acuerdo Nacional (firmado en julio 2002) es el espacio de mayor envergadura para construir consensos sustantivos entre diferentes actores de la
sociedad peruana sobre objetivos fundamentales de largo plazo relacionados con los procesos de desarrollo y gobernabilidad. Hasta inicios del 2005
se había concertado 31 Políticas de Estado.
Fuente: www.acuerdonacional.gob.pe

Recuadro 2.4
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Descentralización y regionalización: agenda pendiente

� Decisión política y consenso social para facilitar cambios estructurales a favor de la descentrali-
zación.

� Modificaciones constitucionales y legales relativas al proceso descentralista.
� Cambios en las normas presupuestales, particularmente en cuanto al porcentaje de los recursos

fiscales asignados a los gobiernos regionales y municipales;
� Rediseño del canon, regalías y fondos especiales; así como de los Fondos de Compensación Re-

gional (FONCOR) y Municipal (FONCOMUN);
� Priorización de sectores sociales o económicos y territorios de acuerdo a objetivos orientados al

desarrollo humano y a estrategias nacionales de reorganización del territorio. En particular, prio-
rización del sector rural-campesino y de los programas del sector transporte.

� Replanteo de las normas que eviten la depredación y la contaminación de los recursos mineros,
hidrobiológicos, acuíferos y madereros. Particularmente, los Planes de Manejo Ambiental (PAMA)
y los Estudios de Impacto Ambiental (EIA).

� Establecimiento de un enfoque descentralista y de economía territorial en el Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico y de su correspondencia funcional con el CND, el MEF, el INEI y el
Consejo Nacional del Ambiente (CONAM).

� Organización de mecanismos para el seguimiento y evaluación constante del proceso de descen-
tralización en general y de la regionalización en particular.

Elaboración: PNUD / Equipo para el desarrollo humano, Perú 2004.

Recuadro 2.5

de Fauna Silvestre9. Finalmente otras propues-
tas ponen énfasis en el reforzamiento de los
mecanismos que estimulan la participación de
la sociedad civil en la formulación de los pla-
nes de desarrollo y presupuestos, así como en
la vigilancia ciudadana de la gestión de las au-
toridades10. Este debate normativo, plausible-
mente, se abre paso en un marco democrático
y de gobernabilidad, inédito.

La segunda categoría, de acciones y debates,
agrupa a las observaciones de carácter instrumen-
tal dirigidas más directamente a la planificación
económica. Esta dimensión se evidencia en la Es-
trategia Nacional de Organización del Territorio
planteada por el Consejo Nacional de Descentra-
lización como referente para elaborar los planes
regionales o municipales y sectoriales, así como
para impulsar esfuerzos orientados a la integra-
ción continental. Esta propuesta señala posibles

ejes o circuitos de desarrollo y articulación eco-
nómica a nivel de grandes regiones y también
de integración con los países limítrofes, además
de una visión de intercambio comercial más am-
plio con EEUU y la zona del Asia-Pacífico. Den-
tro de esta línea se inscriben los ejes propuestos
por la Iniciativa de Integración de la Infraestruc-
tura Regional Suramericana (IIRSA) auspiciada
por la Corporación Andina de Fomento (CAF) y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Uno
de los proyectos más avanzados es el Eje Bioceá-
nico del Sur, que articula el corredor Ilo-Matara-
ni, cruza la Sierra, pasa por Madre de Dios y se
proyecta a los estados brasileños de Acre y Ron-
donia.

Con respecto a la creación de ambientes
propicios para generar estrategias que estimu-
len la creación o consolidación de empresas o
cadenas competitivas, el Consejo Nacional de

A la voluntad general,
debe asociarse no
solamente la sintonía
política, sino también
la generación de
recursos para superar
la actual desigualdad,
cuya compensación
se encuentra todavía
en el ámbito fiscal
antes que en una
aceleración de la
dinámica económica y
de sus mecanismos
distributivos no
estatales.

9 Un importante trabajo de recopilación y análisis de este tipo de normas ha sido realizado por una alianza creada para este
fin, integrada por la Agencia Española de Cooperación Internacional (AECI), la Presidencia del Consejo de Ministros, el
Consejo Nacional de Descentralización (CND), la Defensoría del Pueblo y la Mesa de Concertación para la Lucha contra la
Pobreza. Este esfuerzo se expresa fundamentalmente en el documento Comprendiendo la Descentralización: Un Enfoque Legal,
Lima, diciembre del 2004. El aporte de la cooperación española se ha canalizado a través del Proyecto de Fortalecimiento de
Capacidades para el Proceso de Descentralización.
10 Directrices del Consejo Nacional de Descentralización y del Ministerio de Economía y Finanzas orientan la actuación de
todos los actores sociales en la elaboración, ejecución y control de los planes y presupuestos. Para este fin vienen operando
Grupos de Trabajo, Comités de Desarrollo, Concejos de Coordinación y Mesas de Concertación (basadas en el impulso de las
Mesas de Concertación para la Lucha contra la Pobreza, que se han establecido en unas mil localidades provinciales y distri-
tales). Un reto clave en este escenario es la consolidación de estos mecanismos.
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la Competitividad está coordinando el Plan
Nacional de Competitividad con el aporte de
entidades gubernamentales, gremios empresa-
riales y especialistas11. Este plan sería un refe-
rente fundamental de las políticas sectoriales
y también de los Planes Regionales de Compe-
titividad (PRC) que constituyen uno de los ob-
jetivos instrumentales de los Planes de Desa-
rrollo Concertados de los gobiernos regionales.
Se trata de un trabajo complejo tanto porque
requiere compatibilizar la actuación de los di-
ferentes factores que participan en los proce-
sos productivos, como porque debe vencer las
barreras de un ordenamiento económico terri-
torial (mercados emergentes, activos físicos,
mecanismos de financiamiento, servicios de
soporte al aparato productivo, vías de comu-
nicación) que es muy centralizado. A la fecha
se ha avanzado en la configuración de PRC en
los departamentos de Ucayali, Cusco, Junín,
Pasco y San Martín.

En este terreno se ubica también el estable-
cimiento de criterios para conformar las regio-
nes, el calendario inicial para su formalización
mediante referendum y determinados estímu-
los financieros y fiscales para promover este
tipo de esfuerzos. Al respecto, se vienen esta-
bleciendo juntas de coordinación interregional

que significan un paso previo para la confor-
mación de regiones político-administrativas a
partir del 2005-2006. Dos de ellas, lideradas por
los respectivos presidentes de las actuales re-
giones (departamentos) transitorias, son la que
impulsa una región formada por los departa-
mentos de Ica, Ayacucho y Huancavelica y la
de una región conformada por los departamen-
tos de Lambayeque, Amazonas y Cajamarca.
Una tercera apunta a la creación de una región
amazónica de Loreto, San Martín y �posible-
mente� Ucayali.

El ritmo y el éxito del nuevo intento de des-
centralización e integración regional van a es-
tar marcados por las intenciones y eficiencia
de la política en el país, pero también por el
grado de consolidación y capacidad de accio-
nar de las organizaciones en la base poblacio-
nal, cuyas demandas son crecientes y tienden
a sobrepasar la capacidad de acción y recursos
inmediatos del Estado. A la voluntad general,
debe asociarse no solamente la sintonía políti-
ca, sino también la generación de recursos para
superar la actual desigualdad, cuya compen-
sación se encuentra todavía en el ámbito fiscal
antes que en una aceleración de la dinámica
económica y de sus mecanismos distributivos
no estatales.

11 Para reforzar y compatibilizar estos esfuerzos, el Consejo Nacional de la Competitividad ha estado coordinando con PROIN-
VERSIÓN y con el Concejo Nacional de Descentralización. Está recibiendo también el apoyo del programa Pro Descentraliza-
ción (PRODES) que auspicia la Agencia para el Desarrollo Internacional del Gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica
(USAID).
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Los pueblos con más aptitud para el progreso
son siempre aquellos con más aptitud para aceptar

las consecuencias de su civilización y su época.

Mariátegui, José Carlos (1988) Peruanicemos el Perú. Lima, Amauta.
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La idea de un país heterogéneo, impuesta por
las evidencias, tiene implicancias significati-
vas para la posibilidad de lograr una compe-
titividad para el desarrollo humano. Más aún,
tal vez sea la idea de mayor importancia, pues-
to que se encuentra en la base de la justifica-
ción de políticas diversas y complementarias
para el desarrollo.

Se ha mostrado las grandes diferencias es-
paciales, de departamento a departamento,
desde la perspectiva de la descentralización.
No cabe duda que son impactantes, y por lo
mismo, un reto central. Esta perspectiva, sin
embargo, debe abarcar también las diferencias
al interior de las regiones. Cada departamento
o futura región está conformada a su vez por
pequeñas economías locales, por conglomera-
ciones de pobladores que satisfacen sus nece-
sidades de maneras muy diversas, considera-
blemente asociadas al tamaño de su localidad
o centro poblado. Estas diferencias son resul-
tados históricos de base económica, pero de-
notan también posibilidades distintas de desa-
rrollo humano, desigualdades que requieren su
propio tratamiento en función de la escala de
población, que suele ser también la de su pro-
ducción.

Así como son diferentes las opciones de una
comunidad campesina andina y una ciudad
costeña, las regiones �que son los espacios
más concernientes a la economía� presentan
también diferencias internas dado que com-
prenden uno o más centros principales, algu-
nos poblados intermedios, un entorno de pe-
queños caseríos y villorrios, y hasta viviendas
aisladas. La composición de estos conglome-
rados, su geografía y las distancias que los se-
paran, sus potencialidades y las personas que
los conforman, determinan la diversidad eco-
nómica y la competitividad de la región.

Ahora bien, en términos todavía generales,
se sabe que el tamaño de las ciudades y de los
distritos implica escalas económicas diversas,

aunque no necesariamente uniformes entre sí
ni tampoco definitivamente previsibles. En lo
que se refiere al tema de fondo del Informe,
que es el de las relaciones entre el desarrollo
local y la competitividad desde la perspectiva
del desarrollo humano, se intenta conocer más
de esta diversidad porque hay razones suficien-
tes para dudar de las políticas uniformes apli-
cadas a realidades diversas.

Con el propósito de mostrar esta diversi-
dad de problemas y opciones, se ha trabajado
una muestra de 181 distritos, los cuales fue-
ron recorridos para recoger información bási-
ca e institucional, así como las opiniones de
sus líderes locales. Esta tarea ha tenido el ca-
riz de un esfuerzo colectivo. En su realización
han participado 13 organismos no guberna-
mentales y alrededor de 40 profesionales y téc-
nicos del interior del país, quienes recorrie-
ron todo t ipo de poblaciones buscando
desentrañar las identidades locales desde muy
diversas dimensiones.

Igualmente, se ha examinado la data oficial
(especialmente la Encuesta Nacional de Hoga-
res del INEI) para determinar las diferencias
desde el punto de vista del empleo nacional, y
sobre todo para esbozar los lineamientos de
acción para el desarrollo de los distintos nive-
les de competitividad. También se ha construi-
do, a partir de todas las fuentes posibles, una
base de datos de los entornos provinciales y
departamentales que sirva tanto para la elabo-
ración de algunas hipótesis como para el con-
trol de resultados.

Un aspecto importante de la evaluación de
la competitividad y el desarrollo local es la per-
cepción que tiene la gente de los factores que
los determinan. Por ello, se incluyó como par-
te fundamental de la investigación la participa-
ción y opinión de líderes locales y regionales en
distintas esferas: gobernantes, empresarios, fun-
cionarios públicos y privados, promotores de
desarrollo, dirigentes políticos, académicos e
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intelectuales. Su visión sobre los problemas
productivos, empresariales, estatales, institu-
cionales, culturales y éticos, brinda un panora-
ma de aspectos objetivos y subjetivos de la com-
petitividad y desarrollo que permite hallar
algunas respuestas al enigma del desarrollo
humano desigual en el Perú.

Este capítulo del Informe muestra las �dis-
tancias� en diversas dimensiones de la socie-
dad y de la economía cuando se cambia la es-
cala de población. También las implicancias
que esta diversidad tiene para las políticas de
promoción de la competitividad. Y a la vez,
espera despejar el camino de las comprobacio-
nes empíricas y de las experiencias reales que
se verán más adelante.

NIVELES DE CONCENTRACIÓN
POBLACIONAL Y DESARROLLO
ECONÓMICO

Un principio dominante de este Informe es el
reconocimiento de la heterogeneidad nacional
para sacar el máximo provecho de ella con un
doble propósito: identificar las oportunidades
y diseñar políticas más adecuadas. Éste es un
paso posterior y complementario al análisis de
orden regional, ya que permite conocer los ele-
mentos que integran y explican el contexto de
cada región. El volumen y la concentración de
la población se consideran aquí elementos
constitutivos de la explicación económica

La población nacional ha sido clasificada
para fines del análisis estadístico1 en cinco
grandes grupos o estratos, atendiendo a la con-
glomeración y el tamaño de los distritos. Al
interior de estos estratos se seleccionó 181 dis-
tritos con una estrategia probabilística2.

Estos grupos o estratos son tratados como
una aproximación a la diversidad de las esca-
las productivas en las que se desenvuelve la
economía nacional. Este planteamiento obliga
a exponer los argumentos por los cuales se jus-
tifica esta asociación y luego a una descripción
introductoria de las características de los dis-
tritos que conforman cada escala, cuya utilidad
será evidente en el análisis posterior.

Hay razones para aceptar el tamaño de la
población como una variable altamente asocia-
da al desarrollo. Las personas se conglomeran
donde creen que pueden tener mayor bienes-
tar. Así ha sido en la historia humana. En la
medida que su elección y los patrones de su
sostenimiento sean eficientes, la residencia en
el lugar elegido se mantendrá a través de ge-
neraciones y será más amplia en términos de
tiempo y cantidad de personas.

La necesidad de satisfacer económicamen-
te a las familias combinada con la conquista de
mayores espacios determina los procesos de
conformación de las conglomeraciones de per-
sonas. De cualquier forma, el proceso natural
de poblamiento va desde los poblados peque-
ños, esencialmente agrarios y rurales3,  hacia las
ciudades grandes que concentran recursos y ca-
pitales, sea por su condición de ejes industria-
les o de nudos comerciales.

Aunque los procesos de asentamiento de las
poblaciones usualmente han sido espontáneos4,
se dan excepciones. Algunos centros poblados
se crean alrededor de minas, pozos petroleros,
refinerías o puertos, con una población relati-
vamente escasa pero con una mayor concen-
tración de recursos y disponibilidad de servi-
cios sociales, con lo cual afectan sensiblemente
la estratificación pues aparecen como �pobla-
dos pequeños� con amplia disponibilidad de

1 Particularmente, para los usos de las regresiones y correlaciones del capítulo 5 y para una primera descripción de la diver-
sidad en este capítulo.
2 El detalle del proceso de selección puede verse en el Anexo Metodológico de este Informe. En lo esencial, la muestra fue
seleccionada al azar después de estratificar todos los distritos de cada departamento. Para evitar costos mayores, la selección
al azar se hizo con probabilidad proporcional al tamaño de los distritos, de manera que los distritos más poblados tuvieron
mayor probabilidad de ser incluidos dentro de sus respectivos estratos.
3 Si bien hay una fuerte correlación entre agro, ruralidad y tamaño de población, no se les debe confundir. Para fines de la
estadística censal, el INEI define una población como rural a partir del tamaño de población (poblados con menos de 100
viviendas en los censos y 400 viviendas o 2 mil habitantes en sus encuestas). Es una definición obligada para la ejecución de
estadística, dado que el concepto rural �equivalente a campo y sus tareas� es inasible para la medición. Por otra parte, en
las áreas urbanas, alrededor de un 15% de la población se dedica a la agricultura, mientras que una cuarta parte de la pobla-
ción rural se dedica a actividades distintas al agro. Finalmente, alrededor de la mitad de población definida como rural se
encuentra integrada a áreas urbanas cercanas, a las que pueden acceder por vía terrestre mediante transporte permanente.
Las poblaciones aisladas y dispersas serían solamente el 10-15 % de la población nacional, lo cual equivale a alrededor de tres
millones de personas.
4 El caso de poblamiento inducido más conocido es seguramente el de Brasilia, fundada en 1960, a mil kilómetros de la costa
como capital política brasileña para contrapesar a Río de Janeiro y Sao Paulo en la costa atlántica. Proyectada para ser pobla-
da por 500-800 mil personas, actualmente alberga a dos millones de habitantes, y su modernidad arquitectónica está ya
perturbada por la significativa presencia de favelas.

Un principio
dominante de este
Informe es el
reconocimiento de la
heterogeneidad
nacional para sacar el
máximo provecho de
ella, con un doble
propósito; identificar
las oportunidades y
diseñar políticas
más adecuadas.
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recursos e insertados en economías pobres. Por
su parte, los grandes conglomerados urbanos,
especialmente Lima, tienen ya serios problemas
de recursos para atender las necesidades de
empleo y servicios sociales de su población.

La correlación entre tamaño de población,
recursos y progreso no es estricta pero es do-
minante para clasificar las poblaciones. Se debe
tener en cuenta, sin embargo, que por razones
prácticas, se ha tenido que realizar la clasifica-
ción en función de los distritos pues todas las
variables sociales y económicas que la estadís-
tica registra se expresan en función de esta
unidad política administrativa u otra mayor.

Otra justificación del uso del tamaño pobla-
cional como criterio de clasificación es que per-
mite diferenciar en pocas categorías, aceptable-
mente sólidas, escalas económicas funcionales
al objetivo central de analizar los procesos de
desarrollo local y la competitividad, y ambos
fenómenos tienen una fuerte relación con la
dimensión de la población.

Poblaciones como escalas económicas

Distritos de Lima Metropolitana

La primera escala que hemos definido es Lima
Metropolitana, que abarca los 43 distritos de la
provincia de Lima y 6 distritos de la Provincia
Constitucional del Callao. Se estima que en el
2004 tenía una población cercana a los ocho
millones, equivalente al 30% de la población
peruana total, y que está entre las treinta ciu-
dades más grandes del mundo.

El punto central fue determinar si la dimen-
sión poblacional de Lima significa o no una
mayor concentración de recursos y bienestar.
Se ha abundado en la demostración de que el
Perú es un país centralizado en diversos aspec-
tos, especialmente por efecto del amplio creci-
miento limeño iniciado alrededor de la década
de 1940. La capital de la República y el puerto
del Callao concentran más del 40% del PIB y,
por lo tanto, los recursos para sustentar ese ni-
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vel productivo, además de una importante pro-
visión de servicios públicos y sociales.

Sin embargo, es poco lo que se comenta res-
pecto de sus debilidades. El acelerado creci-
miento de Lima ha desbordado los límites de
una vida social aceptable. En las últimas déca-
das, el truncamiento del proceso industrial ha
devenido en hacinamiento urbano: amplios
sectores de la población confinados en los �co-
nos� de la urbe, en cerros y arenales, con esca-
sos servicios, pocas posibilidades de empleo y
proliferación de lacras sociales.

El grado �humano� de la convivencia en
la capital y la calidad de vida de la población
han decrecido de manera permanente y gra-
ve. En Lima, como en el resto del país, la con-
centración de recursos tiene cada vez menos
relación con el bienestar de la mayoría de las
personas, en la medida que hace patentes las
discriminaciones y demuestra que la proximi-
dad física de las personas no aumenta las po-
sibilidades de comunicación entre sus habitan-
tes, ni crea lazos de integración social y
solidaridad, si las diferencias económicas son
grandes. La proximidad entre los habitantes
de la capital es, por tanto, solo una apariencia

geográfica y territorial, pues las barreras so-
ciales y económicas son, en este caso, de ma-
yor intensidad.

Los distritos de las capitales departamentales y
las ciudades con 100 mil o más habitantes

Este grupo contiene 92 distritos (de un total de
1 828 en el año 2002) que albergan al 24% de la
población total y está representado en la mues-
tra por 54 distritos. Nótese que el conjunto de
capitales y ciudades enumeradas no logra equi-
parar el volumen de población de Lima Metro-
politana. Se considera en total las 29 ciudades
del país más importantes en dimensión pobla-
cional, después de Lima Metropolitana (pese a
su continuidad geográfica e integración econó-
mica actual, se ha considerado Puno y Juliaca
como ciudades separadas). Además de las capi-
tales departamentales, pertenecen a este grupo
las ciudades de Sullana y Talara en el departa-
mento de Piura, Tarapoto en el departamento
de San Martín, Chimbote en Ancash, Chincha
en Ica y Juliaca en Puno.

Si bien la población urbana es muy elevada
en estos distritos, posiblemente alrededor del

La Capital y su periferia

Lima, como capital del Perú, ha concentrado el poder político y económico desde la Conquista. Se
reforzó durante el Virreinato tomando una dimensión continental, luego se redujo a la magnitud
actual a partir de la República. Se fortalece una posición de dominio sobre el resto del país,
usufructuando todos los privilegios y oportunidades que se le ofrece por ser la primera ciudad en
importancia, donde viven los que gobiernan. Lo demás es el entorno a su servicio.

Esta forma de relacionamiento se traslada de manera similar hacia abajo a lo largo de cada uno de
los escalones de la jerarquía del interior. Arequipa con su entorno, lo mismo Trujillo y así sucesiva-
mente. Es indudable que cuanto más grande sea la ciudad, mayores serán las oportunidades de nego-
cios y de empleo. Será más grande el mercado, mayor será el poder compartido, mejores serán las
calificaciones de los recursos humanos. Así los inversionistas en general se verán motivados a insta-
larse en las localidades que se encuentren en los niveles superiores de la jerarquía y estarán siempre
aspirando escalar al siguiente nivel. Se genera allí más puestos de trabajo, las expectativas de bienes-
tar serán mayores y se atrae con mayor fuerza los movimientos migratorios. En un proceso de causa-
ción circular acumulativa las localidades centrales se hacen cada vez más potentes mientras la perife-
ria va quedando más desolada. Esta periferia, en el extremo del atraso regresa a las economías de
autoconsumo o el trueque elemental, salen del mercado, es así que grandes extensiones de tierras
van quedando en el abandono o degradan en su productividad. Lo mejor de los recursos humanos,
las tecnologías y los capitalistas migraron hacia localidades de niveles jerárquicos superiores.

Fuente: Plan de Desarrollo de la Región Lima Metropolitana. Documento de trabajo, Lima 2003.

Recuadro 3.1

El acelerado
crecimiento de Lima
ha desbordado los
límites de una vida
social aceptable. En
las últimas décadas,
el truncamiento del
proceso industrial ha
devenido en
hacinamiento urbano.
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90-95% no son totalmente urbanos5. Tal vez sea
más importante recordar que la condición de
capital departamental no tiene siempre signi-
ficado decisivo respecto al progreso e incluso
importancia económica. Hay departamentos
como Madre de Dios, Moquegua, Pasco, Tacna
y Tumbes que tienen menor población en com-
paración a varios distritos de Lima Metropoli-
tana como San Juan de Lurigancho, Callao,
Lima, Ate, Chorrillos, Comas, Los Olivos, San
Juan de Miraflores, San Martín de Porres, Villa
El Salvador y Villa María del Triunfo.

En algunos notables casos, los de ciudades
no capitales, el volumen de población se debe
a la formación de ejes comerciales (Sullana en
Piura, Tarapoto en San Martín, Juliaca en Puno)
o a la presencia de centros productivos (Talara
en Piura, Chimbote en Ancash, Chincha Alta
en Ica)6.

Los pueblos grandes. Distritos con poblaciones
entre 30-100 mil habitantes para la Costa y
Sierra y 20-100 mil habitantes para la Selva

Este estrato agrupa a 92 distritos que albergan
al 12,6% de la población peruana total y se es-
pera que tengan una mayor proporción de po-
blación rural. La Selva tiene una importante
participación en este estrato debido a la pre-
sencia de poblados relativamente importantes.

Para no separarlos de las ciudades a las que
pertenecen y con las que están geográficamen-
te integrados, han sido incluidos en este grupo
distritos que tienen una población menor a los
20-30 mil habitantes: Ferreñafe, Barranca,
Sechura, La Oroya, Pisco y Andahuaylas.

La mayor parte de estos distritos contienen
un pueblo connotado, lo cual puede notarse en
la muestra de este estrato. Los distritos de
Huanchaco, San Vicente de Cañete, Huaral y
Huacho están asociados a una gran capital. Ilo
ha crecido por sí mismo gracias a la refinería y
el puerto minero y Santa Rosa de Sacco por es-
tar asociado a la refinería de la Oroya. Otros
distritos han crecido significativamente por

procesos originados en la agricultura y arte-
sanía, con un curso que puede considerarse
natural. Tal es el caso, para la muestra, de Cu-
tervo, Jaén, Sicuani, Rupa-Rupa (Tingo María),
Chulucanas, Ayabaca y Yurimaguas. Lo pro-
pio puede decirse de otros distritos de menor
tamaño como Santa Ana, Olmos, Tambo Gran-
de, La Arena, Azángaro, Huancané, Juanjuí,
Tocache y Pedro Abad.

Los pueblos pequeños. Distritos con 5-30 mil
habitantes en la Costa y Sierra y 5-20 mil
habitantes en la Selva

Este estrato agrupa 643 distritos que en con-
junto tenían alrededor de 7 millones de perso-
nas en el año 2002. Es seguro que tengan una
mayor proporción de población rural que los
anteriores, pues los pobladores rurales se in-
crementan de manera inversa al tamaño de la
población distrital. En el listado distrital des-
tacan algunos pueblos serranos importantes
como Caraz, Huanta, Puquio, Acoria, La Joya
y Sandia, todos predominantemente agrarios,
a los que se suma el distrito de Encañada (Ca-
jamarca), con importante actividad minera ac-
tual. De la Costa figuran Nepeña y Máncora,
que tienen puertos, y Pomalca, que posee una
cooperativa agraria azucarera. Finalmente, en
la Selva, El Cenepa, fronterizo con Ecuador y
con un cuartel por tal motivo, y Trompeteros
por la explotación de petróleo.

Son distritos esencialmente heterogéneos,
donde pueden reconocerse diversos tipos de
actividad. En algunos casos, se trata de centros
productivos importantes con influjo económi-
co sobre un entorno relativamente pequeño, sin
mayor efecto como articuladores regionales
pero sí en los indicadores más locales. La ma-
yor parte, sin embargo, con distritos predomi-
nantemente agropecuarios, en algunas ocasio-
nes con significativa producción e importancia
pero en general de economía campesina mini-
fundista con escasos servicios y atrasados en
su desarrollo.

5 Es pertinente recordar que no existen en el país proyecciones de la población por distritos y áreas urbanas y rurales, y que
los conteos precensales de 1999-2000 del INEI no se divulgaron por posible sobreestimación del área rural. Igualmente, las
proyecciones demográficas distritales deben tomarse con cuidado, especialmente para distritos �pequeños�, de menos de 20-
30 mil habitantes. Por ejemplo, entre el pre empadronamiento censal de 1991 (para el censo de 1993) realizado experimental-
mente por el INEI en 55 distritos y sus propias proyecciones demográficas, solamente en 15 casos hubo discrepancias meno-
res al 10%. La mayor parte de diferencias eran del rango 20-80% y hubo cuatro casos por encima del 100%. El más notable, el
del distrito de Chupa en Azángaro, provincia del departamento de Puno, donde se estimaban 10 661 habitantes y se empa-
dronaron solamente 1 465.
6 A la par del proceso de descentralización y regionalización, reformular en su base el sistema de demarcación política,
imponiendo rangos de cantidad de pobladores para la definición y creación futura de distritos y provincias, y luego de
regiones, dada la posible desaparición de los actuales departamentos. Se trata de una necesidad de planificación, que evitará
que los investigadores y quienes toman decisiones políticas incurran en innumerables falacias.
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La última escala de tamaño poblacional: los
distritos con menos de 5 mil habitantes

Existen 952 distritos en el Perú, más de la mi-
tad del total, que tienen menos de 5 mil habi-
tantes, donde solamente reside alrededor del
8% de la población. Su población es mayorita-
riamente rural, no solamente por la cantidad
de personas dedicadas a las actividades agrí-
colas, sino también en el sentido de que viven
en poblados aislados de economía agraria. En
la muestra hay casos como La Merced, en Chur-
campa del departamento de Huancavelica, que
según la proyección del INEI tiene 493 habi-
tantes, o Palca en Tacna y Curasco en Apurí-
mac, que tendrían 1 500 habitantes. Para tener
una idea del significado de un distrito de 5 mil
personas, cabe señalar que en los distritos li-
meños de La Victoria y Cercado de Lima exis-
ten manzanas en las que habitan 2 500 perso-
nas, mientras que diversos agrupamientos
residenciales de Lima �San Felipe en Jesús
María, Las Torres de San Borja o de Limatam-
bo, Los Próceres en Villa María del Triunfo�
superan largamente ese límite.

La mayor parte de los distritos de la mues-
tra se encuentra en la situación de abandono
que se espera de su condición geográfica, eco-
nómica y social. Pero algunos de ellos pueden
considerarse favorecidos por su cercanía a cen-
tros poblados mayores, como Ingenio de Huan-
cayo y Acos Vinchos de Huamanga, o por ser
capitales provinciales, como Manú en Madre
de Dios, o centros comerciales como Chilete de
Cajamarca.

La situación de aislamiento y ausencia mar-
cada de recursos es bastante notoria en este
estrato y en el anterior �desde luego, con las
excepciones que hemos indicado� y denota
que la barrera de 20 ó 30 mil habitantes no in-
dica una masa crítica de población suficiente
para generar desarrollo local en las actuales
condiciones de integración nacional.

EL PERFIL DE LAS ESCALAS
DE POBLACIÓN

Una condición estadística, pero sobre todo ló-
gica y de sentido común, es que cuando se

comparan grupos, éstos deben estar suficien-
temente diferenciados entre sí e internamen-
te homogéneos respecto a las variables que se
quiere estudiar. La primera es una condición
indispensable, pues de no verificarse signifi-
caría que los grupos o estratos están mal defi-
nidos, y tenderían a confundirse entre ellos.
La segunda condición, la homogeneidad in-
terna, es relativa según el tipo de característi-
ca que se observe �algunas de ellas tienen alta
dispersión� y esto solo es controlable con una
mayor cantidad de observaciones, y por ende,
costos superiores. Pero no solamente se trata
de un ejercicio estadístico. Este repaso de las
características principales en cada escala de
población considerada permitirá un mejor co-
nocimiento de su realidad7.

Los primeros datos, de fuente municipal,
denotan ya algunas llamativas situaciones. En
términos per cápita, los requerimientos de fi-
nanciamiento para proyectos de los munici-
pios pequeños son más elevados que los de
municipios más urbanos con poblaciones más
grandes. No es una impresión superficial por-
que los valores son muy consistentes en su
orientación. La razón está no solamente en las
necesidades reales de los distritos, sino tam-
bién en el nivel de capitales ya acumulados,
en la oferta de recursos para los proyectos �
que tiene énfasis rural y supone que las ciu-
dades están siempre mejor atendidas� e in-
clusive en el grado de iniciativa local.

 Los distritos del interior del país tienen un
grado intenso de captación del gasto público y
de los recursos de la cooperación internacio-
nal a través de proyectos de pequeñas dimen-
siones y más fácil realización. Éstos suelen ser
gestionados directamente por sus gobiernos
locales o bien a través de la acción de agentes
intermediarios como organizaciones no guber-
namentales y �cuando están presentes� las
propias empresas, como parte de sus acciones
de responsabilidad social. El saldo es que, tan-
to por la mayor oferta de financiamiento para
�los pobres� como por el menor número de per-
sonas involucradas en las intervenciones, las
poblaciones de menor escala tienen mayor ac-
ceso a recursos para el desarrollo. Además, es
oportuno resaltar que en el momento de la en-
cuesta los distritos de Lima tenían una propor-

7 En el cuadro 3.2 se presentan los promedios de diversas variables en las muestras de cada estrato para observar y comentar
sus diferencias. A la vez, se incluyen los coeficientes de variación (CV) que indican el grado de heterogeneidad en los distri-
tos seleccionados de la muestra. Como regla práctica, los valores de los CV hasta 0,35-0,40 indican una heterogeneidad baja y
moderada. Como se ve, no siempre las variables tienen CV bajos dado el tamaño de la muestra y la variedad económica y
social de los distritos. Cuando este sea el caso, debe tenerse mayor precaución en la interpretación de los resultados. Esto a su
vez implica mayor dificultad para la utilización de regresiones u otras herramientas de análisis estadístico.

Existen 952 distritos
en el Perú, más de la
mitad del total, que
tienen menos de 5 mil
habitantes, donde
solamente reside
alrededor del 8% de
la población.
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ción significativamente menor de planes de
desarrollo distrital que los del interior, a pesar
de la importancia de este instrumento de ges-
tión local.

También parece inesperada la semejanza
entre los costos de traslado a Lima Metropoli-
tana desde cualquier estrato poblacional. Pero
esta semejanza se explica porque los estratos
no corresponden a ubicaciones geográficas es-
pecíficas sino que en cada uno de ellos hay dis-
tritos de casi todos o todos los departamentos;
además, los costos del transporte terrestre co-
lectivo son menores en las localidades más pe-
queñas y pobres.

La mayoría de variables, sin embargo, si-
guen el orden �esperado�, en el sentido de que
puede intuirse que cuanto mayor sea la escala
de la economía y los distritos más grandes o
pertenecientes a una ciudad importante, más
favorables serán los indicadores. Esto sucede
claramente en el caso de la PEA con instruc-
ción superior, la tasa de mortalidad infantil
(que es inversa), todos los servicios en la vi-
vienda, los salarios, la proporción de tierras en
explotación (baja en las ciudades, más alta ha-
cia el interior) y las ventas del sector secunda-
rio al exterior del distrito en términos de dóla-
res por PEA ocupada (un indicador de impacto
de la competitividad). Esta claridad de las ten-
dencias afirma de manera importante la con-
sistencia de la estratificación realizada y sos-
tiene los resultados de otras variables.

Pero son las situaciones discrepantes con la
intuición las que se debe examinar con mayor
curiosidad. En algunos casos, hay una tenden-
cia inversa a lo que posiblemente se hubiera
supuesto. En otros, se está aún en vías de des-
cubrir lo que sucede.

Entre lo que podría tener sentido inverso a
lo esperado, se halla la cobertura de la salud,
medida en camas por cada mil habitantes y, en
menor grado, en profesionales de salud, tam-
bién por mil habitantes, y de otro lado, los in-
dicadores de asociatividad.

En el caso de la salud, la proporción de ca-
mas por mil habitantes es más alta en los dis-
tritos más pequeños que en cualquier otro es-
trato. Las ciudades capitales o grandes tienen
el segundo lugar. Lima o los distritos de 20/30
a 100 mil habitantes están en el siguiente or-
den y los distritos con 5 a 20/30 mil habitan-

tes, ocupan el último lugar. En el caso de los
profesionales de salud, Lima Metropolitana tie-
ne la proporción más elevada, pero le siguen
los distritos menores y luego se cumple la aso-
ciación con el tamaño de los distritos para los
estratos restantes.

¿Puede ser que los distritos más pequeños
tengan mejor acceso a la atención de salud? Lo
más probable es que las ciudades tienen muy
mala atención, y en comparación con esta si-
tuación, la atención en los distritos pequeños
resulta destacable. Al parecer, en la década de
1990, sobre todo en la segunda mitad, hubo una
considerable provisión de postas y centros de
salud �y de egresados de ciencias médicas�
en distritos pequeños del interior del país. Di-
cha provisión contrasta con la escasez de re-
cursos en distritos más grandes de Lima Me-
tropolitana y en ciudades importantes. Así, San
Juan de Lurigancho, el distrito más grande del
país, con una población que bordea el millón
de habitantes, no tiene un hospital ni tampoco
suficientes postas como para atender su nume-
rosa población8. Otras carencias hospitalarias
en Lima �para los niños o para el tratamiento
de enfermedades neoplásicas� son bastante
más graves y han dado lugar a la selección de
la atención a partir de la capacidad económica
de la población, abandonando la atención gra-
tuita, incluso en casos de emergencia. Bajo ta-
les circunstancias, la atención básica de salud
en las provincias resulta en mejor pie.

En cuanto a la asociatividad, la informa-
ción indica que mientras menor es el tamaño
del distrito, mayor es la proporción per cápi-
ta de socios en organizaciones productivas y
sociales. Particularmente en Lima Metropoli-
tana o en los distritos de ciudades importan-
tes, la tasa de asociación es muy baja. Este re-
sultado puede tener un primer componente
estadístico, dado que los denominadores muy
grandes minimizan el efecto de la cantidad de
asociados. Puede haber también un problema
de información, puesto que en las ciudades
mayores la información sobre las asociaciones
suele ser insuficiente y estar subestimada, lo
cual ocurriría menos en un distrito pequeño.
Pero no puede abandonarse la explicación
esencial: en los distritos pequeños la tenden-
cia a asociarse podría estar más marcada por
la �proximidad social� y el mayor intercam-

8 No necesariamente los distritos numerosos deberían �tener derecho� a hospitales, puesto que la razón de ser de éstos es la
atención especializada. Lo que es ineludible es que tengan centros de atención básica e intermedia de salud que cubran
adecuadamente en términos de atención y costos �con un piso ineludible y gratuito� los riesgos de vida de la población.

La mayoría de
variables, sin
embargo, siguen el
orden �esperado�,
en el sentido de que
puede intuirse que
cuanto mayor sea la
escala de la
economía y los
distritos más
grandes o
pertenecientes a
una ciudad
importante, más
favorables serán los
indicadores.
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bio entre las personas, así como sus mayores
necesidades colectivas.

Es más probable entonces �en términos per
cápita� que la tendencia a conformar organi-
zaciones sea más fuerte en las zonas rurales y
dispersas que en los grandes centros poblados.
Este resultado, sin embargo, debe interpretarse
con cuidado. En primer lugar, porque una po-
blación muy pequeña generalmente está más
�asociada� precisamente por su necesidad de
enfrentar su situación de aislamiento, especial-
mente para fines productivos. En segundo lu-
gar, las organizaciones en los centros poblados
pequeños son conocidas y visibles, lo que no
ocurre en las poblaciones de conglomerados
mayores, cuya cantidad de organizaciones pue-
de ser muy subestimada debido a que se pierde
la facilidad para conocerlas e identificarlas. Fi-
nalmente, bastante más allá de la estadística, se
debe tener en cuenta que la magnitud cuantita-
tiva de la asociatividad es solamente una con-
dición necesaria pero no suficiente para que las
acciones de las organizaciones sean eficaces.

En lo que atañe a los datos relacionados con
la producción, se tiene solamente primeros in-
dicios respecto a su relación con el tamaño de
la localidad. Tanto el volumen de la produc-
ción per cápita de los diferentes sectores como
de las ventas del sector primario al exterior se
distorsionan por la presencia de minas, refine-
rías, explotaciones petrolíferas o servicios de
infraestructura, pues al ser referidos a la po-
blación de un distrito �sobre todo si es peque-
ño� elevan sensiblemente los valores per cá-
pita. Incluso en el caso de una muestra del 10%
de los distritos, este efecto es notorio y distor-
siona una supuesta relación directa entre va-
lor bruto de producción y cantidad de habitan-
tes de los centros poblados, complicando
posteriormente el análisis.

En cuanto a la dispersión o heterogeneidad
de los valores obtenidos para las diferentes va-
riables �medida por el coeficiente de variación
(CV)� también se desprenden algunas conclu-
siones útiles. La heterogeneidad es relativa-
mente menor en las variables de salud y edu-
cación, así como en el salario, tanto agrícola
como general. Los valores relativamente in-

termedios en su diversidad se dan en el caso
de los servicios públicos y la asociatividad, y
finalmente, la mayor heterogeneidad relativa
�en términos generales bastante alta� se da
en las variables referidas a la producción por
la presencia ya advertida de enclaves produc-
tivos que crean �picos� en la distribución e in-
fluyen incrementando marcadamente la medi-
da de heterogeneidad.

No puede apostarse de manera definitiva por
alguna de las escalas como la de mayor hetero-
geneidad (y por ende, menor consistencia res-
pecto a la intención de tener escalas económi-
cas con unidades similares) ni tampoco por la
de menor heterogeneidad y mayor consistencia.
Parece ser claro que en los estratos de menor
tamaño es mayor la variabilidad respecto a la
presencia de servicios públicos, mientras que en
Lima Metropolitana estas variables se compor-
tan de manera homogénea. Los distritos en el
rango de 5 mil hasta 20/30 mil habitantes son
aparentemente más heterogéneos respecto a las
variables relativas a la producción, por el efecto
de algunos centros productivos que, como se ha
señalado, suelen diferenciar a los distritos con
valores altos e incrementar la dispersión.

Sin embargo, no todo está dicho. Dada la
cantidad de variables que pueden intervenir en
el análisis de las conformaciones poblaciona-
les, éstas son solamente aproximaciones a par-
tir de evidencias actuales, fuertes, pero no ne-
cesariamente definitivas.

LA DIVERSIDAD VISTA
DESDE EL EMPLEO

La información utilizada sobre empleo ha sido
extraída de la Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), la cual fue procesada para cruzar las
variables fundamentales con una desagregación
de tamaños de centro poblado dentro de las re-
giones naturales9. El propósito es tener una vi-
sión de la heterogeneidad en las regiones y en
las escalas de tamaño de los centros poblados, a
partir de la función económica fundamental de
las personas, que es la de su trabajo y su empleo
por el sistema productivo.

9 La ENAHO tenía cobertura departamental, al menos en el cuarto trimestre de cada año, desde 1995 hasta el 2002. Para estos
cuadros hemos agregado los archivos del 2001 y el 2002 para aumentar la cantidad de observaciones y fortalecer la represen-
tatividad de los resultados.

La heterogeneidad es
relativamente menor
en las variables de
salud y educación,
así como en el
salario, tanto agrícola
como general. Los
valores relativamente
intermedios en su
diversidad se dan en
el caso de los
servicios públicos y
la asociatividad, y
finalmente, la mayor
heterogeneidad
relativa �en
términos generales
bastante alta� se da
en las variables
referidas a la
producción
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La juventud y el empleo

El 43,9% de la población joven de 15 a 29 años
solo trabaja, un 24,1% solo estudia, 13,3% com-
parte los estudios con el trabajo y uno de cada
cinco no estudia ni trabaja. La situación de vul-
nerabilidad de este último grupo debido a la
ausencia de oportunidades estaría favorecien-
do conductas de riesgo, como la deserción es-
colar, la fecundidad adolescente, el consumo
de drogas, entre otras.

Los jóvenes representan una parte muy
importante de la fuerza productiva del país.
Aproximadamente el 57% de la población de
15 a 29 años realiza una actividad económica.

En el año 2002, la tasa de desempleo urbano entre las per-
sonas de 15 a 29 años de edad era de 11,4%, inferior al 12,3%
registrado en el año 1998.

De acuerdo a la información proporcionada por la ENAHO
del IV trimestre del 2002, la población de 15 a 29 años ocupada
era 4 millones 91 mil personas, de las cuales el 28,4% tenía en-
tre 15 y 19 años, el 35,6% entre 20 y 24 años y el 36,0% entre 25
y 29 años. Por nivel de educación, el mayor porcentaje, 60,2%,
tenía nivel secundario y únicamente el 17,4% contaba con edu-
cación superior.

Recuadro 3.2

Por área de residencia, el 61,5% de los jóvenes ocupados
generaban bienes y servicios en el área urbana y el restante
38,5% en el área rural. Por región natural, más de la tercera
parte de la población joven ocupada residía en la sierra y casi
el 50,0% en la costa. En la selva residía únicamente el 15,3% de
la PEA ocupada joven.

De acuerdo a los resultados de la ENAHO 2002, más de la
cuarta parte (26,2%) de los jóvenes ocupados se desempeñaban
como peones agropecuarios, un 12,5% como personal domésti-
co, limpiadores y lavanderos, y como comerciantes al por ma-
yor y menor, el 10,2%.

Fuente: INEI - UNFPA (2003)

La apreciación de las grandes cifras sobre
la población económicamente activa, la PEA10,
indica una estimación media del periodo
2001/2002 de 12,5 millones de personas, que
se ha venido incrementando en un volumen
anual que se ubica en un rango entre 100 y
400 mil personas, según las variaciones demo-
gráficas y económicas, pero que en términos
de plazos medianos, más estables, está alre-
dedor del 3% anual. Aproximadamente 3,7
millones de esta PEA reside en Lima Metro-
politana, 2,7 millones en la Costa (sin incluir
Lima Metropolitana), 4,6 millones en la Sie-
rra y 1,5 millones en la región Selva. Fuera de
los mencionados 3,7 millones de miembros de
la PEA de Lima Metropolitana, las ciudades
con más de 100 mil habitantes concentraban
2,3 millones de la fuerza de trabajo, los pue-

blos con una cantidad de habitantes entre 20
y 100 mil absorbían 1 millón de la PEA y los
que se hallaban entre 2 y 20 mil pobladores,
1,1 millones de la PEA. Los centros poblados
con menos de 2 mil habitantes (lo �rural� se-
gún la definición de las encuestas) concentra-
ban, en cambio, 4,4 millones de PEA, es decir,
más de la tercera parte del total.

Aun si se considera que una parte de esta
población reside cerca de ciudades o pueblos
con actividad comercial, 4,4 millones de per-
sonas como oferta de fuerza de trabajo en con-
glomerados menores a los 2 mil habitantes es
un dato sorprendente para el Perú, inclusive si
se considera que una parte de esta población
está próxima a ciudades o pueblos con activi-
dad comercial. Más aún, si casi 3 millones se
hallan en poblados con menos de 500 personas

10 En teoría, la PEA debería corresponder al concepto de oferta de mano de obra pues comprende a todos los que venden su
fuerza de trabajo: aquellos que consiguen la venta (los ocupados) y los que están tratando de lograrla (los desempleados). Sin
embargo, esta concepción es cuestionable en sociedades como la peruana, donde amplias porciones de la población se hallan
fuera del mercado de trabajo. Sin embargo, en acatamiento al uso, utiliza indistintamente PEA, fuerza laboral o fuerza de
trabajo y oferta de mano de obra como términos equivalentes.
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y cerca de 1 millón en viviendas dispersas ma-
yormente entre ríos y punas. Desde el punto
de vista regional, 3 millones de esta PEA resi-
den en la Sierra, 800 mil en la Selva y solamen-
te 600 mil en la Costa. No es aventurado afir-
mar que la gran mayoría de esta fuerza laboral
está fuera del mercado, aunque no sea la única
población en tal condición: es más bien la que
está más lejos �en términos geográficos� del
acceso al intercambio comercial como factor de
desarrollo económico.

Los datos esenciales del mercado laboral

La lectura más usual del empleo es a través de
los niveles de empleo. Esta variable distingue
entre la PEA a los casos de quienes buscan ac-
tivamente un trabajo (desempleados) y los que
ya lo tienen (ocupados), y dentro de estos últi-
mos a quienes se encuentran subempleados
(por horas y por ingresos) y los que tienen
empleo adecuado11.

En el caso del desempleo, se consideran dos
componentes: el de los aspirantes (quienes bus-
can trabajo por primera vez) y el de los cesan-
tes (quienes buscan trabajo pero ya han traba-
jado antes). Este último componente es ahora
ampliamente mayoritario dada la elevada ro-
tación laboral. Contingentes numerosos de la
fuerza laboral pasan por sucesivos eventos de
desocupación ya que existen muy pocos em-
pleos que se conservan por plazos amplios.

Pero el fenómeno central del desempleo es
que afecta en mayor medida a las urbes que a
los pequeños pueblos. En estos últimos, al no
haber mercado, no hay tampoco oferta o venta
de fuerza laboral. Tanto así que por debajo de
las conglomeraciones de 2 mil habitantes el
desempleo total es menor al 2% y los aspiran-
tes a su primer puesto de trabajo son un grupo
marginal.

En el conjunto del área urbana no es muy
alto el desempleo si se compara con otras rea-

lidades latinoamericanas, incluso del área an-
dina, como Colombia y Venezuela, que han lle-
gado a tener un desempleo urbano superior al
15%. Sin embargo, en Lima y varias ciudades
(principalmente Apurímac, Huancavelica, Piu-
ra, Tumbes, Ica, Chiclayo, Arequipa e Iquitos)
ya alcanza valores de dos dígitos.

Una explicación teórica de las tasas relati-
vamente bajas de desempleo sería el insuficien-
te desarrollo del mercado laboral, que inhibe a
las personas a ofertar su fuerza de trabajo por
bajo precio. Pero la razón principal es la pre-
sencia alternativa del subempleo, sobre todo
por ingresos. La decisión personal de los po-
bres (que son la mayoría) en las ciudades de
buscar o no trabajo, no obedece a un criterio
de costo/oportunidad que los haría esperar
mejoras del precio del trabajo, dedicarse a es-
tudiar o gozar de seguros que no existen. Su
decisión es ingresar al mercado por la vía de la
informalidad, como trabajadores independien-
tes o sometidos a bajos salarios �inclusive
debajo del mínimo legal permitido� con el fin
de sobrevivir.

No trabajar por falta de oportunidades o
trabajar por una retribución bajísima �desem-
pleo o subempleo por ingresos� son dos caras
de la misma moneda. No es que el problema
sea de subempleo y no de desempleo: es de
falta de capitales para las dimensiones de la
población. La informalidad, sobre todo urba-
na, resuelve parcialmente el problema de la
supervivencia, pero es a la vez el síntoma ex-
terno de un problema grave, el de la abundan-
cia de mano de obra que reduce su precio o se
niega al mercado. Al frustrarse la integración
entre trabajo y capitales, es decir, al restringir-
se �por la vía de la informalidad� la canti-
dad de empresas sostenibles, la competitividad
nacional se limita históricamente12.

El subempleo por ingresos (y por ende, el
subempleo total) es más elevado todavía en las
poblaciones pequeñas debido a la escasez y
precariedad de mercados. En los centros po-

11 La estimación del subempleo ha sido fuente de diversas opciones y apreciaciones. En el Perú, la continúa realizando el
Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo. El INEI, en cambio, ha optado por obviar el subempleo por ingresos, rom-
piendo la equivalencia entre la PEA como la suma del desempleo y de la ocupación con sus componentes de subempleo y
empleo adecuado.
12 Por lo tanto, el problema no es solamente de población, sino también de capitales. Por ello, la relación entre la transición
demográfica y la competitividad no es mecánica, aun cuando se la pueda considerar directa. Estadios tempranos de elevada
natalidad y mortalidad (y como resultado, alto crecimiento natural) pueden asociarse a la baja competitividad, mientras que
los estadios tardíos de baja natalidad, mortalidad y crecimiento de población, suelen corresponder a una mayor competitivi-
dad. Pero no siempre esta relación se cumple. Chile, un país altamente competitivo en la región, ha superado su problema
demográfico hace décadas, igual que Argentina y Uruguay. Brasil y México, en cambio, tienen tasas de fecundidad parecidas
a la peruana, pero han progresado más en la competencia internacional. El asunto es si este relativo progreso, que mantiene
la presencia de enormes bolsones de pobreza y desigualdad, es una vía deseable.

No trabajar por falta
de oportunidades o
trabajar por una
retribución bajísima
�desempleo, o
subempleo por
ingresos� son dos
caras de la misma
moneda. No es que el
problema sea de
subempleo y no de
desempleo es de falta
de capitales para las
dimensiones de la
población.
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blados de menos de 2 mil habitantes de la Sie-
rra y Selva, más de la mitad de la PEA, casi 60%,
está subempleada por ingresos, lo cual signifi-
ca que sus ingresos laborales no alcanzan para
solventar el costo de una canasta de alimentos
básica definida exógenamente por el INEI. En
la práctica, éste resulta ser un valor emparen-
tado con la pobreza y la pobreza extrema.

Los ingresos por trabajo reflejan de manera
directa la baja retribución al esfuerzo humano.
Se trata de una realidad conocida y palpada.
La población de Lima Metropolitana tiene in-
gresos por trabajo que son en promedio casi el
doble que el promedio nacional. Pero aun di-
cho ingreso, que sigue fluctuando alrededor de
los S/. 1 000 o US$ 300 al tipo de cambio del
trimestre final del 2004, es largamente insufi-
ciente13. Equivale a la mitad de la mayoría de
subsidios por desempleo de los principales
países industrializados, pero con un precio del
dólar sumamente subvaluado y precios de con-
sumo semejantes y en muchos casos (como en
combustibles y servicios públicos), más caros
que en el mundo desarrollado. El salario míni-
mo, S/. 460 mensuales, legalmente vigente en
todo el país, por su parte, es menos que la mi-
tad del ingreso promedio limeño.

Este salario mínimo, a su vez, es superior al
ingreso de más de la mitad de personas que
trabajan en el Perú, aunque no cubra ni lejana-
mente sus costos de supervivencia. En estas
circunstancias, se han planteado propuestas
para su reducción con el argumento que esta
medida acercaría la legalidad a la realidad y
hasta fomentaría el empleo. Según esta visión,
implícitamente, el salario debería ser absolu-
tamente flexible hacia la baja o bien los S/. 460
mensuales de pago están por encima del sala-
rio de subsistencia formal, con lo que se desco-
noce tanto el sacrificio de la población por in-
gresar a la formalidad como la amplia franja
de trabajadores informales cuyos ingresos su-
peran el salario mínimo.

Otro indicador de la situación del ingreso
por trabajo en el Perú es su mediana �el valor
que divide a la población en dos mitades�, que
a diferencia del promedio, no está influencia-
do por los valores altos. Hay una especie de
ley de bronce de las medianas de ingresos en

el Perú. Desde los shocks de 1988 y 1990, que
llevaron a su mínimo histórico los ingresos de
las familias, y a pesar de la recuperación de los
años siguientes, la mediana nacional de ingre-
sos mensuales por trabajo no supera los US$
100, mientras que en el área rural, la mediana
de ingresos mensuales por trabajo no supera
los S/. 100. No ha sido posible superar estas
cifras, evidentemente ínfimas, lo cual revela la
situación real de la retribución del trabajo en
el país.

La pregunta más importante es si los actua-
les niveles de pago a los trabajadores estimu-
lan o se oponen a las posibilidades de compe-
titividad, o bien, si un ingrediente de la
competitividad es la atracción de capitales a
través de costos laborales por debajo del costo
de subsistencia.

Desde el punto de vista del desarrollo hu-
mano, los salarios cada vez más bajos en nom-
bre de la competencia pueden llevar al trabajo
casi gratuito, a la esclavitud, pero no a la mejo-
ra de las oportunidades de las personas y de
su calidad de vida, aun cuando ésta se prome-
tiera para plazos medianos, ignorando los sa-
crificios humanos en el camino. Esta última
opción es inaceptable en el plano ético y dis-
tingue al paradigma del desarrollo humano,
que acepta la necesidad de productividad, pero
no la confunde con la competencia sin valores
y sin la preeminencia del bienestar de las per-
sonas como medio y como fin de toda estrate-
gia económica y social de desarrollo.

Los ingresos bajos �salariales o no� y su
distribución desigual conspiran de muchas
maneras contra la productividad y la compe-
titividad, inclusive desde el punto de vista de
la economía, como se ha discutido y demos-
trado en diversas ocasiones. Entre otras razo-
nes, porque los ingresos bajos, además de dis-
minuir la demanda de bienes y servicios �que
suele ser el argumento que se trae más a cola-
ción�, no permiten la acumulación que ori-
gina ahorro y captación de crédito y creación
de nuevas empresas suficientemente dinámi-
cas. Esta frustración generalizada del ahorro
familiar tiene un impacto de mediano plazo
enormemente adverso al desarrollo, puesto
que se espera que la remuneración al trabajo

13 El promedio del ingreso por trabajo incluye amplias proporciones de trabajo familiar no remunerado que figuran en el
rubro �sin ingresos�: casi el 30% de la población ocupada de la Sierra o el 20% de la Selva o 10% en la Costa (excluyendo
Lima) o 5% en la capital. La mayor parte de estos trabajadores son campesinos, y si bien algún pago reciben, éste es usual-
mente declarado por el jefe de hogar, por lo que se les clasifica como si no percibieran nada.

¿Se ha reducido la
productividad
nacional a su tercera
o cuarta parte como
lo han hecho los
ingresos entre 1975
y 1990?
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sea el impulso inicial que va desde las econo-
mías familiares hacia las iniciativas empresa-
riales sustentables14.

Por otra parte, las extendidas remuneracio-
nes bajas desfavorecen la capacitación, con
mayor razón en medios de alta rotación de per-
sonal (García 2004). También incrementan la
oferta de trabajo �como estrategia de super-
vivencia de las familias� en especial de los
jóvenes, que dejan de formarse y repiten el cír-
culo de bajos ingresos a través de su oferta tem-
prana con reducidos niveles de formación y ca-
pacitación, sin contar otros efectos derivados
de la pérdida de autoestima, la degeneración
de la moral de progreso y el resquebrajamien-
to de la ética en general15.

¿Existe una correspondencia entre estos
bajos ingresos y la productividad de los perua-
nos? ¿Es ésta tan baja? ¿Se ha reducido la pro-
ductividad nacional a su tercera o cuarta parte
como lo han hecho los ingresos entre 1975 y
1990? La respuesta a esta última pregunta es
que una reducción de la productividad laboral
tan violenta como la de los ingresos de los tra-
bajadores en la época de crisis es improbable,
y son los mecanismos de combate a la inflación
los que han desplazado el ingreso de las fami-
lias en la distribución funcional de los ingre-
sos hacia otras rentas, como las empresariales,
financieras o inmobiliarias16.  La productividad
nacional del trabajo desde el punto de vista del
empleo puede ser vislumbrada por la ocupa-
ción de los trabajadores en los diversos secto-
res productivos.

¿Cuál es la distribución por ramas de acti-
vidad de los peruanos desde la visión regional
y de tamaño de las poblaciones? Algunos da-
tos son muy esclarecedores. Más de la mitad
de los trabajadores de la agricultura, ganade-
ría y pesca viven en poblaciones de menos de
500 personas en la Sierra. Dado que hay muy
poca pesca serrana, puede decirse que la mi-
tad del trabajo agropecuario se ejecuta en la
Sierra rural, con muy baja educación de los
campesinos y muy escasa productividad. Si se
incluye a todos los trabajadores agrarios de

fuera de Lima Metropolitana, ya no solamen-
te de la Sierra, se llega a las tres cuartas del
empleo en el agro.

Tres cuartas partes de los trabajadores agro-
pecuarios �otro dato� trabajan en los pobla-
dos de menos de 500 personas fuera de Lima
Metropolitana. Este sector de la población, al-
rededor de 3 millones de personas, es respon-
sable de la mayor parte de la producción de
alimentos de origen nacional. En gran medi-
da, ellos mismos consumen los alimentos que
producen, y dado su escaso ingreso moneta-
rio, si no lo hicieran así, constituirían, junto con
sus familias, una inmensa presión social con-
formada por 5 ó 6 millones de personas.

En el otro extremo, el de mayor productivi-
dad, la industria de bienes intermedios y de
capital representa solamente 2,3% de la ocupa-
ción (apenas unos 270 mil trabajadores), mien-
tras que la de bienes de consumo da trabajo al
7,5% (870 mil trabajadores). La mitad del tra-
bajo derivado de la industria de bienes inter-
medios y dos tercios del trabajo de la industria
de bienes de capital se realiza en Lima Metro-
politana.

En términos sectoriales de empleo, el Perú
continúa siendo �aunque se omita muy fre-
cuentemente esta mención en los estudios de
empleo� un país agrario, pues las actividades
agrícolas y pecuarias equivalen al menos a un
tercio de la ocupación (4 millones de trabaja-
dores), así sean mayoritariamente trabajadores
familiares con escasa educación en minifundios
territorialmente aislados.

Cerca de un quinto de la ocupación se ubi-
ca en el sector de servicios �sobre todo comu-
nales, por el empleo público en educación y
salud� y asciende a 1,4 millones de personas.
De éstas, menos de 400 mil son empleadas por
las empresas y apenas sobrepasan el 3% del
total de ocupados, de los cuales 6 de cada 10
trabajan en Lima Metropolitana.

El siguiente sector fuerte en empleo es el
comercio minorista que aparece con 16% de los
11,7 millones de ocupados, pero al igual que el
resto de servicios tiene un bajo componente de

14 Según la ENAHO, solamente el 4% de trabajadores tuvieron ingresos de dos mil soles mensuales en el periodo 2001/2002.
Si bien en Lima esta proporción es cercana al 10% de trabajadores, fuera de la capital apenas llega al 2%. Ni siquiera conside-
rando subestimaciones en las declaraciones de altos ingresos, estas cifras dejan de mostrar que el capital disponible por la
población es ínfimo. No puede esperarse, en tales circunstancias, un desarrollo económico �desde abajo�.
15 Ver en Schuldt (2004) un amplio debate sobre las relaciones entre el bienestar, su percepción, los salarios, la desigualdad y
el empleo.
16 Solo hasta 1991, el Banco Central de Reserva publicó la distribución funcional del ingreso en sus memorias anuales. Sin
embargo, llegó a mostrar cómo, en el periodo 1975-1991, la proporción de remuneraciones de los asalariados versus utilida-
des de las empresas pasó de 3 a 1  a 1 a 3. Es muy difícil encontrar cambios similares en la historia económica moderna.

En términos
sectoriales de
empleo, el Perú
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estudios de
empleo� un país
agrario.
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empleos modernos con elevada productividad.
Por su parte, el trabajo en hogares concentra
3,5% de los trabajadores. Este último sector da
empleo a 415 mil personas, sobre todo muje-
res, de las cuales la mitad se concentra en la
capital.

El resto de sectores es menos significativo
como empleador, pero comienza a tener ma-
yor importancia para la productividad. El
transporte representa 5,4%, los restaurantes y
hoteles 5,2%. La construcción, que sí es deman-
dante de trabajo, sobre todo en las edificacio-
nes urbanas, es el 3,6% del empleo.

La industria de bienes intermedios y de ca-
pital, la pesca y la minería, el comercio mayo-
rista, la electricidad, gas y agua, que son ra-
mas de alta productividad y rendimiento, no
generan mucho empleo, proveen más bien di-
visas como exportadores y tributos.

Definitivamente, el perfil de la productivi-
dad peruana no es alentador desde el punto
de vista de su distribución por ramas de acti-
vidad. Conforme se desciende en el tamaño de
los centros poblados, este perfil se hace menos
productivo, y en las urbes puede notarse una
mayor proporción de trabajadores asociados al
capital. Pero aun en los mejores perfiles de la
actividad económica, las remuneraciones son
bajas respecto al costo del consumo decente,
mientras que en el campo, donde es menor el
ingreso, ni siquiera hay un significativo mer-
cado salarial.

Esta composición de la actividad puede re-
flejarse en términos más �institucionales� a tra-
vés de la estructura del mercado de empleo; es
decir, del tipo de relación laboral. Algunos
datos muestran las relaciones fundamentales.
La mitad de los trabajadores profesionales in-
dependientes y casi la mitad de los empleos en
empresas de 10 o más trabajadores se concen-
tran en Lima Metropolitana. Por otro lado, más
del 90% de los trabajadores familiares no re-
munerados y 80% de trabajadores indepen-
dientes no calificados, así como dos tercios de
trabajadores de microempresas (definidas
como aquellas que tienen de 2 a 9 trabajado-
res) residen fuera de la capital.

Otro dato importante es que apenas poco
más de medio millón de trabajadores se decla-
ran trabajadores del sector público, es decir,
menos del 5% del empleo total. Estos valores
están por debajo de las cifras oficiales, subdi-
mensionadas por la contratación indirecta que
hace el Estado y por motivos de definición (em-
presas públicas, locales especiales de aloja-
miento), pero no tanto como para no poner en

discusión la imagen que suele divulgarse de un
Estado burocrático, exacerbado en la cantidad
de trabajadores. Si bien es cierto que pueden
hallarse duplicaciones de funciones en su es-
tructura o islas con empleos superfluos y me-
dianamente remunerados, lo más probable es
que el desarrollo requiera más presencia del
Estado en los sectores de salud, educación, jus-
ticia y seguridad, y no solamente en las zonas
más alejadas y pobres del país.

 Un país con una estructura del mercado de
trabajo donde el conjunto de pequeña, media-
na y gran empresa, más el empleo público, más
el empleo profesional independiente �que se-
ría lo relativamente moderno, aunque mal re-
munerado� no sobrepasa la cuarta parte del
empleo total, ¿puede tener perspectiva de de-
sarrollo y competitividad? Una manera de res-
ponder es apreciar la misma proporción en
Lima Metropolitana. Allí esta fracción de los
ocupados, los �modernos�, son casi el 40% de
la ocupación total. En la Costa, el 28 %. Y en la
Selva y Sierra, el 17 y 13 %, respectivamente.

Sin embargo, Lima Metropolitana, el mer-
cado de trabajo más modernizado, no es a la
vista un escenario deseable. Sigue siendo alta-
mente improductiva. Ha perdido las posibili-
dades agrarias y no ha ganado las industriales
o de servicios modernos. En el camino, el em-
pleo se ha distorsionado, y más que moderna,
su estructura de empleo involuciona hacia un
sector terciario improductivo que se ha conver-
tido en masivo y tiende a facilitar el descenso
del salario y a perpetuar la pobreza, la pérdida
de oportunidades y la improductividad.

Para los poblados menores, se podría plan-
tear la hipótesis de que la conservación de la
tierra como factor de producción y la débil pre-
sencia de la informalidad urbana permite man-
tener la esperanza de configurar un mercado
productivo y laboral más ajustado al progreso.
Ésta sería una hipótesis esencial en el camino
de la definición de una competitividad desple-
gada desde el interior del país, que implique
un enfoque diferente de la competencia global
y que parta de las desventajas relativas actua-
les. Esto significaría, en principio, el desarro-
llo de la competitividad interna desde los más
recónditos espacios nacionales, ligado a los re-
cursos y capacidades locales del momento para
apuntalar las fortalezas de la competitividad
exterior.

Debe recalcarse esta hipótesis y probabili-
dad. El atraso de los poblados menores en su
proceso de integración al mercado mantiene
vigente la probabilidad de que esta integración

Otro dato importante,
es que apenas poco
más de medio millón
de trabajadores se
declaran como
trabajadores del
sector público, es
decir, menos del 5%
del empleo total.
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futura tenga condiciones de menor subordina-
ción y mayor eficiencia, en la medida de usos
más intensivos de los recursos y potencialida-
des locales y de una mayor habilidad de las
políticas de desarrollo para definir y alentar la
producción y el consumo, en función de los
intereses locales. Aunque en esta presunción
debe darse también un lugar importante a las
decisiones del capital y a las ventajas que con-
sidere como más eficientes, no puede negarse
que existe en el nivel del desarrollo local, una
ventaja y una oportunidad.

LA APRECIACIÓN DE LOS
LÍDERES LOCALES

Las personas tienen una visión por lo menos
intuitiva del desarrollo humano. Más allá de
las medidas, indicadores y cuantificaciones, la
gente percibe cuán bien está, cómo le va a sus
vecinos y paisanos en los distintos planos y
dimensiones que constituyen el desarrollo hu-
mano. Precisamente, la encuesta efectuada a
3 842 líderes de los 181 distritos incluidos en
la muestra recoge percepciones sumamente in-
teresantes. Los líderes contestaron a una se-
rie de preguntas relacionadas con temas que
definen la esencia del desarrollo humano: sa-
tisfactores, recursos disponibles, cultura y ac-
titudes hacia el desarrollo consideradas �chis-
pas del desarrollo�.

Por fuerza, estas apreciaciones son una
mezcla de percepciones objetivas y subjetivas.
Sin embargo, tienen el valor de develar cómo
los líderes observan la situación del desarrollo
humano en sus respectivas localidades. Es so-
bre la base de estas opiniones que en muchos
casos se hacen propuestas políticas, proyectos
de desarrollo o promesas electorales. Estas opi-
niones son una primera aproximación a indi-
cadores culturales sobre los que se basan las
decisiones económicas, tecnológicas e institu-
cionales que se toman y que llevan a la compe-
titividad.

Además, el desarrollo es una idea conscien-
te de progreso, la cual presupone una comuni-
dad de expectativas y un acuerdo sobre sus
objetivos y medios que, sin embargo, deben
confrontarse con las ideas o percepciones ocul-
tas o inconscientes que tienen las personas so-
bre sí mismas y sobre los otros. Por ello se verá
las características de estas apreciaciones en di-
ferentes ámbitos como conjunto y por estratos
poblacionales17.

La percepción sobre los satisfactores del
desarrollo humano

Los satisfactores del desarrollo humano que se
han considerado son: alimentación, salud, edu-
cación, empleo decente e ingresos. En su lec-
tura, la percepción general es que el acceso a
ellos está muy lejos de ser satisfactorio y más
cerca de ser decepcionante. Alrededor del 80%
de líderes concentra su opinión en las dos ca-
tegorías inferiores en el caso de la alimentación,
la salud y la educación, pero la decepción lle-
ga al 88,8% y al 90,5 % para el empleo decente
y los ingresos.

Esta percepción sobreestima las carencias,
si tomamos en cuenta las estadísticas acerca de
alimentación, educación o salud. Pareciera que
los líderes comparan el acceso y la dotación de
satisfactores a estándares ideales o deseables,
al menos en el caso de los distritos de ciudades
grandes. Si esto es así, se podría esperar que
las metas de los planes concertados de desa-
rrollo local o regional sean más altas que las
que se establecen en función de indicadores
convencionales. Pero tras esta imagen global
de desencanto, la lectura de los resultados por
estratos muestra una realidad sorprendente
para quienes esperan que el desaliento sea más
fuerte en los distritos más pequeños (que no
son necesariamente pobres o alejados, pero de-
finitivamente tienen economías de menor es-
cala) que en los distritos de mayor población o
incluidos en ciudades importantes.

17 Se debe seguir algunas reglas prácticas y tener alguna cautela para la lectura de esta Encuesta de Líderes. La primera es que
en cada distrito se hizo una selección relativamente arbitraria, pero que abarcaba todas las áreas de actividad en un universo
local limitado, como para protegerse de sesgos: hay casi 4 mil casos en 181 distritos, captados por 30 entrevistadores especia-
lizados, que tenían un sistema de cuotas para seleccionar dirigentes de diversas actividades (públicos, privados, productores,
barriales, profesionales, jóvenes, etc.). Lo segundo es que para interpretar las medias, un décimo de punto en una escala de 1-
4 es importante y dos décimos casi siempre reflejan comportamientos consistentes también en la distribución. Las distribu-
ciones para cada variable se encuentran en el Anexo Estadístico, aunque se alude a ellas frecuentemente, haciendo referencia
a las categorías inferiores (puntajes 1 y 2) o superiores (puntajes 3 y 4) y en ocasiones, a los valores extremos. A sabiendas de
que no son resultados probabilísticos, solamente son comentados cuando las diferencias de porcentaje entre categorías supe-
ran los 3-4 puntos porcentuales.
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En efecto, los resultados indican que:

� La media de los puntajes (recuérdese que
el rango es de 1-4, y que los valores más al-
tos tienen connotación más favorable) es me-
nor en los estratos de distritos pequeños res-
pecto a Lima, las ciudades y capitales de
departamento o el promedio nacional, sola-
mente en el caso de la alimentación, y no lo es
en ninguna otra variable: ni para la salud,

ni para la educación, ni para el empleo de-
cente ni para los ingresos.

� Estos resultados son altamente consistentes.
Primero, en el sentido que siempre �excep-
to en el caso de la alimentación� los estra-
tos de poblados grandes muestran un me-
nor porcentaje de respuestas optimistas y
mayor de respuestas pesimistas. Y luego,
más �sorprendente� todavía, porque entre
los extremos de la distribución �de las res-
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puestas más optimistas a las más pesimis-
tas� hay tendencias marcadas, se va de un
estrato a otro con resultados sistemática-
mente ascendentes o descendentes.

Ahora bien, el único problema que los líde-
res de los distritos pequeños consideran defi-
nitivamente más agudo que en los distritos
grandes es la alimentación, y no por mucho.
En todo lo demás, el resultado es lo contrario.
Con menor intensidad para la educación, pero
de manera muy marcada para el empleo, los
ingresos y la salud, la visión de los líderes de
los distritos menores es más positiva18.

¿Son los líderes citadinos más pesimistas
que los de los pueblos? ¿Son las expectativas
de los líderes rurales sensiblemente más limi-
tadas que las de los urbanos, de tal forma que
su optimismo es tan real como restringido? ¿O
simplemente, son más realistas en el sentido
de objetivos, y se está más bien ante una ex-
tendida miopía del sentido común, incluso aca-
démico, que generalmente identifica las pobla-
ciones más grandes con el progreso, y éste con
el bienestar?

No es posible dar una respuesta contun-
dente a estas esenciales interrogantes. Con
mayor razón en la medida que contradicen la
presencia de infraestructura, la disponibilidad
de ingresos monetarios o la productividad del
trabajo. Aunque la tendencia al optimismo es
clara en los líderes de distritos pequeños, es
difícil establecer si éste es el resultado de una
particular manera de percibir su entorno o si
realmente en los pueblos más pequeños exis-
te una calidad de vida más deseable, supo-
niendo que se tiene una buena definición de
la misma.

Hay razones para justificar la percepción de
una situación más cómoda desde la perspecti-
va de un distrito pequeño �no se debe olvi-
dar, además, que distrito con pocos habitantes
no quiere decir necesariamente pobre� en lo
que respecta al empleo e ingresos. Los espa-
cios rurales, por ejemplo, tienen a su disposi-
ción un factor de producción, la tierra, adicio-
nal a la mano de obra, que permite a la
población tener ocupación o salirse de la acti-
vidad económica, con participación familiar, lo

cual constituye un empleo �fijo�, en el sentido
de la estabilidad de la ocupación. En sus lími-
tes marginales de productividad (que pueden
estar determinando el subempleo masivo,
como es el caso), el campo resuelve el proble-
ma del desempleo, a través de la migración.
Este �subempleo estable� es preferible en va-
rios sentidos al angustioso subempleo de rota-
ción alta �también crecientemente masivo�
que abunda en los poblados metropolitanos.
Algunas razones de esta percepción en el mun-
do rural son: a) se puede atender necesidades
básicas de alimentación, vivienda y vestido sin
tener que recurrir obligadamente o sin dispo-
ner de dinero en efectivo, b) opera con tasas
bajas de dependencia en el empleo, las perso-
nas tienen libertad de acción, c) aunque se ne-
gocia la producción en condiciones desfavora-
bles, éstas pueden ser menos difíciles que las
cerradas condiciones de negociación salarial o
de ingresos citadinos, d) el grado de atención
en los servicios sociales es creciente, en con-
traposición a lo que sucede en las urbes, e) re-
lacionado con lo anterior, la presión poblacio-
nal y su secuela de competencia por los
recursos es baja en los poblados pequeños,
mientras que es creciente y sumamente enco-
nada en poblados de dimensiones grandes.

Estos argumentos no se oponen a la relati-
vidad de las visiones de los líderes. Es muy
posible que el horizonte social en los poblados
más pequeños sea de menores alcances que en
las urbes. Esto no es un error de percepción,
sino más bien una percepción realista dentro
de las condiciones de desarrollo histórico y de
las aspiraciones individuales que puede ofre-
cer un distrito aislado de la Sierra o Selva. Pre-
cisamente, el desarrollo va perfilando expec-
tativas cada vez más ambiciosas.

Por encima de todo, sin embargo, está cla-
ro que con indicadores subjetivos u objetivos,
los satisfactores no están a la altura de las ex-
pectativas y de las necesidades de desarrollo
humano. Es más, la competitividad humana no
puede progresar con carencias, y solo en la
medida que se mejore el acceso de las perso-
nas a los satisfactores, las posibilidades de
mejores niveles de productividad y competiti-
vidad serán mayores.

18 Nuevamente, se debe subrayar que esta percepción no es aislada. En el subcapítulo �La diversidad vista desde el empleo�,
al analizar los distritos a partir de la información recogida in situ mediante Fichas de Diagnóstico Distrital, a partir de infor-
mación sectorial, se tiene la misma impresión. Lo mismo sucede con los resultados de una encuesta del PNUD para la provin-
cia de Ica, cuando se comparan las áreas del casco urbano, el resto urbano y el área rural. Para un buen conocimiento teórico
de la percepción del bienestar, ver el libro citado de J. Schuldt (2004).

¿Son los líderes
citadinos más
pesimistas que los de
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sensiblemente más
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forma que su
optimismo es tan real
como restringido?
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El acceso a recursos privados y públicos

Hay una percepción relativamente favorable
del acceso a recursos materiales, privados y pú-
blicos que sirven de soporte al desarrollo hu-
mano. Los activos familiares, los servicios pú-
blicos, la infraestructura pública, los recursos
financieros, los bienes públicos como la justi-
cia, el entorno y de recursos naturales y el ca-
pital humano son activos para el desarrollo hu-
mano, cuya disponibilidad y accesibilidad son
básicas para alcanzar uno u otro nivel de com-
petitividad y de desarrollo local o regional.

Sobre los activos familiares o la riqueza de
las familias constituida por inmobiliario, arte-
factos, ahorros o algún otro activo, los líderes
tienen la percepción de que solo el 20,5 % tiene
poco o nada, mientras que un 69,7% tendría,
como la mayor parte de los peruanos, un míni-
mo deseable de estos activos. Solo el 8,6% de
líderes piensa que en su distrito los poblado-
res tienen activos por encima del promedio na-
cional. El �tener� es importante para el desa-
rrollo humano. El acceso o acumulación de
bienes materiales duraderos por parte de las
personas o las familias permite utilizar mejor
sus capacidades y puede estimular a la creati-
vidad y a la empresarialidad. La percepción es
que los peruanos tienen activos familiares, que
a menudo son utilizados productivamente y
generalmente para el consumo. Sin embargo,
para efectos de las políticas públicas, el asunto
central constituye cómo se adquieren estos ac-
tivos y, una vez que se los tiene, en qué medi-
da dan mayor bienestar o pueden ayudar a la
producción y a un mayor acceso al capital.

La percepción de los líderes acerca del ac-
ceso a los servicios públicos de agua, desagüe
y electricidad es similar a la información que
señalan las estadísticas, es decir, las poblacio-
nes tienen crecientemente acceso a los servi-
cios públicos básicos. Los líderes consideran
que solo el 21,3% de los habitantes de sus dis-
tritos tiene poco o nulo acceso a los servicios
públicos, 42% acceso parcial y 32,5% accede a
servicios aceptables y buenos. En casi todos los
distritos del Perú la exigencia por completar la
cobertura de los servicios públicos figura en-
tre las principales prioridades de los gobiernos
locales; en consecuencia, es esperable que en
el futuro el acceso a estos servicios se vaya in-
crementando.

La opinión de que la infraestructura pro-
ductiva de sus distritos es insuficiente fue ex-
presada por el 63% de los líderes y solo poco
más del 10% piensa que la disponibilidad de

estos medios productivos es aceptable o bue-
na. Esto muestra que en las localidades falta
capital físico para tener mayores niveles pro-
ductivos que los existentes �confirmando lo
que señala la poca información estadística al
respecto� sobre todo, en el interior del país.
En general, la escasez de capital físico y/o fi-
nanciero es uno de los factores que limitan la
competitividad y el desarrollo.

Los recursos financieros, que son escasos en
los países en desarrollo, también lo son en el
Perú. Los líderes estiman que un promedio de
30,3% de la población nacional tiene poco o
nulo acceso a estos recursos, aunque también
se aprecia que dos tercios estiman que la po-
blación tiene un acceso parcial o que el proble-
ma es que aun estando presente una oferta ins-
titucional, no existe, como contrapartida,
suficiente conocimiento de la población para
disponer de esos capitales. Necesario para ele-
var los niveles productivos y, por ende, la
productividad, el crédito es potencialmente
accesible, pero se requiere un conjunto de me-
didas de regulación financiera, estrategias de
oferta y cultura crediticia para que cumpla con
sus fines esperados.

La justicia y la seguridad, los bienes públi-
cos más importantes para la convivencia civi-
lizada y pacífica, se perciben con evaluaciones
bajas. El 26,7% dice que hay poco o nada de
justicia y seguridad. Aquí se refieren funda-
mentalmente al sistema judicial y policial como
organismos que administran dichos servicios.
La opinión más frecuente, 51,5%, es que la po-
licía y los administradores de justicia cumplen
sus funciones con dificultad y generan des-
confianza. Solo un 3,3% dice que son buenos
y un 18,5% piensa que el problema está en el
desconocimiento de la población acerca de sus
derechos y la manera de hacerlos cumplir. Esto
coincide con la mayor parte de encuestas de
opinión, que señalan la precariedad y déficit
de la justicia y de la seguridad ciudadana exis-
tente en el Perú. La superación de estos pro-
blemas ciertamente es prerrequisito para me-
jorar la competitividad y el desarrollo local.
Difícilmente el desarrollo económico y la con-
vivencia social pueden darse sin un sistema ju-
dicial que dé confianza y sea imparcial, y si no
existe paralelamente un sistema de seguridad
ciudadana que garantice la propiedad, el libre
tránsito, la seguridad de las personas y sus ac-
tivos. El clima, el entorno natural y los proble-
mas de medio ambiente son mejor percibidos,
casi la mitad opina que respecto de estos fac-
tores la situación es aceptable o buena.

El �tener� es
importante para el
desarrollo humano.
El acceso o
acumulación de
bienes materiales
duraderos por parte
de las personas o las
familias permite
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capacidades y puede
estimular a la
creatividad y a la
empresarialidad.
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Un tema que es muy importante es la per-
cepción que tienen los líderes sobre la calidad
del capital humano existente en la localidad.
Solo el 31% de líderes lo considera como acep-
table o buena. Esta situación podría conside-
rarse como preocupante, pues la mayor parte
del capital humano no es considerado como
muy calificado. Como contrapartida, también
debe ponerse en la balanza el hecho que si
cada localidad tiene un tercio de buen capital
humano, existe un importante potencial para
lanzar el proceso de desarrollo local y compe-
titividad.

En conjunto, estos recursos muestran una
situación de carencia en un alto porcentaje,
pero al mismo tiempo que hay un soporte bá-
sico de activos y recursos que pueden ser con-
siderados como potencialidades y servir para
mejorar la competitividad para el desarrollo
humano. Los procesos de mejora de la compe-
titividad humana y del nivel de productividad
con empleo decente parten de una base gene-
ral baja, lo cual tiene la ventaja de que todos
están por mejorar y la desventaja de que es
necesario hacer esfuerzos para seleccionar las
mejores posibilidades de competitividad inme-
diata con los recursos que se dispone.

En la comparación entre distritos por tama-
ño, lo más resaltante es la objetividad de las
apreciaciones de todos los líderes. En lo que
respecta a los recursos disponibles, no hay de-
masiado margen para opiniones arbitrarias o
siquiera con cargas apreciables de subjetividad.
Comparados con los poblados grandes, los
pueblos pequeños tienen menos activos fami-
liares, escasez de servicios públicos, insuficien-
cia de infraestructura, bajo acceso a los recur-
sos financieros y menor calidad o calificación
de sus recursos humanos. Esta es la constata-
ción �más que opinión� de los líderes encues-
tados, y con ello dan mayor consistencia al con-
junto de resultados.

En el campo de la administración de justi-
cia y de la seguridad, en cambio, los líderes de
distritos menos poblados consideran que su
situación es más favorable de lo que opinan por
su parte los líderes de distritos más poblados.
Este es también un resultado esperado, puesto
que la inseguridad es bastante mayor en las
urbes, como también son más evidentes las irre-
gularidades en la administración de justicia.

Por último, las opiniones de los líderes no
tienen relación con las dimensiones de los dis-
tritos cuando se trata de las externalidades,
principalmente naturales y geográficas, lo cual
es también lógico, pues éstas pueden presen-
tarse en cualquier tipo de distrito, como se verá
también en la explicación de la competitividad
local.

Los factores subjetivos y de convivencia

La percepción que tienen los líderes sobre los
rasgos de comportamiento y las actitudes de
sus paisanos de localidad es fundamental para
entender sobre qué bases se da la interacción
humana, la producción, el comercio, y la go-
bernabilidad. En general, la evaluación de as-
pectos como el respeto por el otro, la autoesti-
ma, la identidad, la confianza y la vida cultural
es tan o más importante que la evaluación de
recursos y activos materiales. En esencia, el
desarrollo humano se podría medir, en última
instancia, a través de estos temas.

Cuando se preguntó a los líderes sobre su
percepción de cuánto respeto y confianza tie-
nen las personas hacia otras de la localidad, la
respuesta fue que el 76,6% tiene poco/nada o
un mínimo de confianza. En el polo opuesto,
solo el 6,8% tiene una percepción que puede
calificarse como buena. Se podría decir que la
confianza es una actitud escasa en el Perú. La
percepción de baja confianza y respeto coinci-
de con otras encuestas19.

Siendo la confianza la base de la conviven-
cia humana civilizada, este resultado es suma-
mente preocupante, sobre todo para fines de
la competitividad y el desarrollo humano,
pues difícilmente se puede desarrollar mer-
cados y descentralizar el Estado sin incremen-
tar progresivamente la confianza entre perso-
nas e instituciones. La confianza permite decir
y aceptar la verdad y, sobre esta base, tomar
decisiones, ejecutar acciones y progresar.

Por oposición, la desconfianza generaliza-
da tiene un efecto económico muy alto, puesto
que eleva considerablemente los costos de tran-
sacción. El recargado sistema de garantías fi-
nancieras, por ejemplo, tiene su origen en esta
desconfianza, en buena parte, resultado de la
experiencia, pero también magnificada.

19 Una encuesta de la Universidad de Lima, aplicada en la Capital para las Fiestas Patrias del 2004, indica que 71,5% de
entrevistados afirmaron no confiar en el resto de personas, mientras que solamente 25,9% confiaban y el 2,6 no contestaron la
pregunta.
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La autoestima es favorablemente evaluada
con mayores porcentajes, pues más del 60%
dice que es aceptable o buena, aunque hay un
10,3% que opina que en su medio la población
tiene poca o nula autoestima. Este es un buen
signo: pese a la desconfianza en los otros, las
personas tienen confianza en sí mismas. Se dice
a menudo que el peruano no tiene autoestima,
pero esta encuesta muestra que esto no es tan
cierto. Probablemente la autoestima mejoraría
si las condiciones materiales y espirituales ge-
neradas socialmente estuvieran mejor distribui-
das y se incrementaran con el crecimiento eco-
nómico.

La autoestima es la base de la identidad
social pues las personas deben quererse a sí
mismas para poder identificarse como parte de
un grupo social. Según la encuesta, existe un
sentimiento de identidad local alto, pues 77,8%
se ubica en las dos escalas más altas en la apre-
ciación de esta variable. Este es un aspecto que
tiene que ver con la relación entre las personas
y su territorio: identificarse significa recono-
cer las raíces propias y que existe un nivel de
apego a los factores que dan el sentimiento de
identidad. Este puede ser un factor importan-
te de desarrollo local, si dicha identidad es la
base para llevar a cabo nuevos procesos pro-
ductivos, nuevas actividades o un mejor gobier-
no local. Si la identidad local lleva a hablar de
�nosotros� como parte de un colectivo, es se-
guro que las propuestas de asociación o acción
colectiva tengan mayores probabilidades de
éxito.

En general, las identidades territoriales con-
llevan manifestaciones culturales de distinto
tipo, a menudo denominadas �vida cultural�.
Cuando se preguntó a los líderes sobre este
tema, es decir, cuando se inquirió sobre las
manifestaciones artísticas y, en general, relati-
vas al espíritu, apenas el 4,5% dice que tienen
presencia destacada en sus distritos y el 43,1%
muy poco o nada. Esta es una constatación que,
más allá de las diferentes percepciones que tie-
nen los líderes locales sobre la cultura y sus
expresiones, muestra que la cultura es también
un bien escaso, a pesar de la existencia de iden-
tidades locales más o menos establecidas.

La comparación de las escalas por tamaño
de distrito señala aquí también aspectos alen-
tadores e inéditos. El respeto y confianza, la
autoestima, la identidad local y la confianza en
el futuro nacional, tienen mejor arraigo en las
opiniones de líderes de distritos pequeños,
mientras ocurre lo contrario con los de distri-
tos metropolitanos.

Podría afirmarse que el interior del país tie-
ne enormes reservas morales, una relación más
sana entre sus habitantes y una mayor espe-
ranza. Esto sería resultado de las condiciones
de vida adversas en las ciudades, donde hay
mayor competencia y angustia por el aconte-
cer cotidiano y la vida social tiene rasgos ne-
gativos masivos. En contraste, la vida en los
poblados rurales tiene todavía rasgos más �sa-
nos� en el sentido de que existiría una relación
más transparente entre las personas y meno-
res riesgos sociales en condiciones de paz.

El único tema en que las opiniones de los
líderes de los distritos más grandes es más fa-
vorable que en los pequeños es el de la vida
cultural. Posiblemente basen su opinión en la
presencia de mayor infraestructura para la di-
fusión del conocimiento y el arte, como tam-
bién en la mayor intensidad de las actividades
asociada a la conglomeración de la población.
Este es, pues, un resultado �objetivo� del modo
de vida citadino.

Las chispas del desarrollo

Las capacidades y talentos de las personas que
contribuyen al desarrollo humano, tales como
la creatividad, la asociatividad, la empresaria-
lidad, el apoyo al descentralismo y la acción
colectiva, que han sido denominadas �chispas
del desarrollo�, son factores que pueden cam-
biar el curso de los procesos sociales y econó-
micos.

Según la percepción de los entrevistados,
la creatividad no es un atributo muy común.
Ellos consideran que solo el 16,6% de la pobla-
ción sería creativa, mientras que más del 80%
poco o nada creativa. Lo que no se conoce es si
una creatividad de este nivel es suficiente para
generar desarrollo humano y lograr vías origi-
nales e innovadoras de desarrollo. La inventi-
va se incuba mejor cuando el entorno social y
cultural es interactivo y menos desconfiado.
Los estímulos a la generación de ideas útiles y
novedosas no solo provienen de las necesida-
des productivas, de consumo o artísticas, sino
también de la disponibilidad de mayores fuen-
tes de información, de una cultura que premie
la innovación, de incentivos sociales o econó-
micos al creativo, es decir, de una actitud so-
cial positiva y capaz de recompensar económi-
camente y socialmente a quienes enriquecen la
vida con sus creaciones. La competitividad no
puede darse sin creatividad y ésta no puede
darse sin estímulos, por falta de los cuales ob-
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servamos escaso desarrollo de la creación en
el Perú.

Tampoco existen tendencias hacia la aso-
ciatividad y a la acción colectiva muy marca-
das, en opinión de los líderes encuestados.
Apenas el 5,6% y el 8,4% de los entrevistados
consideran que hay una buena predisposición,
dos tercios o más asumen que existe poca o
una mínima tendencia a la asociatividad y a
la acción colectiva. Parece, pues, que en el fon-
do hay muy poca inclinación a cooperar, qui-
zás por falta de confianza, cuyo indicador se
vio que era muy bajo. Este resultado, va en
sentido contrario a la percepción generaliza-
da de que los peruanos son proclives a aso-
ciarse para resolver problemas, dado que la
minka y el ayni 20 son parte del comportamien-
to nativo, y que incluso en las áreas urbanas
existen frecuentes eventos de solidaridad y co-
operación. Es probable que el ambiente de des-
confianza que actualmente se percibe, haya
recortado las posibilidades de asociación y de
acción colectiva21.

Un resultado que no sorprende es la débil
actitud a favor del desarrollo empresarial, o
�empresarialidad�, pues casi un 80% la evalúa
como baja o nula y se señala que solo 3,4% es
buena. Esta cualidad, a diferencia de la creati-
vidad que es más bien una actitud individual,
requiere de un medio ambiente social, una do-
sis de liderazgo y un anhelo de obtener ganan-
cias, monetarias o no, es decir, es una actitud
organizativa con un fin competitivo. En el Perú
no parece existir un grado suficiente de cultu-
ra de empresarialidad. Pese a que existen em-
presarios exitosos, muchos no han logrado con-
vertirse en paradigmas que el resto pueda
imitar.

El descentralismo, o sea la actitud contra-
ria al centralismo y la opinión de que el go-
bierno local o regional puede encargarse me-
jor de las funciones del Estado a escala
territorial, es evaluado como aceptable o bue-
no por un 72%. Esto probablemente se debe a
que el Perú está en proceso de descentraliza-
ción y que hay esperanzas de que esta reforma

sea positiva para el desarrollo y la democracia
en las distintas localidades. Solo un 5,2% de los
líderes opina que en su distrito los pobladores
tienen una actitud poco o nada descentralista.
En el fondo, el descentralismo es una toma de
posición en contra del paternalismo y del mo-
nopolio de la toma de decisiones de manera
centralizada y de la conciencia de poder resol-
ver problemas por sí mismos. Es una condición
muy positiva para el desarrollo humano pues
a ella subyace la idea de hacer las cosas a par-
tir de los esfuerzos locales, en lugar de aspirar
a mayores cuotas de preferencia por parte del
poder y gobierno centrales.

Una visión de conjunto

La percepción que tienen los líderes sobre las
condiciones, factores, recursos, cultura y acti-
tudes de las poblaciones de sus respectivas cir-
cunscripciones coincide con el nivel medio y
bajo de desarrollo humano que se tiene en el
Perú cuando se toman indicadores materiales
u objetivos. Es decir, se puede afirmar que exis-
te una percepción coincidente con la realidad
del desarrollo en cada lugar del Perú, que en
promedio es baja y heterogénea dentro de los
niveles desagregados.

Parece, sin embargo, que existe una marca-
da tendencia a evaluar la realidad con criterios
depresivos o sumamente críticos. Es decir, hay
pesimismo, sobre todo con relación a la dota-
ción de bienes, servicios y recursos materiales.
Esto podría significar que la referencia en el
pasado, con la que se compara el presente, fue
más alta, o que las aspiraciones futuras son al-
tas, a lo que se agrega la evidencia de que hay
muchas carencias materiales y humanas que
deben ser superadas, sobre las cuales los líde-
res tienen además una clara percepción.

Sobre esta base, los programas de desarro-
llo deberían vincular los objetivos de desarro-
llo material (mejoras en los satisfactores, fac-
tores de producción y recursos) con medidas
a favor de las capacidades humanas y, como

20 La minka y el ayni son dos formas de trabajo colectivo cooperativo y de reciprocidad que existen y superviven en los Andes,
en general en las comunidades campesinas más pobres. A menudo han sido trasladados a las ciudades por los migrantes
serranos, e inclusive han adoptado nuevas formas como las �actividades� sociales, las colectas de solidaridad y otras formas
similares, frecuentes entre personas de menores ingresos en la ciudad.
21 Hay una contradicción aparente respecto a las tasas de asociatividad comentadas a partir de las fichas de diagnóstico y las
opiniones de los líderes, pues en el caso de las fichas, las ciudades tienen poca asociatividad, mientras que los líderes perci-
ben mayor asociatividad en las ciudades. Es posible que en el caso de las fichas haya una baja cobertura de las organizaciones
realmente existentes debido a que son menos perceptibles en una urbe. Los líderes, en cambio, tienen una apreciación intui-
tiva pero directa más confiable: de una mayor asociatividad en las ciudades, en los barrios, alrededor del trabajo, el poblado
de origen, la religión, los deportes, etc.
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consecuencia, de las actitudes hacia la convi-
vencia (asociatividad y acción colectiva) y ha-
cia la competitividad (creatividad y empresa-
rialidad).

Al comparar las diferencias entre las esca-
las económicas, la gran conclusión es que, a
pesar de su nivel bajo, las chispas del desarro-
llo tienen mayor presencia en las áreas metro-
politanas que en los pueblos del interior, ex-
cepto para el caso del descentralismo, que es
una esperanza significativa de estos últimos.
Las variables conductuales que estimulan en
las sociedades actitudes emprendedoras son
una especie de bien superior relacionado con
la cultura y el progreso que se ha desarrollado
conjuntamente con la concentración de la po-
blación. La propia idea de empresa, como uni-
dad productiva y célula social, aparece con el
desarrollo industrial y sus formas de organi-
zación. Lo propio puede decirse de la asociati-
vidad y la acción colectiva, que requieren ba-
ses culturales y liderazgos que están más
presentes en el modo de vida urbano metro-
politano.

La apreciación diferenciada de las escalas
poblacionales y de mercado, es sumamente
sugerente. De manera resumida, puede decir-
se que en las ciudades hay más recursos �lo
cual es una simple confirmación� pero tam-
bién una mejor provisión de las chispas del
desarrollo.

Esto, sin embargo, contrasta llamativamente
con la percepción de bienestar �incluso en
empleo e ingresos� y con la transparencia de
las relaciones humanas, que los líderes consi-
deran de mejor nivel en los distritos de meno-
res dimensiones. Tal vez podría decirse �algo
forzadamente� que el relativo avance mate-
rial y en modernización trae consigo un costo
en términos de calidad de la vida y paz espiri-
tual. Vale decir, que en el Perú no se ha logra-
do conjugar el progreso con el bienestar.

Finalmente, los resultados globales dejan
ver de manera indirecta por qué no hay una
mayor competitividad en las localidades del
Perú, pues no hay ni los niveles ni las combi-
naciones adecuadas para desarrollar las capa-
cidades competitivas. Sin embargo, existen
potencialidades a partir de aquellos factores
considerados como aceptables, que aun sien-
do relativamente escasos, constituyen las ba-
ses para propiciar y aspirar al desarrollo de la
competitividad humana en cada localidad, dis-
trito y provincia. La imagen de un país frag-
mentado e inconexo está también presente en
la apreciación de los líderes locales, quienes en-
tienden claramente las escisiones y aislamien-
to, sin perder la esperanza ni dejar de recono-
cer las ventajas que poseen. En suma, las
entrevistas a los líderes aportaron elementos
para entender de manera integral al Perú, como
un país desigual pero con posibilidades.
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consigo un costo en
términos de calidad
de la vida y paz
espiritual. Vale decir,
que en el Perú no se
ha logrado conjugar
el progreso con el
bienestar.
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En cada ciclo histórico, ya sea en el periodo previo,
anterior a los incas, ya durante el régimen de éstos, ya

en el coloniaje, y ahora mismo hubo siempre nuevos
indios, nuevos hombres de América que crearon algo
acorde con su tiempo y algo distinto para su tiempo.

García, José Uriel (1986) El nuevo indio. Cusco, Municipalidad del Cusco.
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El país sumamente diverso que es el Perú, en
dimensiones tan variadas como su geografía,
su funcionamiento económico, la situación de
la población o las opiniones de sus líderes a lo
largo y ancho de su territorio, no debe jamás
considerarse destinado al fracaso. Por el con-
trario, esta diversidad ofrece un abanico de
posibilidades que la gente aprovecha y poten-
cia de manera recurrente.

Este capítulo tiene la misión de mostrar que
en la vida práctica, a pesar de las dificultades
presentes, la posibilidad de generar riqueza se
abre paso por diferentes frentes, sosteniendo
la aspiración al bienestar de las generaciones
actuales y futuras. En nuestro país, las oportu-
nidades que ofrece la diversidad suelen cru-
zarse con la generación de la desigualdad. En
tales circunstancias, son encomiables los ejem-
plos que logran el objetivo de aprovechar pro-
ductivamente la diversidad, generar riqueza y
enfrentar la desigualdad en muchos ámbitos
productivos �públicos y privados� y en la
sociedad.

Existen múltiples casos exitosos de empren-
dimientos empresariales y gestiones locales.
Los casos presentados aquí son una pequeña
muestra de ellos. No son necesariamente los
únicos ni los mejores. Su inclusión ha sido po-
sible gracias a diferentes personas y entida-
des relacionadas con el tema1, así como al con-
tenido de varios ensayos especiales editados
por el PNUD2 como referentes del presente In-
forme.

No se pretende que estas experiencias sean
modelos a imitar o replicar exactamente en

otras localidades. Aun cuando puedan ser si-
milares, cada circunstancia tiene sus propias
exigencias, derroteros y proezas. La principal
lección de los casos presentados es que aun en
las circunstancias más adversas es posible en-
contrar opciones para el desarrollo si se transi-
ta por rutas diseñadas y construidas con ima-
ginación, creatividad y dedicación, articulando
esfuerzos y recursos.

Por otra parte, se busca consolidar la idea
de que lograr niveles de bienestar y buen go-
bierno para la nación en su conjunto y para sus
diferentes espacios locales o regionales impli-
ca necesariamente cambios estructurales que
tengan como referencia el enfoque del desarro-
llo humano; esto es, un desarrollo con demo-
cracia y ejercicio pleno de derechos y cumpli-
miento de obligaciones, sin exclusiones, que
elimine los agudos e inequitativos desequili-
brios entre grupos sociales y territorios.

CONSTRUYENDO EL ENTORNO

Las dificultades para crear y mantener en acti-
vidad empresas altamente productivas, proyec-
tos de desarrollo probadamente exitosos e in-
cluso instituciones que sirvan de apoyo e
impulso a la competitividad humana, son bas-
tante notorias en el Perú. Para empezar, exis-
ten condicionantes estructurales que ponen al
país en un lugar desfavorable en la carrera com-
petitiva. El poder de decisión internacional
sobre los precios de los productos que expor-
ta, principalmente materias primas, es una clara

De las dificultades a los logros: lecciones de la experiencia
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1 En febrero del 2004 se realizaron dos talleres técnicos promovidos por el PNUD sobre estos temas. Participaron directivos de
empresas y entidades promotoras de la competitividad, especialistas en proyectos, autoridades regionales y municipales,
investigadores.
2 Estos ensayos son: a) �Democracia Participativa para el Desarrollo Local. La Experiencia del Alcalde Daniel Estrada en el
Cusco�; b) �La Provincia de Ica: Información para el Desarrollo Humano�; c) �La Uva y el Pisco: Potencialidades Producti-
vas�; d) �Generación de Ingresos con Ejercicio de Ciudadanía. Experiencias en Ayacucho y Apurímac�; e)�Desarrollo Regio-
nal Sostenible. Gestión Integral de la Cuenca del Río Cotahuasi, en Arequipa�; f) �Desarrollo Turístico e Identidad Cultural.
La Experiencia de Taquile, en Puno�, g) �Descentralización para el Desarrollo Humano en el Perú�.
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desventaja y es cada vez más urgente reorien-
tar la economía hacia la exportación de produc-
tos con creciente valor agregado. El peso de la
deuda externa es agobiante. La apertura comer-
cial ha dado como saldo que el mercado inter-
no, inclusive de bienes de consumo, haya sido
captado por productos importados en mayor
proporción que los productos peruanos que se
ha podido colocar en el exterior3.

En tales circunstancias, para mantenerse
vigente en el mercado se requiere que el em-
presario desarrolle una serie de habilidades
y capacidades muy especiales y necesarias
para la lucha y supervivencia en un medio
cada vez más exigente. El ambiente para el
desarrollo empresarial en el Perú no es siem-
pre lo suficientemente propicio para el co-
mún de los agentes. Para las unidades pro-
duct ivas  ubicadas  en las  local idades
marginales, donde la pobreza llega a límites
extremos, el entorno es particularmente ad-
verso. La competitividad de estas localidades
es afectada por diversos factores agravantes,
varios de los cuales ya se analizaron con pro-
fundidad a lo largo de los capítulos anterio-
res del presente Informe.

De otra parte, para las empresas, continua-
mente criticadas, pero igualmente poco enten-
didas como fuente generadora de trabajo, es
difícil enfrentar, no solamente la imagen dis-
torsionada que se tiene de ellas sino el entorno
económico adverso, las irregularidades buro-
cráticas y, en muchos casos, la desatinada ges-
tión de los gobiernos locales, regionales y na-
cionales que las perciben como fuente de
ingresos más allá de sus obligaciones fiscales y
sociales. Así, el control de las unidades econó-
micas respecto al cumplimiento de sus debe-
res en materia de sostenibilidad ambiental,
pago de impuestos justos, respeto de sus de-
beres laborales y sociales, puede derivar �y
deriva con frecuencia� es su distorsión. No es
rara la presencia de un conjunto de controles
superpuestos y repetidos, requisitos injustifi-
cados o absurdos, cobros sin contraprestacio-

nes y sanciones inadecuadas que entorpecen
el desempeño productivo, inhiben iniciativas
e inclusive hacen fracasar y quebrar empresas
constituidas.

Son muchas las entidades públicas y priva-
das que trabajan apoyando a poblaciones y
empresas en el desarrollo de la competitivi-
dad4. Lo que no se conoce bien es si existen sis-
temas y niveles mínimos de coordinación en-
tre estas instituciones, especialmente las que
apoyan a las poblaciones más empobrecidas.
¿Existen algunas líneas maestras que ordenen
y organicen la participación de cada una de las
entidades? ¿Existe la suficiente coordinación y
articulación interinstitucional para obtener la
máxima productividad de los esfuerzos y los
recursos dedicados a la mejora de la competi-
tividad?

La administración gubernamental, en todos
sus niveles, tiene sus propios problemas. Está
afectada por el centralismo, la enraizada tradi-
ción burocrática colmada de normas y organis-
mos superfluos, la jerarquización extra legal de
algunos organismos sobre otros, los favoritis-
mos de diversa índole, las debilidades presu-
puestales que postergan la disponibilidad de
recursos materiales y humanos, la escasa coor-
dinación y la superposición de funciones que
entorpecen la labor de los mejores cuadros y
núcleos �que sí existen� de la administración
pública y, en general, el accionar de los pode-
res del Estado.

La ansiada complementariedad entre mer-
cado y Estado, entre lo público y privado, se
entrampa por estas distorsiones de enorme sig-
nificado económico y de vigente realidad. A
ello se debe, en mucho, el atraso nacional, y su
eliminación debe ser un objetivo. Pero, como
también se verá, no se trata de una fatalidad
irreversible que la inventiva y la constancia no
puedan superar.

A la interacción entre Estado y mercado,
debe agregarse el propio rol de la sociedad y
sus variadas instituciones, como las organiza-
ciones no gubernamentales, las organizaciones

3 Durante 30 años, de 1974 al 2003, el saldo de la balanza comercial ha sido positivo solamente en 10 años. La cuenta adversa
es de 8 285 millones de dólares. Pero en el periodo de mayor apertura, en la década de 1990, todos los años fueron negativos
y el saldo en contra de más de 11 mil millones de dólares. Solamente a partir del 2002, la balanza comercial tiene comporta-
miento favorable, con el estímulo de buenos precios a los minerales de exportación, pero también de mayores volúmenes
productivos, no solamente minerales, sino inclusive tradicionales, especialmente de origen agrícola.
4 Entre otros, el Consejo Nacional de la Competitividad, el Consejo Nacional de la Descentralización, los Consejos de Promo-
ción de la Competitividad Regional, el Instituto Nacional de la Competitividad Agraria, INCAGRO, la Red de Centros de
Innovación Tecnológica, el Proyecto de Alivio a la Pobreza, el PRONAMACHCS, el FONCODES, las Cámaras de Comercio,
Industria y Turismo, la Asociación de Exportadores (ADEX), la Sociedad Nacional de Industrias y la Comisión de Promoción
de las Exportaciones (PROMPEX). También trabajan en el tema importantes agencias gubernamentales como USAID, ACDI,
AECI, SNV y GTZ, de la mano de ONGs extranjeras como OXFAM-GB, COSUDE, CARE, entre las más notables, la mayoría
de las cuales se asocian con ONGs peruanas, con las que se complementan en las tareas realizadas.

No es rara la
presencia de un
conjunto de controles
superpuestos y
repetidos, requisitos
injustificados o
absurdos, cobros sin
contraprestaciones,
sanciones
inadecuadas, que
entorpecen el
desempeño
productivo, inhiben
iniciativas, e inclusive
hacen fracasar y
quebrar empresas
constituidas.
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de base social, las formaciones políticas. Éstas
deben ser reconocidas y tienen el deber de
constituirse no solamente en objetivos sino so-
bre todo en gestoras y catalizadoras del desa-
rrollo social. Deben ser fuente de control ciu-
dadano y a la vez de iniciativas para superar
problemas, sobre todo en la práctica. La reali-
dad muestra que en muchas ocasiones lo han
logrado, cubriendo los vacíos de lo estrictamen-
te económico y de las falencias oficiales, con
tesón e iniciativa, proximidad a los poblado-
res de carne y hueso y capacidad de interlocu-
ción y diálogo con el resto de actores.

Hay, en efecto, procesos sumamente alen-
tadores de concertación e intenciones positivas.
A inicios del 2005 se suscribió un Pacto por la
Inversión y el Empleo Digno, en el marco del
Acuerdo Nacional.

De otro lado, se está formulando y aplican-
do progresivamente una estrategia nacional
para impulsar la competitividad por el Conse-
jo Nacional de la Competitividad (CNC), or-
ganismo articulador de estos esfuerzos. El pro-
pósito fundamental de dicho relanzamiento es
la configuración y realización efectiva de una
nueva Estrategia o Plan Nacional de Competi-
tividad. La estrategia define un conjunto de
acciones y compromisos de todos los actores
involucrados en la producción para elevar los
niveles de competitividad de las cadenas em-

presariales con mejores posibilidades para
atender tanto el mercado externo como el ex-
terno. La estrategia prioriza el apoyo a proce-
sos de este tipo en las diferentes regiones del
país mediante la formulación y realización de
Planes de Competitividad Regionales, que for-
marían parte de los Planes de Desarrollo Re-
gionales Concertados. Quizá este tipo de arti-
culaciones y espectativas sea, en el futuro
próximo, un canal que facilite los procesos de
desconcentración territorial de la producción
y del aprovechamiento de las potencialidades
locales que constituyen una de las apuestas de
este Informe.

Para facilitar su tratamiento funcional, los
casos aquí expuestos han sido clasificados en
cuatro grupos. El primero está conformado por
empresas y cadenas productivas que tienen ele-
vadas escalas de producción y se orientan ha-
cia mercados amplios, particularmente exter-
nos. El segundo comprende esfuerzos de
pequeños y medianos productores asociados
para competir en mercados locales cada vez
más exigentes. El tercero alude a programas
integrados de desarrollo multidistritales con un
enfoque de desarrollo humano sostenible y
participativo. El cuarto agrupa experiencias de
gestión municipal específicas y redes que aso-
cian gobiernos municipales y regionales en
busca de una mayor fuerza de negociación fren-

Inversiones competitivas con empleo digno en el Acuerdo Nacional

Según el enfoque del desarrollo humano, la competitividad en las empresas implica el desempeño de
los trabajadores bajo condiciones que les permitan la satisfacción de sus necesidades familiares ele-
mentales, en particular, el pago de salarios dignos. El 7 de enero del 2005, en el marco del Acuerdo
Nacional, se aprobó, el Pacto de Mediano Plazo por la Inversión y el Empleo Digno que compromete
a siete de los principales movimientos partidarios, ocho organizaciones sociales y siete entidades del
Gobierno. Son destacables las siguientes políticas o líneas de acción de la propuesta:
� Fortalecer el diálogo y la concertación para asegurar un clima propicio a la inversión, el salario

digno, la calidad del trabajo y del ambiente en el que éste se desenvuelve.
� Reforzar los procesos de la descentralización, elevando las capacidades de los Gobiernos Munici-

pales y Regionales, particularmente en su rol como propulsores del desarrollo.
� Impulsar la inversión en investigación, educación e innovación para los cambios tecnológicos

que requiere una economía más competitiva, tanto para atender a los mercados internos como
externos.

� Promover la formación de cadenas productivas con potencial competitivo.
� Realizar inversiones en infraestructura y en el aprovechamiento de las potencialidades de los

recursos disponibles tanto en el nivel regional como local.
� Apoyar el desenvolvimiento de Micro y Pequeñas Empresas, mediante adecuados soportes fi-

nancieros, administrativos e información sobre mercados.

Fuente: Acuerdo Nacional (2005)
Elaboración: PNUD/Equipo para el Desarrollo Humano Perú 2004

Recuadro 4.1
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te al poder central así como el manejo conjun-
to de proyectos o acciones de interés común.

LAS EMPRESAS MAYORES Y LA
COMPETENCIA GLOBAL

Las grandes empresas o grupos empresariales
peruanos tienen un papel muy significativo en
la estrategia de desarrollo nacional. Se hallan
sometidas a las exigencias de la competencia
internacional y a las dificultades internas de
orden económico y social.

Así por ejemplo, un crítico trabajo reciente
(Durand 2004) muestra cómo los denominados
�doce apóstoles� del empresariado peruano
que negociaban el poder político en 1986, han
venido perdiendo su presencia económica, so-
cial y política �como antes la perdió el poder
derivado de las haciendas� dada la creciente
influencia, ya no del Estado, sino sobre todo
de las empresas multinacionales tras la aper-
tura global. Solamente tres de los trece grupos
�el grupo Romero, en el sistema financiero y
también en el complejo industrial nacional, el
grupo Raffo, en la exportación textil y de con-
fecciones, y el grupo Ferreyros, en la importa-
ción de maquinaria� han logrado adecuarse a
las reestructuraciones económicas de las dos
últimas décadas, mientras el resto de lo que
fuera la gran industria y los servicios empre-
sariales peruanos ha tenido que negociar su
presencia, cediéndola o subordinándose.

Paralelamente, han aparecido nuevos gru-
pos en la dinámica de la gran empresa nacio-
nal y sus alianzas. Tanto para mantenerse como
para surgir, la gran empresa ha tenido que ge-
nerar estrategias a tono con los tiempos para
sus políticas tecnológicas, de mercadeo y de
relaciones con su personal, creando o afirman-
do el poder de sus marcas y defendiendo su
participación en los mercados internos. En casi
la totalidad de los casos, estas empresas han
venido asumiendo su responsabilidad social,
cumpliendo normas de calidad y armonizan-
do su actividad con la sostenibilidad ambien-
tal y el progreso social de las comunidades de
su entorno.

En este segmento se encuentra el grupo
Añaños (AJEPER), productor de la bebida ga-
seosa Kola Real, que se proyectó agresivamen-
te desde Ayacucho hasta llegar a Ecuador,
México y Costa Rica, por ahora, disputando
palmo a palmo mercados antes exclusivos de
las grandes marcas transnacionales. Otro caso
es el de AGROKASA, empresa establecida en

Ica que ha diseñado exitosamente la ruta para
el desarrollo productivo y comercial de dos lí-
neas agrícolas que están en la punta de la de-
manda en varios países de Norteamérica y Eu-
ropa: las uvas de mesa y los espárragos.

Con decisión y audacia el grupo Añaños
rompió con viejos paradigmas, preconceptos y
barreras con precios atractivos, nuevos tipos de
envases y formas innovadoras de mercadeo
que al inicio se focalizaron particularmente en
zonas deprimidas que eran tratadas de mane-
ra secundaria por las marcas tradicionales. Este
grupo había captado, hacia fines del 2004,
aproximadamente el 25% del mercado nacio-
nal de gaseosas y el 55% del mercado de agua
embotellada con su marca más nueva: Cielo.
El grupo Añaños reconoció oportunamente el
crecimiento veloz de este tipo de producto y
emergió con una campaña que desplazó a va-
rias plantas competidoras como San Mateo y
San Luis. En efecto, en 1999 se producía unos
5,7 millones de litros en el 2002 esta cifra trepó
hasta los 58,1 millones y a fines del 2004 se re-
gistraba una producción cercana a los 100 mi-
llones de litros. Es decir, la producción creció
20 veces entre 1999 y 2004.

El grupo Añaños empezó con una pequeña
planta en la capital de Ayacucho y su mercado
no se extendía más allá de las ciudades más
próximas. Hacia 1998 se había expandido en
función de envasadoras ubicadas en Lima, Ba-
gua, Huancayo, Puno, Sullana, Iquitos y Tara-
poto. Traspasó las fronteras nacionales en 1999,
y al 2005 opera en Ecuador, Venezuela, Méxi-
co (en Nuevo León, Puebla y Monterrey) y Cos-
ta Rica (donde poseerá una de las plantas tec-
nológicamente más avanzadas de América
Latina). En resumen, su dinamismo es espec-
tacular y figura como uno de los casos de ges-
tión empresarial más interesantes en el país.

En el caso de AGROKASA, lo central es su
proyección hacia la agroexportación basada en
la importante acumulación de conexiones con
operadores relacionados con el comercio exte-
rior. Se nota en esta empresa una filosofía im-
plícita de hacer de manera excelente todo aque-
llo que se puede hacer bien. A esta capacidad
se añade un trabajo de alta tecnología en el área
agrícola que ha dado como resultado un com-
plejo empresarial con capacidades impresio-
nantes que le han permitido llegar a mercados
no imaginados con productos impensados,
como a China con uvas de mesa. En esta expe-
riencia destaca la utilización técnica y racional
del agua, mejorando la productividad de la
explotación agrícola. Esto le ha permitido que

Las grandes
empresas o grupos
empresariales
peruanos tienen un
papel muy
significativo en la
estrategia de
desarrollo nacional.
Se hallan sometidas a
las exigencias de la
competencia
internacional y a las
dificultades internas
de orden económico y
social.
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La empresarialidad de la familia Añaños

¿Cuántos puestos de trabajo directo e indirecto ha creado Kola Real hasta ahora en los cuatro países
donde opera? Varios cientos sin duda. A la vez que creaba empleo y riqueza, ha generado una co-
rriente dinámica de creatividad en un ramo de la economía que parecía adormecida en los brazos de
los dos grandes gigantes que se repartían a los bebedores de gaseosas.

La empresa de los Añaños es una cara del capitalismo que en América Latina es prácticamente
desconocida o negada: su cara popular, sus raíces humildes, la de esos campesinos expulsados de sus
tierras por la guerra o la sequía o los tinterillos, y de los obreros que perdieron sus salarios porque
las fábricas quebraron o las quemaron o las saquearon y debieron inventarse un trabajo para poder
comer y, del mismo modo que lo hizo esa familia ayacuchana, abrieron talleres, tiendas, artesanías,
comercios, fábricas, enfrentándose a los abrumadores obstáculos que la burocracia, el mercantilismo
y la desconfianza, cuando no el odio de los Estados hacia la empresa privada y el mercado, han
puesto en el camino de los desvalidos latinoamericanos que no tienen padrinos y quieren, en vez de
ser parásitos del Presupuesto, trabajar por cuenta propia.

Mario Vargas Llosa (2003)

Recuadro 4.2

su rendimiento sea reconocido a nivel interna-
cional, a la vez que se respetan las buenas prác-
ticas agrícolas, las condiciones laborales y el
control biológico de los cultivos y su procesa-
miento. Ha desarrollado también la integración
vertical, para lo cual instaló plantas empaca-
doras y equipos de enfriamiento para la con-

servación de sus productos estrella: vid y es-
párragos.

Estas dos líneas marcan el paso de una fór-
mula agroexportadora relativamente nueva
que parece tener un futuro promisorio. En
efecto, se espera que en el 2005 estos produc-
tos incrementen sus ventas hacia el exterior

Uvas y espárragos para la exportación

AGROKASA es una empresa derivada de DROKASA y FARMAINDUSTRIA, vinculadas a la distri-
bución de productos farmacéuticos y de consumo masivo, con una importante acumulación de tec-
nología de comercio exterior. Ubicada en el departamento de Ica, AGROKASA ha desarrollado una
importante capacidad exportadora de líneas agrícolas y agroindustriales (uvas de mesa, espárragos),
Se inicia en 1996 con la explotación del fundo Santa Rita de 196 hectáreas y en 1997 con el fundo La
Catalina de 1 200 hectáreas. Produce cuatro variedades de uvas de mesa y cinco tipos de espárragos
para acomodarse a los requerimientos de diversos mercados. La exportación de espárragos verdes y
blancos se multiplicó por 31 veces entre 1998 y el 2004 (de 67 163 a 2 millones 100 mil cajas de 5 kilos).
Las ventas de uvas de mesa se multiplicaron 59 veces entre 1998 y 2004 (de 8 789 a 520 mil cajas de 8,2
kilos).

El uso técnico y racional del agua, recurso escaso y caro, especialmente en Ica, ha impulsado un
régimen de administración de nutrientes que mejora la productividad a través del sistema de goteo.
AGROKASA ha mantenido su posición de eficiencia y competitividad, mostrando los mejores pro-
medios de rendimientos en espárragos: unas 9,6 ton/ha, seguida por Italia con alrededor de 6,3 ton/
ha y Grecia con cerca de 4,6 ton/ha.

Sus productos han obtenido reconocimientos otorgados por EUREPGAP (Euro-Retailer Produce
Working Group of Good Agricultural Practice), GAP primus labs (Good Agricultural Practices), GMP
HACCP primus labs (Hazard Analysis and Critical Control Point), SENASA-Control Biológico. Tam-
bién �The Global Compact� ha reconocido sus buenas prácticas en los temas del empleo y el manejo
del medio ambiente.

Fuentes: Entrevistas y reportes de la empresa.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.3
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La responsabilidad social de las empresas

La responsabilidad social empresarial es un concepto que puede definirse como una filosofía de
gestión de la empresa que la lleva actuar no solo en beneficio propio, sino también en beneficio de
sus trabajadores, familias y del entorno social. La práctica de la responsabilidad social empresarial
implica que las empresas desarrollen una visión integral para el futuro que permita su rentabilidad
para la empresa, mejora del entorno inmediato y beneficio para la sociedad como un todo en un
sentido más extenso.

Como las empresas peruanas practican diversas lógicas en los vínculos con su entorno, ha sido
necesario establecer una definición de lo que es responsabilidad social. De allí que se haya estableci-
do una distinción entre la acción filantrópica, la inversión social y la responsabilidad social. La filan-
tropía implica la donación (dinero o en especie) a grupos humanos con carencias o condiciones espe-
cíficas. La motivación es estrictamente humanitaria, altruista y de caridad. La filantropía empresarial
no afecta a la organización empresarial. Es decir, no la hace partícipe de los impactos que pueda
producir. El nexo entre entorno y empresa es muy débil o inexistente.

La inversión social se refiere a la canalización de recursos con el objetivo principal de mejorar la
imagen de la empresa a través del apoyo a una comunidad o a un tipo de acción (cultural, por ejem-
plo). Requiere de un esfuerzo de visión que articule claramente la labor de la empresa con el desarro-
llo de la comunidad. Los recursos utilizados son incluidos como gastos en el presupuesto de la em-
presa. Establece un nexo incompleto entre entorno y empresa, la cual privilegia la relación con la
comunidad.

La responsabilidad social implica varias cosas. En primer lugar, que las empresas desarrollen
una visión integral de futuro en la que no solo esté incorporada la comunidad en la cual se asientan,
sino también el país o la sociedad. En segundo lugar, que emerja una nueva forma de organización
que promueva liderazgos internos los mismos que contribuyan a reforzar la misión que se traza la
empresa y la descentralización de los niveles de autoridad para mejorar la productividad de los
trabajadores. En tercer lugar, que su proyección interna y externa la lleve a movilizar no solo dinero
y equipos, sino que sus aportes se hagan también en recursos humanos y profesionales, dando opor-
tunidad para que los propios trabajadores aporten su conocimiento a las diversas actividades que se
desarrollan en la sociedad. Entonces el nexo entre empresa y entorno se completa.

Fuente: Benavides de Burga (2002).
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.4

entre un 10 a 15%5. En el caso de la uva de
mesa existen cerca de 2 400 hectáreas dispo-
nibles para ser tratadas para su exportación.
En el caso de los espárragos, se ha registrado
un aumento del 11% de las exportaciones de
enero a noviembre del 2004. De suscribirse el
Tratado de Libre Comercio con EEUU, las
áreas sembradas podrían incrementarse de las
actuales 19 mil hectáreas a unas 22 mil hectá-
reas entre el 2005 y el 2006.

En estos dos casos, se puede apreciar que
la forma apropiada para salir fuera del ámbito
local y llegar a mercados remotos es estable-
ciendo enlaces fundamentales con el mercado
global mediante el reconocimiento, por parte

de instituciones calificadas, del cumplimiento
de los estándares de calidad y comportamien-
to exigidos por el mercado internacional. Cada
vez es menos posible que las empresas puedan
introducirse en el mercado depredando fla-
grantemente el medio ambiente o explotando
a la fuerza de trabajo.

El mundo de las empresas emergentes y sus
respectivas virtudes es más amplio y puede ci-
tarse diversos ejemplos de importancia. El gru-
po Wong, propietario de una extensa cadena
de supermercados, no solamente es relevante
por su rápida expansión. Su mayor contribu-
ción es la construcción de una cultura de aten-
ción al cliente que es su mayor fortaleza. Esto

5 Estimados del Instituto de Espárragos y Hortalizas (IPEH), PROMPEX y Asociación de Productores de Uva del Perú
(PROVID).

Cada vez es menos
posible que las
empresas puedan
introducirse en el
mercado depredando
flagrantemente el
medio ambiente o
explotando a la fuerza
de trabajo.
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ha implicado desarrollar en su personal un sen-
tido de pertenencia a la empresa para que la
calidad del trato al cliente fluya naturalmente.
El comprador percibe que el empleado de
Wong se siente contento de trabajar en esa
empresa y ese es un valor muy importante para
el desarrollo humano.

El grupo Gloria proyecta sus ventas hacia
los mercados del exterior después de haberse
consolidado en el mercado nacional. A partir
de sus negocios lácteos en Arequipa ha abierto
sucursales en Bolivia y Puerto Rico y se ha di-
versificado incursionando en otros rubros: ali-
mentos, café, farmacéuticos, papeles, envases,
cemento y nitratos. Los valores puestos en prác-
tica por el grupo Gloria a lo largo de este pro-
ceso corresponden a postulados del desarrollo
humano, como la prudencia en la administra-
ción de los recursos, la cultura del éxito, el li-
derazgo en todas las actividades y la respon-
sabilidad social.

El grupo INTRADEVCO ha recuperado pro-
gresivamente el mercado de productos para el
hogar y limpieza que se había perdido para la
producción local. Estas líneas simples, de bajo
contenido tecnológico, pero con un impacto
importante en la generación de empleos, se vie-
nen desarrollando junto con la construcción de
una conciencia de responsabilidad de parte del
propio consumidor con respecto a la produc-
ción nacional, especialmente cuando no se re-
quiere ningún sacrificio de precios y calidad.
Otro grupo, el Wu, ha destacado recientemen-
te en su rol comercial importador por el dina-
mismo de su actividad y una adecuada y ver-
sátil política de precios.

Un aspecto importante del desarrollo com-
petitivo es el incremento sucesivo de la respon-
sabilidad empresarial, incluso en segmentos
productivos que han tenido problemas frecuen-
tes con respecto a su responsabilidad con la
población y el medio ambiente, como de la ex-
tracción minera y la pesquería. Debe destacar-
se, por poner un ejemplo de mucha importan-
cia, el enorme descenso de los accidentes fatales
mineros en los últimos años �minas como la
de Tintaya, son ejemplos regionales de segu-
ridad de personal� y los compromisos que
vienen adoptando las más recientes concesio-
nes mineras en el ámbito de la seguridad am-
biental y el apoyo significativo al desarrollo
regional, llevan a predecir un cambio cualita-
tivo con respecto a los antecedentes conoci-
dos en el país.

LA UNIÓN QUE HACE LA FUERZA:
PRODUCTORES PEQUEÑOS
ASOCIADOS PARA COMPETIR

En el Perú, los pequeños capitales han desa-
rrollado estrategias de organización que redu-
cen sus costos y favorecen su presencia en el
mercado. En este caso se da una conjunción
entre la empresarialidad y la asociatividad que
ha ido transformando una serie de empresas
en potenciales conglomerados empresariales,
lo cual les permite potenciar su capacidad de
producción y aprovechar mejor sus oportuni-
dades de desarrollo.

Entre los aglomerados empresariales impor-
tantes de Lima está el Parque Industrial de Vi-
lla El Salvador, dedicado a la transformación
de la madera en muebles que se comercializan
directamente o a través de establecimientos en
Lima Metropolitana. Otros ejemplos son el Par-
que Industrial de Huaycán, especializado en
confecciones y artesanías; el jirón Puno, don-
de se han reunido pequeñas empresas dedica-
das a la joyería de oro y plata; el jirón Paruro y
las primeras cuadras de la Av. Colonial, espe-
cializados en electrónica; las avenidas Caque-
tá y Abancay, donde destaca la industria del
cuero. Se puede seguir señalando aglomeracio-
nes similares donde poco a poco se va gestan-
do procesos de desarrollo de conglomerados,
tal es el caso de las mueblerías en Los Olivos,
Surquillo, Balnearios del Sur y el Cercado de
Lima; los viveros de Chorrillos; juegos de sala
y comercialización de accesorios para limpie-
za en Santa Beatriz, y múltiples lugares de con-
centración de restaurantes o servicios de pe-
queña escala. Y son igualmente conocidos los
consorcios comerciales modernos en los barrios
residenciales, así como en los distritos recien-
temente poblados. En todos ellos existe un em-
presariado dinámico, que obtiene éxitos con
mayor alcance y permanencia.

En este escenario, el emporio industrial y
comercial más llamativo por sus dimensiones
es el centro comercial y de producción de Ga-
marra, en el distrito limeño de La Victoria. Es-
pecializado en la línea de confecciones, con
una extensión impresionante y una historia
que ya abarca un cuarto de siglo, ha sobrepa-
sado periodos de auge y contracción que lo
han constituido en una especie de laboratorio
vivo de la emergencia productiva y comercial
reciente, con sus propias vicisitudes, proble-
mas y alternativas.

Un aspecto
importante del
desarrollo
competitivo, es
también el incremento
sucesivo de la
responsabilidad
empresarial, incluso
en segmentos
productivos que han
tenido problemas
frecuentes con
respecto a su
responsabilidad con la
población y el medio
ambiente.
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Gamarra y su potencial textil

A principios de la década de 1950, el municipio de La Victoria cedió a los ambulantes la berma cen-
tral de la avenida Aviación. Se consolidó así el auge comercial de la zona. Más adelante, los comer-
ciantes se trasladaron hacia el cercano jirón Gamarra. A fines de la década de 1960 comenzaron a
construirse las primeras galerías que fueron ocupadas por la gran masa de confeccionistas andinos
cuyos talleres se encontraban en las inmediaciones de La Parada. Han pasado más de tres décadas y
Gamarra es considerado uno de los principales emporios comerciales de Lima y del Perú. Las si-
guientes cifras ayudarán a conocer su potencial:
� Actualmente tiene 17 mil locales comerciales distribuidos en 125 galerías de más de dos pisos y

en 800 casas acondicionadas para el comercio que ocupan aproximadamente 40 manzanas.
� Emplea aproximadamente 60 mil personas y reúne cerca del 60% de todo el sector textil y de las

confecciones peruanas destinadas al mercado interno.
� Factura 800 millones de dólares anuales, lo que equivale a un promedio de 4 mil dólares de ven-

tas mensuales por tienda y tributa 144 millones.
� Se estima que cada año se crean 500 establecimientos nuevos.
� En cada establecimiento trabaja un promedio de 4 personas; las pequeñas tiendas dan empleo a

dos personas además del propietario, mientras que los talleres pueden llegar a tener hasta 20
operarios.

� Se estima que en la década de 1990 se invirtió alrededor de 500 millones de dólares entre edifi-
cios, maquinaria textil y de confecciones.

� Es el lugar del Perú con más empresarios compitiendo entre sí y con el mayor número de transac-
ciones comerciales por minuto.

Su rápido desarrollo originó la presencia de más de tres mil ambulantes y de negociantes de
mercadería de contrabando y subvaluada, así como de negocios que basaban su éxito en la evasión
de impuestos.

Los principales problemas de Gamarra tienen que ver con el gobierno local, problemas de segu-
ridad pública y ornato en cuya solución ha avanzado pero no lo suficiente. Cuando los resuelva, sus
productos tendrán mayor demanda.

Fuentes: PNUD-Perú (1997).
Entrevista a Juan Infante, presidente de Prompyme realizada por Eiko Kawamura. www.peru.com.articles/2000/01/finanzas/20000113/index.asp .
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.5

Gamarra es ya parte de la historia no sola-
mente del Perú, sino de toda de toda la región.
Estudiado en múltiples ocasiones, con voceros
propios y singular dinámica, en Gamarra pue-
den observarse fenómenos centrales del pro-
ceso social que van desde la informalidad has-
ta la posibilidad de generar un emporio formal
estable. El punto de partida fue el comercio de
telas y la confección masiva de ropa en condi-
ciones precarias en la década de 1980, cuando
se criticaba las condiciones de operación de los
trabajadores, la falsificación de marcas y la eva-
sión de impuestos por parte de múltiples gru-
pos familiares en enconada competencia y cre-
cimiento sostenido en un medio físico de alta
inseguridad.

En la década de 1990, tras la profusión de
sus amplias galerías, fue superando estos pro-
blemas a la vez que enfrentaba la competencia
internacional mediante la ampliación de sus

volúmenes comerciales y una reingeniería de
sus costos. En este tránsito de la aglomeración
hacia el conglomerado o cluster �del creci-
miento diversificado a su funcionamiento es-
tructurado y de actividades complementarias�
se formaliza en un esforzado proceso que ha
convertido este emporio en una importante
fuente tributaria luego de depurar a los menos
productivos, mejorar la velocidad de respues-
ta a pedidos masivos y desarrollarse en múlti-
ples terrenos como la publicidad, el diseño y
lanzamiento de modas y la seguridad para los
clientes. En su fase final, a pesar de sus dificul-
tades para el comercio, Gamarra es ya una
fuente de exportaciones, y la calidad de su
empleo viene mejorando

No toda la asociatividad es comercial o ur-
bana. Hay un sinnúmero de casos donde la
población local se dedica a cultivos tradiciona-
les que colocan sus productos en los mercados

En el Perú, los
pequeños capitales
han desarrollado
estrategias de
organización que
reducen sus costos y
favorecen su
presencia en el
mercado. En este
caso se da una
conjunción entre la
empresarialidad y la
asociatividad que ha
ido transformando
una serie de
empresas en
potenciales
conglomerados
empresariales
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circunvecinos. Muchos de ellos no están pre-
parados para las épocas de crisis y caen en
mayor pobreza. Sin embargo, hay otros en los
que la comunidad en su conjunto reacciona
frente a la crisis de manera positiva para en-
frentar la realidad con una perspectiva cons-
tructiva, con creatividad. Ese es el caso de las
comunidades de la serranía de las provincias
de Ayabaca, Huancabamba y Morropón, en
Piura, que se dedican a la producción y expor-
tación de café a través de la organización de
sus productores cafetaleros, CEPICAFE (Cen-
tral Piurana de Productores de Café) y la enti-
dad promotora y de asistencia técnica PIDE-
CAFE (Programa Integral para el Desarrollo del
Café) creada en 1993.

La experiencia de CEPICAFÉ Y PIDECAFÉ
muestra cómo una población logra colocar un
cultivo tradicional en mercados externos diri-
giendo estratégicamente su oferta a una de-
manda que reclama, crecientemente, produc-
tos �orgánicos�. Por muchos años, cada
agricultor de estas comunidades producía café
corriente que vendía al acopiador de su locali-
dad. Aun cuando los ingresos que obtenían no
eran sustanciales, de todos modos eran apor-
tes interesantes y más o menos regulares para
sus presupuestos familiares. De pronto, las cri-

sis mundial generada por una sobreproducción
que significó una enorme caída de los precios
del café redujo dramáticamente los ingresos de
productores y acopiadores, quienes quedaron
en una posición muy frágil6.

Con el auspicio de las autoridades munici-
pales, la cooperación internacional y algunas
ONGs, un grupo de dirigentes emprendedores
de la propia comunidad articularon esfuerzos y
capacidades a fin de incursionar en el mercado
internacional con café orgánico y otros cafés
especiales (�gourmet�). En los mercados de Eu-
ropa y Norteamérica se ofrecen espacios intere-
santes para este tipo de cafés no convenciona-
les cuyos precios sobrepasan en 50% el del café
regular. Basados en su larga experiencia caficul-
tora y apoyándose en el mejoramiento de su
calidad, decidieron asociarse para salir juntos a
los mercados externos. Quienes antes competían
para vender su producción a los acopiadores de
la localidad ahora se han asociado para incur-
sionar en mercados más grandes. Donde antes
hubo rivalidad, ahora hay cooperación. Donde
antes había displicencia por la calidad del pro-
ducto que sacaban al mercado, ahora hay con-
trol mutuo �la consolidación de la producción
solo es posible si hay homogeneidad en la cali-
dad�. Los desarrollos tecnológicos que antes

Impulsores de exportaciones de café orgánico piurano

En Piura, en las provincias de Ayabaca, Huancabamba y Morropón, alrededor de 2 500 familias due-
ñas de pequeñas parcelas de un promedio de 3 hectáreas, pertenecientes a 51 organizaciones de base,
se han unido en torno a dos organizaciones de promoción y asistencia técnica: PIDECAFE y CEPICAFE.

CEPICAFE está exportando café orgánico a Holanda, Bélgica y EEUU por un valor aproximado
de US$ 4 millones, que tiende a crecer. Esta es una oportunidad para granjearse las preferencias de
muchos segmentos de consumidores de esos países respecto a productos orgánicos, libres de conta-
minantes artificiales (pesticidas, herbicidas) que, además, usan prácticas agrícolas amigables con el
ambiente natural.

El emprendimiento mostrado está ampliando las posibilidades de generar un abanico mayor de
productos para mejorar la economía local, entre ellos un derivado de la caña de azúcar: panela granu-
lada. Esta producción se dirige a empresas procesadoras de alimentos de Lima y a mercados de
Europa. El salto del negocio es impactante: en el 2003 se vendieron 60 toneladas por un valor total de
US $ 30 mil mientras que para el 2004 se estima colocar más de 500 toneladas por unos US $ 450 mil.

Fuentes: PNUD-Perú (2004c).
Reportes técnicos especialmente preparados para el Informe.
Entrevistas con los dirigentes de CEPICAFÉ y PIDECAFÉ.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.6

6 Entre 1999 y el 2004 los caficultores peruanos acumularon pérdidas por unos S/. 1 664 millones debido a la caída del precio
del grano convencional en el mercado mundial, a malas cosechas por razones climáticas y daños de plagas como la �broca�.
Pese a que el consumo mundial se ha expandido, el precio del grano bajó entre el 2002 y el 2003. Las exportaciones del café
convencional cayeron 12,3% en los primeros siete meses del 2004 con relación al mismo periodo en el 2003.
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CITEvid y el Pisco, producto �bandera� del Perú

La zona de Ica presenta condiciones climáticas y de tierra apropiadas para la producción de la vid y
el pisco que habían venido desaprovechándose debido al proceso de fragmentación de la producción
agrícola.

A mediados del siglo XIX en el Perú había sembríos por alrededor de 150 mil has. de vid destina-
das a la producción de pisco. Este nivel de producción fue disminuyendo paulatinamente hasta lle-
gar a las 11 500 hectáreas en el año 2002. A principios de 2003, el gobierno peruano tomó la decisión
de promover el incremento de las áreas de cultivo de vid y la exportación de Pisco. Paralelamente, se
emitieron dispositivos que obligan a los productores a garantizar un alto nivel de calidad para poder
exportar su producción utilizando la palabra �pisco� en su etiqueta. Como resultado de esta política
el área de cosecha se incrementó sustancialmente y probablemente así seguirá siendo en el futuro.

En el mercado internacional, la presencia del pisco era poco significativa debido principalmente
a la fragmentación de la oferta y la falta de estándares de calidad que permitieron la invasión del
mercado por productores informales de piscos de mala calidad. Recién cuando empresas chilenas
ingresan al mercado internacional con un aguardiente de uva al que también denominan �pisco�, los
productores y autoridades reaccionan y comienzan a actuar tratando de promocionar el producto
peruano.

Dentro de la red institucional para la promoción del pisco, cumple un rol fundamental el CITEvid
(Centro de Innovación Vitivinícola), el cual, junto con algunos productores, actúa como promotor de
la investigación, del desarrollo de la cadena completa uva/pisco/vino, de la capacitación y el aseso-
ramiento técnico a los productores, de la formulación de normas de calidad y sanidad, de la selección
de variedades de uva con altos rendimientos, de la asociación de los productores, de la identificación
de mercados en el exterior, de la participación en ferias y de la consolidación de la denominación de
origen.

Durante los años 2002-2004 se realizaron inversiones importantes en la preparación de tierras
para el cultivo de vid. La venta de uvas al extranjero fue de US$ 13,8 millones en la campaña 2001/
2002 y de US$ 22,6 millones en la de 2003/2004. En el año 2003 la producción de pisco fue de 1,6
millones de litros y el valor de las exportaciones llegó a los US$ 260 mil (algo más de 90 mil litros).
Para fines del 2004 la producción de pisco habría superado los 2 millones de litros y se estima que
unas 150 empresas �de un total de 700� podrían estar en condiciones de formalizarse e incorporar-
se a la red.

Fuentes: CITEvid (2004).
Entrevistas con el Presidente de CITEvid.
Visitas al Centro Vitivinícola de Ica.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.7

eran dominio exclusivo de algunos agricultores,
ahora son compartidos al interior de estas aso-
ciaciones.

Como consecuencia de este nuevo enfoque,
CEPICAFE está exportando café orgánico a
Holanda, Bélgica y EEUU, con tendencia a in-
crementar su presencia. De la mano de esta sa-
lida al mercado exterior con el café orgánico
está empezando a diversificarse mediante la
producción y venta de panela granulada (a
partir del azúcar de caña orgánica), en merca-
dos locales. También ha comenzado a exportar
modularmente a Europa, incluso con el agre-
gado de saborizantes naturales de la propia
zona: hierba luisa, naranja y limón.

Esta experiencia, surgida claramente como
respuesta a la estrechez del mercado local, se

apoya en la capacidad de asociación de los pro-
ductores de una comunidad que les ha permi-
tido desarrollarse hacia un horizonte mayor y
enlazarse con el mercado internacional.

El desarrollo de la producción y comerciali-
zación del pisco es otro caso que refuerza la idea
de que la localidad puede integrarse con el en-
torno exterior apelando a la asociatividad. Des-
de hace muchos años se reconoce en todo el
mundo el prestigio del pisco iqueño, �producto
bandera� del Perú. Sin embargo, esto no se ha-
bía traducido en una expansión comercial sig-
nificativa del producto en el mercado nacional
e internacional. Por este motivo, se conformó
una red institucional que convocó a gremios
empresariales, entidades gubernamentales, la
Asociación de Exportadores (ADEX), el Conse-
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jo Nacional del Pisco, PROMPEX y el Centro de
Innovación Vitivinícola (CITEvid) para desarro-
llar una estrategia conjunta para la promoción
de la producción, la mejora de la calidad, la de-
finición de estándares y el comercio del pisco
peruano. A partir del año 2001 se inició una agre-
siva campaña para mejorar la oferta del pisco
en los mercados de Europa y EEUU que ha ren-
dido frutos. Como se ve, aquí también la aso-
ciatividad y la solidaridad hacen viable la reali-
zación de un emprendimiento que ha favorecido
el cambio y la integración de una comunidad
de productores que se encontraba fragmentada
y enfrentada por la competencia.

Este cambio se orienta a la promoción del
desarrollo alrededor de una actividad que pre-
senta un gran potencial y una importante ca-
pacidad para generar puestos de trabajo. La
promoción busca generar economías de esca-
la, cautelar la calidad del pisco que se exporta
utilizando la denominación de origen, compar-
tir experiencias, investigar en conjunto, conso-
lidar ventas, desarrollar nuevos mercados. Se
van construyendo sólidos enlaces con el mer-
cado global, asentando la presencia de un pro-
ducto peruano.

Otro recurso importante del país es el fo-
restal. Los mercados de Europa y Norteaméri-
ca exigen a los potenciales exportadores de
muebles u otros productos de madera que acre-
diten que ésta proviene de lo que se denomina
�bosques manejados�. Como se sabe, el Perú
posee una de las reservas madereras más im-
portantes en el mundo. Sin embargo, no tiene
una sola hectárea reconocida internacional-
mente como bosque manejado. Bolivia, Ecua-
dor y Chile tienen importantes extensiones de
este tipo de bosques. Para poder exportar pro-
ductos derivados de la madera, el Perú está
comprando la materia prima en los países men-
cionados. Las empresas que extraen madera de
bosques manejados deben pagar por el permi-
so de concesión y contar con la presencia de
un funcionario público que verifique las for-
mas y métodos de producción. Este costo adi-
cional se ve ampliamente compensado por la
apertura de mercados y la sostenibilidad de la
demanda. En cambio, el productor informal ex-
plota todos los bosques que sean de su interés,
incluso los entregados en concesión a otros o
las reservas y los parques nacionales, y no paga
derecho o tributo alguno. Pero además provo-

ca un masivo y creciente proceso de deforesta-
ción que es una afrenta al desarrollo sosteni-
ble, no solo de las zonas donde se ubican los
bosques sino del país en su conjunto.

El caso de la Industria de Madera y Afines
�El Sol�, que tiene una concesión forestal de
11 mil hectáreas en una pequeña localidad ale-
daña a Pucallpa, capital del departamento ama-
zónico de Ucayali, resulta aleccionador por tres
motivos. Primero, la �saca� racional de made-
ra se realiza según un plan de manejo forestal
aprobado por el Instituto Nacional de Recur-
sos Naturales (INRENA). Segundo, ha pasado
de la pura extracción primaria a la transforma-
ción industrial, generando valor agregado, pro-
duciendo tablas y �parihuelas�7, que se están
vendiendo en Pucallpa y en Lima. Tercero, ha
dado empleo a trabajadores de la localidad, lo
cual ha generado ingresos para más de 30 fa-
milias de la población local.

Sin embargo, desde fines del 2004 la empre-
sa ha tenido que afrontar varias dificultades que
ponen en riesgo su existencia sostenida y ejem-
plificadora: la incursión ilegal de pequeños �cor-
tadores� en la concesión, lo cual ha perturbado
el plan de manejo racional establecido y reduci-
do su capacidad de competir con los precios de
aserraderos informales de Pucallpa. El princi-
pal accionista de la empresa considera que ésta
requiere modificaciones en la reglamentación de
la Ley de Flora y Fauna Silvestre y en la gestión
del INRENA.

Aun así, esta experiencia empresarial cons-
tituye una prueba de que la competitividad
dentro del enfoque del desarrollo humano y la
sostenibilidad ambiental son compatibles. Más
aun, permite confiar en opciones distintas a las
mercantilistas, socialmente egoístas, que bus-
can obtener ganancias inmediatas aun a costa
de depredar los recursos naturales. Muestra
que un manejo racional del bosque con visión
de desarrollo humano puede ser también una
oportunidad empresarial rentable en la medi-
da que se establezcan reglas de juego claras
para concesionarios, aserradoras y el propio
gobierno.

La experiencia de Wanamei Expediciones es
otro caso que pone de manifiesto el valor y la
potencialidad de la asociatividad a favor del
desarrollo humano. Se trata de una empresa
multicomunal de ecoturismo formada por la
asociación de ocho comunidades indígenas de

7 Armazones de madera utilizados para sostener la colocación de bultos de diferente tipo que se levantan mediante �patos�
(grúas pequeñas) para conducirlos a almacenes o camiones de carga.

El desarrollo de la
producción y
comercialización del
pisco es otro caso
que refuerza la idea
de que la localidad
puede integrarse con
el entorno exterior
apelando a la
asociatividad.
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la selva de Madre de Dios, que tiene a su cargo
el resguardo de tres reservas naturales en la
cuenca del río Madre de Dios. El proyecto bus-
ca complementar y diversificar las tradiciona-
les actividades comunales de caza, pesca y agri-
cultura primaria de subsistencia. El segmento
de mercado al que se orienta es muy especial,
se trata del turismo natural (acercamiento, ob-
servación y estudio de la fauna) que viene
generando creciente interés en el mundo. Para
este propósito las comunidades involucradas
pusieron en marcha programas de capacitación
gerencial, entrenamiento para el manejo de equi-
pos, construcción y adquisición de embarcacio-
nes y equipos apropiados para el transporte y
la atención de los turistas, construcción de al-
bergues, preparación de guías y promotores de
las comunidades nativas, formulación de estra-
tegias para promocionar el servicio proyectado
y diseño de un sistema de vigilancia de las ri-
quezas naturales de la reserva.

Este esfuerzo pone en evidencia que es po-
sible el desarrollo en lugares donde aparente-
mente no existen condiciones por la carencia
de recursos, de tecnología, de conexiones, de
financiamiento, entre otros, a través de un prós-
pero negocio que podría mejorar sustancial-
mente sus economías precarias y preservar su
hábitat natural. A pesar de las aparentes caren-
cias, la zona cuenta con dos recursos de valor
inconmensurable. Primero, tiene una de las
reservas ecológicas más ricas, bellas y natura-
les de todo el mundo. Segundo, su población
tiene una firme vocación de asociarse para
construir un futuro mejor para toda la comu-
nidad, reconociendo el valor y fragilidad de las

reservas que le corresponde administrar y cui-
dar. No fue necesario el ingreso de una empre-
sa extranjera especializada en turismo que se
impusiera a la configuración natural. Uno de
los mayores beneficios para el país, resultante
del éxito de esta experiencia, será aprovechar
la lección para poder salvar la Reserva de Pa-
caya-Samiria, que es la zona de biodiversidad
más rica del mundo entero.

Otra experiencia de asociación de la pobla-
ción para aprovechar un potencial turístico tra-
tando de mantener patrones culturales distin-
tivos, es el caso de la comunidad campesina de
Taquile, una de las islas del lago Titicaca. La
isla forma parte del circuito turístico del alti-
plano, que tiene un flujo de visitantes muy
importante, hasta hace poco escasamente apro-
vechado por Taquile, debido a la inadecuada
infraestructura de recepción y atención a los
turistas. Con el turismo Taquile se expuso al
deterioro de sus valores y cultura tradicional,
su incipiente base agrícola comenzó a declinar
y se rompió el perfil arquitectónico tradicional
de las construcciones en la comunidad.

A partir del trabajo asociativo, la comuni-
dad de Taquile se orientó a consolidar un pro-
yecto empresarial de turismo ecológico, viven-
cial y cultural,  buscando maximizar el
aprovechamiento de las potencialidades natu-
rales (escenario) y sus valores culturales pro-
pios (idioma, creencias, arte, organización so-
cial). Se adaptaron viviendas familiares para
brindar alojamiento, agregando las comodida-
des necesarias pero sin distorsionar las natu-
rales y tradicionales características de su rique-
za paisajística y cultural.  Ahora está en

Es posible el
desarrollo en lugares
donde
aparentemente no
existen condiciones
por la carencia de
recursos, de
tecnología, de
conexiones, de
financiamiento, entre
otros, a través de un
próspero negocio que
podría mejorar
sustancialmente sus
economías precarias
y preservar su hábitat
natural.

�Wanamei Expediciones� y el resguardo de las reservas naturales

Wanamei Expediciones lleva el nombre del árbol sagrado de los pueblos Harakmbut. La empresa es
100% de propiedad de los nativos que residen en las reservas naturales y tiene como objetivo promo-
ver el turismo ecológico y vivencial que aprecia la inmensa riqueza de esa parte de la amazonía, sin
producir daño al medio ambiente ni perturbar la vida natural. En el año 2001, a pesar de que recién
empezaba su cuarto año de operaciones, ganó el premio ToDo, otorgado en Alemania a las empresas
de turismo socialmente más responsables.

El área donde actúa Wanamei es el territorio tradicional de las comunidades nativas Harakmbut,
Yine y Matsiguenga, ubicado en la margen sur del río Alto Madre de Dios, frente al Parque Nacional
Manú. Incluye 500 mil hectáreas de bosque tropical (es más grande que la Reserva del Manú). Com-
prende el área que va desde el pie de los Andes, a 2 500 msnm, hasta la selva baja. Esta empresa cuenta
con el soporte institucional de la Federación Nativa del Río Madre de Dios y Afluentes (FENAMAD).

Fuentes: Reportes de la empresa.
Exposición de sus dirigentes realizada en el PNUD sobre los avances del proyecto al 2003.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.8
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La comunidad lacustre de Taquile y su emprendimiento turístico

Enclavada en una isla al medio del lago Titicaca, la comunidad campesina de Taquile tiene una loca-
lización panorámica privilegiada. Aunque ubicada en territorio aymara, sus patrones culturales son
de origen quechua. Forma parte del circuito turístico que incluye la ciudad de Puno, el lago Titicaca,
las islas Taquile y Amantani, la comunidad de los Uros y las chullpas de Sillustani, y que se espera
ampliar en el futuro a puntos importantes de Bolivia.

El importante esfuerzo de los taquileños por incorporarse a un esquema de turismo empresarial
que tenga como uno de sus pivotes el respeto a sus valores culturales, condujo al Equipo encargado
de elaborar este Informe a publicar, a través de una consultoría especial, un Ensayo. Además de
haber nutrido este capítulo, esta publicación ha servido como estímulo para plantear cambios en la
estrategia gerencial de este negocio y para organizar un nuevo programa de turismo regional de
mayor amplitud, en el que Taquile constituiría uno de los puntos básicos de la oferta. Cabe mencio-
nar, además, que en los últimos años Taquile ha recibido un promedio de 40 mil turistas.

Fuentes: Bardales (2004).
Taller realizado en Taquile con los dirigentes de la Comunidad.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.9

condiciones de intentar insertarse en el presti-
giado Circuito Turístico del Sur. El enfoque y
los alcances del proyecto son definidos por la
propia comunidad campesina.

Con este enfoque más agresivo y proacti-
vo, la comunidad de Taquile está revirtiendo
paulatinamente su ancestral marginalidad. Ha
organizado la venta de artesanías basadas en
la textilería manual, pues cuenta con tejedores
de gran habilidad creativa. El turismo encami-
nado adecuadamente ha propiciado mejoras en
la tecnología y en la diversidad de productos
que se ofrecen.

Al igual que en el caso de las comunida-
des asociadas en Wanamei Expediciones, en
Taquile también se da la conjunción de belle-
za escénica, riqueza cultural y potencialidad
de los recursos humanos que forman parte de
su comunidad. Aparte de las diferencias de
clima y paisaje, existe otra diferencia que, se-
gún sea manejada, podría ser una ventaja o
un aspecto negativo para Taquile con respec-
to a Wanamei: el hecho de que alrededor de
Taquile existe ya un flujo importante de tu-
ristas, para los cuales puede o no ser un pun-
to intermedio, mientras que en Wanamei es el
destino final de un circuito turístico nuevo.
Lo negativo es que los paquetes turísticos ya
vienen armados y de la distribución de bene-
ficios solo les toca una porción marginal, que
se decide fuera, muy lejos de la comunidad.
La población entiende que esta posición de
dominio solo se podrá revertir en la medida
que Taquile se convierta en una parada inelu-

dible del circuito turístico total. La comuni-
dad de Taquile se ha organizado y trabaja muy
intensamente para conseguirlo.

La producción y captura de peces en la
amazonía es otro esfuerzo destacable en zonas
tradicionalmente marginadas. Pese a su prolí-
fico mar y a sus innumerables lagos, lagunas y
ríos, así como al conocimiento del valor nutri-
tivo de pescado y moluscos, su consumo direc-
to es incipiente. La fauna ictiológica es una de
las riquezas más importantes de la gran biodi-
versidad de la amazonía. La pesquería en esta
región presenta un panorama con amplias po-
tencialidades ligadas fundamentalmente a la
mejora de la nutrición y el nivel económico de
la población amazónica mediante la explota-
ción de especies tradicionales como el paiche,
la gamitana, el paco, el boquichico, el zúngaro,
el dorado, la doncella y la tilapia. En Loreto
existen unas 2 mil lagunas (�cochas�) que po-
drían manejarse individual o colectivamente en
beneficio de unas mil familias, solo en el eje
Iquitos-Nauta y distritos circundantes. En Uca-
yali, el Instituto de Investigaciones de la Ama-
zonía Peruana (IIAP) está coordinando un pro-
yecto de crianza y exportación del paiche a
partir de la producción de los lagos de Imiria y
Chaulla (unas 13 mil hectáreas). Igualmente
está impulsando un plan de crianza, transfor-
mación y mercadeo de peces (incluyendo pe-
ces ornamentales) y moluscos (�churos�) en
zonas bajas de Loreto, San Martín y Ucayali.

El trabajo que el (IIAP)8 viene realizando
tiene una importancia fundamental porque

A partir del trabajo
asociativo, la
comunidad de Taquile
se orientó a
consolidar un
proyecto empresarial
de turismo ecológico,
vivencial y cultural,
buscando maximizar
el aprovechamiento
de las potencialidades
naturales (escenario)
y sus valores
culturales propios
(idioma, creencias,
arte, organización
social).
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genera espacios para que la población organi-
zada pueda plantearse emprendimientos sus-
tentados en la explotación de la riqueza ictio-
lógica de la amazonía. El valor añadido
aportado por el IIAP es la posibilidad de que
el recurso ictiológico pueda ser trabajado de
una manera técnica y ser explotado también
con fines comerciales para la exportación. La
conformación y consolidación de empresas co-
munales abre enormes posibilidades de traba-
jo para las poblaciones nativas. Un aspecto re-
saltante de este esfuerzo es que rechaza la pesca
excesiva cada vez más intensa o con métodos
inadecuados (barbasco, dinamita). Asimismo,
asume la defensa del medio ambiente, que en
varias zonas está fuertemente afectado por la
contaminación de muchos riachuelos y lagu-
nas generada por la minería o la explotación
de petróleo, que ha puesto en riesgo la super-
vivencia y reproducción de los peces, una de
las mayores fuentes de proteínas de las comu-
nidades nativas.

LA GESTIÓN SOCIAL: AGENTES
PRODUCTIVOS EN LA BASE
POBLACIONAL

Tras estar sumergidas en la violencia, las po-
blaciones de Ayacucho y Apurímac, luego de
más de 10 años de desesperanza, se vieron de
pronto frente a la necesidad ineludible de re-
construir su sociedad en medio de una econo-
mía devastada, recursos humanos mermados
e instituciones desmanteladas. En tan grave
situación, fue resurgiendo la solidaridad y la
conjunción de esfuerzos ha venido permitien-
do la reconstrucción social y económica de es-
tas zonas.

Entre este tipo de empeños multisectoria-
les destaca el Proyecto Especial de Apoyo a la
Seguridad Alimentaria (PROESA) auspiciado
por Oxfam GB en Apurímac y Ayacucho, cuyo
enfoque combina el bienestar material con el
ejercicio de los derechos ciudadanos y una ac-
tiva participación de las autoridades locales.

Los gobiernos locales de Huanta, Luricocha
y Chungui (Ayacucho) y de Curahuasi, Hua-
nipaca y Pampachiri (Apurímac) tomaron la

iniciativa de liderar, con el apoyo de PROESA,
los esfuerzos de toda la comunidad para forta-
lecer sus organizaciones de base, desarrollar
iniciativas empresariales, activar potencialida-
des y articularse a los mercados de la región y
el resto del país. La comunidad se impuso el
propósito de mejorar la situación económico-
productiva y alimentaria-nutricional de las
poblaciones involucradas, para lo cual era ne-
cesario el incremento y diversificación de la
producción. Se propuso también promover la
transformación, comercialización y generación
de ingresos, reforzar la capacidad de gestión
de los gobiernos locales, capacitar a los diri-
gentes de las comunidades campesinas y a los
pequeños y medianos propietarios, así como re-
forzar los comités de autodefensa, las asocia-
ciones de mujeres y las juntas de regantes.

Como objetivo central se estableció la nece-
sidad de conformar comités de concertación y
desarrollo local encargados de diseñar y eje-
cutar los planes de desarrollo distritales y pro-
vinciales. La acción de PROESA en las comu-
nidades de Ayacucho y Apurímac ha logrado
fortalecer la institucionalidad y las conductas
participativas, a la par que ha generado ingre-
sos decentes, superando los antiguos moldes
de precariedad laboral, en un ambiente donde
la población ejerce plenamente su pertenencia
a una comunidad.

En otro ámbito, las comunidades de la cuen-
ca del Cotahuasi, en Arequipa, están logrando
impresionantes avances en la producción ex-
portable de algunos cultivos andinos con el
apoyo de una ONG local, la Asociación Espe-
cializada para el Desarrollo Sostenible (AE-
DES). El proceso se inició en el año 1996, cuan-
do ocho productores de la cuenca del río
Cotahuasi tuvieron la iniciativa de impulsar la
agricultura ecológica orientada a la exporta-
ción. En el año 2003 este planteamiento echó
raíces y ya constituye la base principal del tra-
bajo de los productores agrícolas de la zona. El
protagonismo de los pequeños productores
emprendedores propició la participación de la
población organizada conjuntamente con las
autoridades municipales, quienes más adelan-
te tomaron la posta en el liderazgo. En el pro-
ceso se pusieron en vigencia los valores de la

8 El IIAP es un organismo autónomo de derecho público interno, creado mediante Ley Nº 23374. Tiene jurisdicción en la
cuenca amazónica del Perú, que abarca una extensión aproximada de 760 mil Km2, lo que equivale al 60% del territorio
nacional. Cuenta con centros especializados de investigación en Loreto (Quistococha), Ucayali (Pucallpa), San Martín (Bella-
vista y Cacatachi), Amazonas (Santa María de Nieva), Huánuco (Tingo María), Madre de Díos (Puerto Maldonado). Además,
cuenta con una oficina de coordinación en Lima.

La comunidad se
impuso el propósito
de mejorar la
situación económico-
productiva y
alimentaria-
nutricional de las
poblaciones
involucradas, para lo
cual era necesario el
incremento y
diversificación de la
producción.
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asociatividad, la creatividad y la innovación,
los cuales se plasmaron en un programa que
buscaba el manejo integral de los ecosistemas
de la cuenca del Cotahuasi conjuntamente con
la modernización institucional y productiva.

En el aspecto institucional, fueron creándo-
se la Asociación de Productores de Cultivos
Orgánicos y la Federación de Mujeres de la
Unión. Además, se fortalecieron las comunida-
des campesinas y las comisiones de regantes, se
instituyeron las Mesas de Concertación provin-
cial y distritales y se declaró oficialmente a la
provincia como área de producción ecológica.

Entre los logros económicos comerciales, se
ha llegado a abrir un canal de exportación de
productos orgánicos nativos a Europa, nove-
dosos en el mercado internacional. Se ha ini-
ciado también la promoción y el desarrollo del
turismo ecológico y paisajístico basado en la
inmensa y bella riqueza natural y en el hecho
de que Cotahuasi es el cañón más profundo del
mundo, con 3 535 metros. La agroindustria se
proyecta promisoriamente en un horizonte de
mediano y largo plazo; incluye el procesamien-
to industrial de productos naturales, típicos de
la zona, para su exportación a Europa o comer-
cialización en la costa peruana. Asimismo, se

ha promovido y se viene consiguiendo el res-
cate de los bosques y especies vegetales en vías
de desaparición, gracias a la incorporación de
la cuenca del río Cotahuasi en el Plan Nacio-
nal de Áreas Naturales Protegidas.

Uno de los campos más significativos de
cooperación en la base social es el del micro-
crédito que permite hacer viables los pequeños
proyectos de aquellas personas que en condi-
ciones normales no son sujetos de crédito de la
banca tradicional. Los préstamos no solamen-
te intentan cubrir o sostener pequeños nego-
cios, sino que son también un eje de articula-
ción de la capacitación laboral y en derechos
civiles, el reforzamiento de la autoestima y la
organización para el comercio y la producción
(Trivelli y otros 2004).

El microcrédito y las microfinanzas son un
amplio mundo de gran actividad y difícil di-
mensionamiento en el Perú, inclusive en la
parte que puede considerarse formal o semi
formal y que administran generalmente or-
ganizaciones no gubernamentales. Éstas tie-
nen consorcios importantes dedicados a la
pequeña empresa como el Consorcio de Or-
ganizaciones Privadas de Promoción del De-
sarrollo de la Micro y Pequeña Empresa (CO-

El Programa PROESA en Ayacucho y Apurímac

Las comunidades de Ayacucho y Apurímac ocupan los últimos lugares en la escala del Índice de
Desarrollo Humano (IDH-2002), enfrentan una histórica marginación del sistema económico y han
tenido que luchar para revertir un escenario de violencia y quiebre institucional que les restringió
considerablemente el horizonte de su futuro.

El Proyecto Especial de Apoyo a la Seguridad Alimentaria y Gestión del Desarrollo Local en
Apurímac y Ayacucho (PROESA) se ejecutó entre noviembre de 1999 y noviembre del 2002, en 6
distritos y 94 centros poblados de los departamentos de Apurímac y Ayacucho, atendiendo a 16 474
familias. Contó con el apoyo de OXFAM-GB y la Comisión de la Unión Europea y con la participa-
ción de varias entidades ejecutoras: CARE-Ayacucho, CICCA, CIDESUR-Atipaq, TADEPA, Univer-
sidad Nacional San Cristóbal de Huamanga y CEDAP.

Las comunidades involucradas en el proyecto PROESA han logrado reconstituir sus propias or-
ganizaciones colectivas bajo nuevos liderazgos y una renovada actitud de confianza. Esto les ha per-
mitido forjar una visión de su desarrollo local que estimula procesos de valores solidarios y éticos,
paralelamente a la creación de bases productivas que permitan mejorar significativamente sus condi-
ciones de vida.

Componentes claves del proyecto fueron la capacitación, las pasantías, el intercambio de expe-
riencias, la creación de espacios de concertación, la firme participación de la mujer en la toma de
decisiones y la elaboración de planes de desarrollo económico y social sobre la base de una visión
compartida del futuro.

Fuentes: OXFAM (2004)
Entrevistas con algunos directos del PROESA y conclusiones de un taller realizado en Ayacucho para analizar el ensayo elaborado por OXFAM GB
para el PNUD sobre este proyecto.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 4.10
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tante de las prestatarias ha logrado mejoras
sustanciales en sus negocios (ampliando los
rubros, aumentando sus inventarios) y elevar
las condiciones de vida de sus familias. Estas
mujeres han tenido un récord de cumplimien-
to de sus pagos muy importante. Se las inge-
nian para desarrollar diversos negocios cola-
terales o adicionales con tal de poder cumplir
con sus obligaciones.

Otro ejemplo interesante es el consorcio
Promoción de la Mujer y de la Comunidad
(PROMUC), una red que actúa a través de di-
versas ONGs en ocho departamentos del país
mediante bancos comunales, denominados
�La Chanchita�. En 11 años de labor, ha aten-
dido más de 100 mil socias y movilizado más
de US $ 25 millones. Los bancos comunales de
PROMUC son asociaciones de alrededor de 30
personas, que reciben créditos escalonados
entre US $ 60 y 300 aproximadamente; al can-
celarlo se retorna una tasa de interés que cu-
bre el costo de la administración del capital,
pero a la vez permite un ahorro paralelo, de
tal manera que puede irse conformando un
fondo de apoyo que pasa a ser autónomo

PEME), foros de continua actividad como el
Sistema Interinstitucional de Programas An-
tipobreza (SIPAN), redes de apoyo de alcan-
ce nacional como el Instituto de Desarrollo
del Sector Informal (IDESI), sistemas inter-
nacionales de monitoreo como ImpAct, y
permanente colaboración de entidades del
gobierno y de la cooperación internacional en
casi todos sus frentes.

Y por supuesto, variadas experiencias con-
cretas. Una de ellas, la Fundación Internacio-
nal para la Asistencia Comunitaria (FINCA
PERU), cuyo propósito es contribuir al desa-
rrollo de las capacidades humanas y a la aper-
tura de canales de participación, principalmen-
te para las mujeres de las serranías, que a
menudo son marginadas por el sistema formal.
En Ayacucho, el programa apoya el ahorro y
brinda préstamos, habiendo llegado a atender
a más de 9 600 pequeños empresarios, casi en
su totalidad mujeres, quienes trabajan como
vendedoras en los mercados y la calle, son due-
ñas de pequeños almacenes o se dedican a la
artesanía, al procesamiento de alimentos o son
productoras agrícolas. Una proporción impor-

Uno de los campos
más significativos de
cooperación en la
base social, es el del
microcrédito que
permite hacer viables
los pequeños
proyectos de aquellas
personas que en
condiciones normales
no son sujetos de
crédito de la banca
tradicional.

Manejo integrado de la cuenca del río Cotahuasi

En la cuenca del río Cotahuasi, provincia de La Unión, departamento de Arequipa, se lleva a cabo un
proyecto de consolidación de las organizaciones locales (municipalidades, comunidades campesi-
nas, asociaciones de productores). Se busca aprovechar mejor las potencialidades de las comunida-
des mediante la asociatividad, haciendo uso de su alta capacidad innovadora y resguardando la cali-
dad del medio ambiente. Estas comunidades vienen siendo apoyadas por la Asociación Especializada
para el Desarrollo Sostenible (AEDES) de Arequipa.

En términos productivos, desde alrededor de 10 tm exportadas en la campaña agrícola 1995-1996,
se pasó a las 600 tm en la de 2002-2003, principalmente de kiwicha.

Entre los logros físicos se encuentra la articulación vial de las diferentes zonas de la provincia y
de éstas con el resto del país, llevada a cabo gracias a la acción de los gobiernos locales y el aporte
financiero de la población. También se amplió los servicios de agua entubada, electricidad y teléfo-
no, en virtud de gestiones conjuntas y concertadas de las autoridades locales con la población orga-
nizada en las Mesas de Concertación ante el Gobierno Central.

Al inicio, solo existía una conexión telefónica en toda la provincia, hoy cuentan con este servicio
todas las capitales de los distritos y algunos centros poblados mayores. También al inicio solo un
pueblo tenía electricidad durante 4 ó 5 horas diarias, hoy 34 centros poblados de la zona cuentan con
este servicio.

La ampliación de los servicios básicos y de la infraestructura vial ha tenido un impacto importan-
te no solo en la mejora de los niveles de calidad de vida de la población, sino que además, y princi-
palmente ha influido en la elevación y consolidación de su autoestima, como grupo social, como una
comunidad capaz de construir su desarrollo.

Fuentes: AEDES (2004); entrevista con el Coordinador Ejecutivo de AEDES.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.
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cuando el capital inicial de los préstamos ha
quedado reconstituido. El control de los pa-
gos es ejercido colectivamente por las socias
de los bancos comunales, quienes han demos-
trado tener morosidades muy bajas. Parte de
la tarea de las organizaciones no gubernamen-
tales que monitorean estas operaciones a tra-
vés de promotores especializados es imple-
mentar cursos de capacitación en gestión y
autoestima.

Hay muchas experiencias adicionales de
crédito de muy pequeña escala. Las que hemos
mencionado tienen un probado éxito. Operan
siempre en zonas marginales urbanas y rura-
les, y sus clientes son sobre todo mujeres, cu-
yos negocios les permiten apoyar el ingreso
familiar, pero también tener vida económica
activa y emancipación social en medios tradi-
cionales.

Tal vez haya grandes porciones de la so-
ciedad que no conocen los cientos de organi-
zaciones civiles y cientos de miles de esforza-
dos productores y negociantes que intentan
una y otra vez negocios exitosos, sin rendirse
ante los embates de la pobreza, facilitando la
existencia de una sociedad que tal vez no les
haya correspondido con oportunidades sufi-
cientes. Esto último es para estos sectores un
problema menor ya que se ocupan de buscar-
las. Y en ese afán, crean sus propias rutas ha-
cia la modernidad.

LOS GOBIERNOS LOCALES COMO
ACTORES Y DIRECTORES DE ESCENA

En el Perú existen más de 2 mil gobiernos mu-
nicipales, entre provinciales y distritales, pero
son pocos los que han podido liderar procesos
de construcción del desarrollo humano en sus
propias localidades. Los que sí lo intentaron,
gracias a la capacidad y lucidez de los alcaldes
y sus equipos de trabajo, han tenido resulta-
dos impresionantes, poniendo de manifiesto la
enorme potencialidad que tiene un gobierno
municipal en términos de convocatoria, planea-
miento, organización y capacidad de realiza-
ción cuando sus dirigentes se proponen esta
tarea. A continuación se describen algunos es-
fuerzos institucionales de este tipo a favor del
desarrollo local.

La Red de Municipalidades Rurales del
Perú (REMURPE) aglutina a autoridades de
municipios que tienen una relevancia funda-
mental en el ámbito rural. Buscan la articula-
ción con los mercados de los centros urbanos
dinámicos de mayor escala poblacional. La
REMURPE se planteó como metas estratégicas
consolidar su base institucional, ampliar el
número de miembros, liderar el proceso de des-
centralización, promover una gestión munici-
pal transparente, apoyar el desarrollo de las
economías locales, promover la asociación al-
rededor de proyectos de interés común, com-

Tal vez haya grandes
porciones de nuestra
sociedad que no
conocen los cientos
de organizaciones
civiles y cientos de
miles de esforzados
productores y
negociantes que
intentan una y otra
vez negocios exitosos,
sin rendirse ante los
embates de la
pobreza, facilitando la
existencia de una
sociedad que tal vez
no les haya
correspondido con
oportunidades
suficientes.

La Asociación Rasuhuillca y FINCA PERÚ

En Ayacucho, la Asociación Rasuhuillca y la Fundación Internacional para la Asistencia Comunitaria
(FINCA PERU) otorgan créditos a mujeres que operan pequeños negocios orientados a los consumi-
dores urbanos y que muestran una actitud empresarial creativa y empeñosa. De esta manera las
mujeres participantes aportan a los ingresos familiares y en este proceso afirman su autoestima. Se
otorga préstamos en pequeña escala, que fluctúan entre los US$ 50 y los US$ 500. Sus clientes mane-
jan pequeños negocios orientados a los consumidores urbanos.

El programa de FINCA PERU en Huamanga-Ayacucho es conducido por Lucinda (�Morenita�)
Lanao, conjuntamente con su esposo Aquiles y 25 promotores de campo, supervisores y personal de
ayuda. La familia de Lanao tiene un largo historial de compromiso con la microfinanciación y las
actividades de acción social.

La Asociación Rasuhuillca opera desde 1995 y cuenta con una cartera con más de 10 mil clientes,
conductoras de pequeños negocios. En el 2003, Rasuhuillca colocó más de S/. 940 mil (unos US$ 30
mil) distribuidos en 3 216 operaciones y el índice de morosidad fue de 111%. En abril de ese mismo
año, recibió el Premio Internacional sobre Prácticas Internacionales en Microfinanzas.

Fuentes: PNUD-Perú (2004e); exposiciones realizadas de dirigentes de Rasuhuillca en un taller realizado en el PNUD, en febrero del 2004.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.
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partir experiencias de gestión municipal e im-
pulsar la participación de la mujer.

Dos esfuerzos recientes de la REMURPE
son interesantes para el tipo de debate propi-
ciado en este Informe9. El primero es la con-
solidación y ampliación de su membresía tan-
to para fortalecer sus propuestas normativas
a favor del desarrollo local como para obte-
ner recursos adicionales que le permitan mul-
tiplicar su programa de asesoramiento técni-
co en las áreas de planeamiento, presupuesto
y gestión administrativa. El segundo es la in-
ducción a reforzar la asociatividad municipal,
como es el caso del Consorcio Municipal del
Norte de Puno (COMUNORP), que integra a
varias municipalidades de las provincias de
Azángaro, Putina, Sandia y Carabaya. En con-
cordancia con su estrategia corporativa, ha
establecido o está en vías de establecer alian-
zas con organizaciones no gubernamentales
que apoyan procesos de desarrollo local con
otras redes municipalistas, dentro de la cual
figura la Asociación de Municipalidades del
Perú (AMPE) y la Asociación de Municipali-
dades de San Martín (AMRESAM).

La actuación del Alcalde Daniel Estrada, a
lo largo de tres mandatos sucesivos en el mu-
nicipio provincial del Cusco, introdujo valores
y prácticas muy importantes en la gestión mu-
nicipal: el liderazgo, la transparencia, la crea-
tividad para la resolución de problemas y una
vocación profunda por la participación social.
Mostró permanentemente un estilo propositi-
vo, inclusive en circunstancias de conflicto,
construyó espacios de reconocimiento político
a su mandato legal y creó nuevas rentas sobre
bases sólidas. Desarrolló su gobierno munici-
pal con una visión de futuro al lado de una ac-
ción dedicada a lo cotidiano, a lo operativo.
Construyó los consensos locales adecuados. La
municipalidad representó las aspiraciones de
la comunidad. A lo largo de su periodo de ejer-
cicio fue implementando mecanismos de go-
bernabilidad y participación, con creatividad,
ética y transparencia.

En ese sentido, su gestión ha marcado un
hito de interés en la promoción de formas par-
ticipativas de la población en la definición de
sus oportunidades, conjuntamente con una am-
plitud para establecer un diálogo respetuoso

Asociatividad Municipal. La Red de Municipalidades Rurales
del Perú-REMURPE

REMURPE incluye a 6 municipalidades provinciales, 73 municipalidades distritales y 14 asociacio-
nes de municipalidades que actúan en 10 departamentos (Piura, Cusco, Apurímac, Cajamarca,
Ayacucho, Huancavelica, Huánuco, Lima, Pasco y Puno). Tiene sub redes regionales y zonales. Cuenta
con el apoyo de COSUDE (Suiza), DFID y OXFAM-GB.

Una de las más activas es la Asociación de Municipalidades Rurales de Piura (AMARPI), que ha
logrado gestionar varias iniciativas de inversión de interés común y ha sido uno de los pivotes del
desarrollo de la caficultora orgánica de Piura. También ha formalizado un convenio con el Programa
Nacional de Cuencas Hidrográficas y Conservación de Suelos (PRONAMCHCS) para el manejo inte-
grado, sectorial y administrativo (intermunicipal), de la parte alta de la cuenca del río Piura.

La REMURPE busca ofrecer un conjunto de servicios de soporte: a) capacitación en gestión, pla-
neamiento, presupuestos y proyectos; b) asesoría técnica directa en gestión local para el desarrollo;
c) información y bases de datos; d) biblioteca especializada; e) local para reuniones; f) tramitaciones;
g) comunicación en red en base a su página web. Actualmente está implementando un programa de
expansión de su membresía y negociando recursos adicionales de la cooperación externa para refor-
zar sus servicios.

Fuentes: Entrevistas con el Presidente y el Secretario Ejecutivo de la REMURPE.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.
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con todas las fuerzas políticas y sociales de la
región. Aun desde posiciones ideológicas no
consensuales, la gestión de Estrada pudo man-
tener unida a la población de su localidad y de-
fender sus fueros.

En la Costa, la Municipalidad Provincial de
Ica, bajo el liderazgo de su alcalde, Luis Oliva
Fernández-Prada, se encuentra empeñada des-
de el 2002 en construir un modelo de gestión
con el enfoque del desarrollo humano que per-
mita aprovechar las potencialidades de la po-
blación para realizar muchas de sus aspiracio-
nes. El análisis del desempeño de esta
municipalidad ha tenido como punto focal la
preparación de diagnósticos, planes de desa-
rrollo concertados y presupuestos participati-
vos que son mandatorios por ley. Es remarca-
ble que tales empeños tuvieron una amplia
participación de la población a través de los
gremios y otras organizaciones civiles incorpo-
radas en el Concejo de Coordinación Munici-
pal y en las Mesas de Trabajo convocadas por
la alcaldía. Con la voluntad de constituir me-
canismos adecuados para efectivizar procesos
de participación permanente de la población
en el desarrollo de Ica, la Municipalidad está
liderando la creación de una �Fundación para
el Desarrollo de Ica� integrada por las autori-
dades, la sociedad civil, los empresarios y el
sector académico. Por otro lado, su gerencia de
desarrollo institucional ha iniciado la imple-
mentación de un sistema de información geo-
referenciada para satisfacer dos requerimien-
tos de la gestión municipal:  procesos
administrativos y seguimientos de inversiones.

El alcalde Estrada en el Cusco

La gestión municipal del Alcalde Daniel Estrada en el Cusco (1984-1995) se inicia en un escenario de
aguda crisis económica y política, que incluyó sangrientas acciones de terror por parte de Sendero
Luminoso. La provincia bajo su jurisdicción comprendía amplios ámbitos sumergidos en la pobreza.
La actividad urbanística estaba concentrada en tareas burocráticas (registros públicos, ornato, segu-
ridad) y divorciada del desarrollo integral de la provincia. Había escasa o ninguna participación de
la población en el diseño de los programas y en la vigilancia de la gestión municipal.

Entre los resultados tangibles de su gestión destaca el hecho de que mientras que en el año 1983
las inversiones de la municipalidad fueron de solo US$ 352 mil, el año 1992 llegaron a unos US$ 9
millones. Gracias a un manejo eficiente de las empresas municipales, la dotación de servicios públi-
cos básicos de agua potable y alcantarillado, limpieza pública y transportes, así como el ahorro y el
crédito (constituyó la Caja Municipal) mejoraron sustantivamente en la provincia.

Fuentes: Pino (2004); entrevistas con algunos regidores de la Municipalidad del Cusco.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.
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También resulta aleccionador el enfoque
que varias municipalidades distritales y pro-
vinciales utilizan para impulsar directamente
proyectos productivos que mejoren las bases
económicas de sus pobladores. Al respecto
pueden mencionarse dos casos: el de las Ofici-
nas Municipales de Promoción Empresarial
(OMPES) de las provincias de Abancay, An-
dahuaylas, Chincheros y Aymaraes, en el de-
partamento de Apurímac, y el de la Central
Peruana de Servicios (CEPESER) instalada en
el distrito de Suyo de la provincia de Ayabaca
en el departamento de Piura.

En el primer caso, a pesar de las dificulta-
des institucionales y financieras de las munici-
palidades involucradas para sostener los equi-
pos técnicos de las OMPES, se ha venido
consolidando un enfoque de apoyo activo al
desarrollo de proyectos productivos con una
visión empresarial moderna y competitiva, a
partir de sus potencialidades (naturales y hu-
manas) internas. Su alcance inicial postula sa-
tisfacer sus propios mercados y otros adyacen-
tes, destacando la estrategia de atención a las
demandas locales, particularmente la seguri-
dad alimentaria y la agrotransformación en el
marco de planes de desarrollo concertados. Un
proyecto que está madurando progresivamen-
te tiene que ver con la asociatividad de grupos
de pequeños y medianos productores, empre-
sarios locales y de organizaciones privadas de
asesoría en temas productivos por ahora lide-
rados por las autoridades municipales. En
suma, esta experiencia en plena construcción
persigue fortalecer a las municipalidades en la
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gerencia del crecimiento equitativo de las ba-
ses productivas, tarea que sumaría a las tradi-
cionales relacionadas con la prestación de ser-
vicios comunales, registro de acontecimientos
civiles (nacimientos, defunciones, matrimo-
nios) o construcción de obras centradas en sus
perímetros urbanos (parques, veredas).

El segundo caso es el de Santa Rosa, una
comunidad campesina pobre, aunque dotada
de diferentes pisos ecológicos que posibilitan
la explotación de diferentes tipos de crianzas
(vacunos, caprinos) y cultivos (maíz, caña de
azúcar, café, arroz). Lo interesante es que se
está conformando una base reproductiva am-
pliada con el aporte fundamental de mujeres,
con lo cual se está reforzando el equilibrio de
género. La CEPESER lidera este emprendi-
miento. A mediados del 2004 había consegui-
do conformar una asociación de productoras
denominada �Sarita Jabo� con 124 socias. Se ha
establecido progresivamente varias líneas de
producción asociativa con crecientes módulos
de tecnificación en producción y mercadeo:
desgranado y acopio de maíz y arroz para su
comercialización, compra de insumos (fertili-
zantes, semillas), alquiler de herramientas agrí-
colas (aperos de labranza, bombas fumigado-
ras) y cogestión de un fondo de crédito para la
capitalización y el financiamiento de las cam-
pañas agrícolas (iniciado con un capital de US
$ 25 mil que ha rotado ya ocho veces y que
muestra una morosidad promedio mensual de

solamente 5%). Este esfuerzo tiene además la
virtud de integrar aportes de entidades públi-
cas como el Servicio de Sanidad Agraria-SENA-
SA y la Agencia Agraria de Suyo, así como los
de la parroquia de la comunidad y el Fondo de
Desarrollo Agrícola-FIDA de la FAO.

Estos no son ejemplos aislados. La gestión
de las autoridades locales, en mucho más oca-
siones de lo que se piensa en la ciudad, es una
gesta a favor de sus pueblos. Muy por encima
de la apariencia tradicional de poblados aleja-
dos y apacibles, se puede constatar una activi-
dad continua e intensa de gentes, organizacio-
nes y líderes que buscan salir del atraso.

HACIA UNA EXPLICACIÓN GENERAL
DEL ÉXITO PARTICULAR

Este recuento de esfuerzos en diversos terre-
nos no solamente cumple con el propósito de
reafirmar la fe y examinar las múltiples posi-
bilidades de éxito que los peruanos vienen
creando. Aunque es cierto que es importante
mostrar cómo se superan entornos adversos,
tal vez lo más importante sea mostrar que la
forja de la competitividad en términos huma-
nos compromete al conjunto de actores del país:
desde el capital financiero y la gran empresa
�tradicional o emergente�, pasando por la
mediana y pequeña producción que busca ar-
ticularse y construir economías de escala y de-

Gestión municipal proactiva en Ica

La Municipalidad de Ica está tratando de fortalecer su estructura orgánica y su gestión gerencial.
Una herramienta que sustenta esta orientación es el desenvolvimiento modular de un catastro, con el
cual se deberá tener un mejor manejo del suelo y de su base tributaria. Gracias a un acuerdo con el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Municipalidad de Ica cuenta con
una información actualizada al 2003 sobre sus Potencialidades, su base socio demográfica y su red
empresarial. También en función de dicho Acuerdo, se han realizado Talleres de Capacitación y
Concientización sobre los Planes Concertados, Presupuestos Participativos y Proyectos fundamenta-
les para el desarrollo humano de Ica. Estos Talleres han contado con la participación activa tanto de
funcionarios y regidores de la Municipalidad de Ica, como de representantes de otras municipalida-
des, del gobierno regional, de la Universidad Nacional de Ica, de empresarios y de varias ONG�s
locales.

En ese contexto, la Municipalidad de Ica ha realizado convocatorias y ha recurrido al soporte de
muchas entidades locales y nacionales; bajo el estímulo de un lema que se hace cada vez más conoci-
do �Juntos sí podemos�.

Fuentes: Reuniones internas y talleres con el alcalde y sus principales colaboradores; reportes especiales generados en el marco de un acuerdo de
cooperación técnica entre el PNUD y la Municipalidad.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.
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sarrollar su nivel de competitividad, hasta las
organizaciones sociales y los gobiernos locales
que despliegan sus capacidades en el interior
del país, comprometidos con las poblaciones
más alejadas y pobres.

De diferentes maneras, estas experiencias
deben redundar, y frecuentemente lo hacen,
en beneficio colectivo. Ninguna empresa po-
dría considerarse realmente moderna si no
asume su responsabilidad con las personas y
con la naturaleza. En el mundo de la compe-
tencia, las empresas que han logrado surgir y
mantenerse han comprendido que su sosteni-
bilidad �es decir, su existencia en el media-
no y largo plazo� depende de sus buenas
prácticas con respecto a sus trabajadores, los
habitantes de las localidades donde se desem-
peñan y el medio ambiente natural.

Los casos exitosos y persistentes son soli-
darios y participativos, tienen una preocupa-
ción evidente por el futuro, y en esta suma de
voluntades y compromisos fundan su creci-
miento. Tanto entre las empresas del gran ca-
pital, como entre los conglomerados producti-
vos, el  éxito está muy asociado con el
compromiso social, en la misma medida que
con la calidad de la producción. Igualmente,
las gestiones de los gobiernos locales exitosos
se han apoyado no solamente en la iniciativa
de sus líderes, sino también, en un mismo pla-
no, en su consonancia con los fines de la socie-
dad, en su identificación con las poblaciones a
las que pretenden brindar progreso.

Si hay un actor esencial, sin embargo, es la
presencia de lo que se denomina empresariali-
dad. Ésta comprende la iniciativa individual,
la capacidad y el coraje de emprender riesgos
con el patrimonio individual, familiar e inclu-
so colectivo concertando voluntades y reco-
giendo las mejores habilidades de las personas
para posibilitar su propio desarrollo. La em-

presarialidad es un caso especial del lideraz-
go, posiblemente el de mayor importancia,
pues se trata de un liderazgo para crear rique-
za y bienestar.

Los casos exitosos aspiran a ser una com-
probación práctica, pero no son una explica-
ción de los fenómenos sociales. Como se ha
venido explicando en este Informe, la compe-
titividad debería producirse en los diversos
niveles o escalas poblacionales y productivas,
de manera que se encadenen procesos de pro-
ductividad creciente que vayan ocupando su-
cesivamente los espacios de mercado que van
siendo generados por la demanda internacio-
nal. Este proceso debe involucrar al conjunto
de la población nacional.

Se ha afirmado también en este Informe
la existencia de una secuencia del desarrollo
que estaría presente en cualquiera de las ex-
periencias de éxito competitivo en el marco
del paradigma del desarrollo humano. El de-
sarrollo humano no es una entelequia recur-
siva, no se inscribe, por decirlo coloquialmen-
te, en el dilema del huevo o la gallina. Su
punto de partida es la satisfacción de las ne-
cesidades humanas más fundamentales, su
instrumento es la competitividad y desem-
boca en el desarrollo humano en el nivel lo-
cal para volver a comenzar el ciclo con am-
pl i tudes  crec ientes .

La lección de la práctica es que siempre es
posible el desarrollo humano, independiente-
mente de la escala productiva en la que esté
operando. Que tiene además varios componen-
tes y vías, combinados en distintas proporcio-
nes. Pero lo que debe comprobarse, esta vez en
el terreno empírico, es dicha secuencia funda-
mental del desarrollo, que se presenta de ma-
nera particular en cada escala y obliga a la for-
mulación de políticas públicas múltiples y
complementarias.

En el mundo de la
competencia, las
empresas que han
logrado surgir y
mantenerse han
comprendido que su
sostenibilidad �es
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medio ambiente
natural.



Todos los que anhelan modernizar el Perú y romper
su atraso y desigualdad sociales, a él se sienten

vinculados por encima de cualquier dogmatismo.

Basadre, Jorge (1981) La vida y la historia. Lima, Industrial Gráfica.

La secuencia del desarrollo:
aproximación empírica y lineamientos de política
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Este es un capítulo que trata de verificar en el
difícil terreno de las relaciones estadísticas y
a partir de la muestra de 181 distritos que he-
mos descrito, la condición explicativa de la
competitividad respecto al desarrollo huma-
no local. Luego, el rol de la satisfacción de las
necesidades básicas elementales como gran
telón de fondo, sin el cual ni la competitivi-
dad como instrumento, ni el desarrollo local
como objetivo final, podrían tener sustento.
Esta secuencia, desde las necesidades básicas
hacia la competitividad y desde ésta hacia el
desarrollo de las localidades, regiones y país,
ha sido denominada �secuencia del desarro-
llo humano� o simplemente �secuencia del
desarrollo�.

Finalmente se esbozan algunos lineamien-
tos de políticas alternativas, en las diferentes
escalas �desde Lima Metropolitana hasta los
distritos más pequeños�, con el propósito de
iniciar el debate sobre este tema tan complejo
como fundamental.

Las relaciones entre la competitividad, el
desarrollo de las localidades y la satisfacción
de las necesidades básicas de los habitantes son
un tema muy complejo como para pretender
una visión única, tajante. Además, son perma-
nentemente móviles y la posibilidad de apre-
ciarlas se nubla por la intermediación de la in-
formación, siempre parcial y aproximada. En
estas circunstancias, el trabajo empírico sola-
mente aspira a poner en cuestión las visiones
más simples, a descubrir lo inadvertido y a ce-
lebrar las confirmaciones de lo esperado, en un
ejercicio de continua búsqueda de contacto con
el mundo real para definir cada vez más efi-
cientemente las políticas sociales.

LA ESTRATEGIA EN EL ANÁLISIS
ESTADÍSTICO

El trabajo estadístico que se expone a continua-
ción tiene dos propósitos básicos. El primero es
establecer una secuencia causal, denominada
�secuencia del desarrollo�, que va desde los sa-
tisfactores del desarrollo humano hacia la com-
petitividad humana y luego hacia el desarrollo
local, en los términos descritos en el primer ca-
pítulo. El segundo propósito es ver como fun-
cionan estas relaciones, no solamente en el agre-
gado nacional, sino en cada escala de población,
puesto que se ha postulado también que cada
una tiene sus propias particularidades y que por
tanto deberían merecer políticas específicas. El
procesamiento estadístico se realiza a partir de
la base de datos de los 181 distritos de la mues-
tra elaborada para estos fines. Las característi-
cas propias del tipo de unidad utilizada, la con-
dición de sección transversal (varias unidades
analizadas en un solo momento) y los tamaños
de muestra nos han llevado a seguir la estrate-
gia que se describe a continuación:1

� Elaborar tres índices resumen, el IDEHLO
(desarrollo humano local), el INCOH (com-
petitividad humana) y el SDH (satisfacto-
res del desarrollo humano), analizando sus
características en el promedio nacional y en
cada escala de población (ver la sección si-
guiente, �Los indicadores en la secuencia
del desarrollo humano. Definiciones y com-
portamiento�).

� Apreciar dos regresiones aplicadas al desa-
rrollo humano local: una que considera
como explicación (variable independiente)
a la competitividad humana y otra que con-

La secuencia del desarrollo:
aproximación empírica y lineamientos de política
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1 Para más detalles y justificación, ver el Anexo Metodológico.
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Datos y dificultades

En lo que toca al análisis estadístico no descriptivo, enfrentaron algunas dificultades para mantener-
se en la corriente de no abandonar las propuestas conceptuales que el Informe ha venido formulando
hasta aquí. Éstas provienen de la obligada asimilación de la debilidad de la información e incluso de
la selección de los procedimientos que se discuten con algo más de detalle en la sección correspon-
diente del Anexo Metodológico.

De manera explícita, los retos fueron los siguientes:
� Afirmar las formulaciones teóricas en un cuerpo de indicadores suficientemente convincente que

guarde correspondencia con las mismas. Este Informe ha independizado la competitividad y el
desarrollo local, así como los satisfactores básicos, para hallar relaciones entre ellos. Por lo tanto,
no solo se ha tenido que construir estos conceptos desde el paradigma del desarrollo humano,
sino también su relativa independencia y, en este capítulo, los indicadores que los definen. No
siempre el comportamiento de los indicadores y sus componentes en los centros poblados guar-
dan correspondencia inmediata con la intuición. Lo importante, en este caso, es también lo intere-
sante: es menester examinar qué prejuicios se contradicen con los datos.

� El segundo obstáculo proviene del frente de los datos, que siempre tienen restricciones de diver-
so orden. Las unidades que fungen de localidades son distritos. La muestra con la que se trabaja
no contiene todos los distritos sino solo la décima parte de ellos. Los datos obligadamente son de
diferente índole y fuentes �directas e indirectas� debido a las características de las variables
que se quiere medir, pero también por la poca información disponible. Bien sabemos que a nivel
distritos o no hay información o es antigua, comenzando inclusive por el tamaño de la población.
Pero dada la cantidad de información necesaria no hay más alternativa que trabajar con los datos
disponibles o a lo más corregirlos y usar fuentes paralelas.

� El tercer problema es de métodos. La información disponible corresponde a un solo momento
específico, lo que en la jerga estadística se denomina �sección transversal�, en oposición a la
�sección longitudinal�, cuando se trata de datos acumulados a lo largo del tiempo. No es una
decisión arbitraria sino una imposición de la información disponible, en gran parte �creada� ex-
presamente para esta experiencia. Esta situación hace aplicables algunos métodos y otros no, y
generalmente limita el campo de sus aplicaciones o hace más arriesgados los resultados.

El Anexo incluye la base de datos utilizada y explica todas las metodologías empleadas. Esto
tiene dos objetivos: primero, subrayar una total transparencia del proceso de contrastes y comproba-
ciones de esta parte del trabajo, de modo que los lectores interesados en el pormenor de las cifras y
sus transformaciones puedan replicar el proceso y criticarlo. Pero el propósito esencial, tal vez de
mayor importancia que el primero, es dejar abierta la posibilidad de complementar los datos, modi-
ficarlos o mantenerlos en búsqueda de mejores alternativas.

Fuente: PNUD / Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 5.1

sidera como explicación a los satisfactores
del desarrollo humano. En ambos casos se
observan también las correlaciones entre los
componentes de cada índice y el índice de
desarrollo humano local (IDEHLO). Este
procedimiento se realiza para el total nacio-
nal y para cada escala de población (ver sec-
ción �La secuencia del desarrollo y las es-
calas de población�).

� Probar estadísticamente, a partir de un test
aplicado a los respectivos índices, el orden
causal de los satisfactores del desarrollo hu-
mano respecto a la competitividad y de ésta
respecto al desarrollo local.

LOS INDICADORES EN LA SECUENCIA
DEL DESARROLLO. DEFINICIONES Y
COMPORTAMIENTO

El Índice de Desarrollo Humano Local
(IDEHLO)

El desarrollo humano local, en los términos en
que se desea medirlo, está compuesto por las
variables de desarrollo humano distrital (medi-
do con el índice de desarrollo humano de
PNUD) e indicadores que atañen a la bondad
de la convivencia humana, a la productividad y al
uso de las potencialidades en términos locales.

Las relaciones entre
la competitividad, el
desarrollo de las
localidades y la
satisfacción de las
necesidades básicas
de los habitantes son
un tema muy
complejo como para
pretender una visión
única, tajante.
Además, son
permanentemente
móviles y la
posibilidad de
apreciarlas se nubla
por la intermediación
de la información,
siempre parcial y
aproximada.
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La combinación de estos componentes y sus
respectivas variables, trata de incluir a los más
importantes factores a los que se aspira me-
diante el desarrollo. En efecto, si las personas
tienen cada vez mejores indicadores de desa-
rrollo humano y de la bondad de su entorno
social combinados con eficiencia productiva y
aprovechamiento de los recursos locales, se
consideraría, con razón, que están en el proce-
so del desarrollo humano en lo individual, lo
social y lo económico. Y al estar cada vez me-
jor ubicadas en el conjunto de estos indicado-
res, las personas, ya agrupadas en localidades,
darían a éstas un mayor progreso.

El IDEHLO, así construido, tiene una ten-
dencia ascendente uniforme según se incre-
menta el tamaño de la población, lo cual es
una primera prueba elemental. Examinando
los distritos con más alto IDEHLO, se encuen-
tran valores altos en distritos de Lima y ciu-
dades de la Costa, también en Cusco y Cha-
chapoyas. Los valores más discutidos de los
20 primeros pueden ser La Victoria en Lima,
Sachaca en Arequipa, Máncora en Talara-Piu-
ra, Lunahuaná en Cañete-Lima y Sayán en
Huaura-Lima. Las razones principales de su
presencia están tanto en la productividad dis-
trital �fuentes de trabajo importantes para
poblaciones pequeñas� como en el indicador
de uso de potencialidades, que por su carác-
ter relativo �lo utilizado de lo que se tiene�
puede aportar valores altos sin necesidad de
grandes volúmenes de recursos.

Los valores bajos, generalmente esperables,
se ubican mayoritariamente en la Sierra, en las
provincias más pobres de la región. Entre los 20
IDEHLO más bajos hay dos casos costeros, y por
tanto dignos de examen: Pomalca y Ancón. En
el primer caso, el valor está determinado por un
insuficiente uso de potencialidades2 y en el se-
gundo, por la baja productividad local.

Las variables de mayor incidencia �medi-
da por su correlación positiva con el resto�
en el comportamiento del IDEHLO son las que
corresponden al índice de desarrollo humano
y a la productividad. Esto mantiene el núcleo
de la definición del desarrollo local como una
combinación del desarrollo de las personas y
del entorno económico-productivo del espacio
que habitan. Debe notarse también que los in-

dicadores de productividad utilizados corres-
ponden al sector secundario y terciario, ya que
los del sector primario conforman un vector
contradictorio con la intención del índice, pues
suelen ser altas en casos aislados, sin efectos
redistributivos sobre el desarrollo local.

En cambio, hay menor impacto de las va-
riables consideradas como parte de la convi-
vencia humana. Esto no significa necesaria-
mente que ésta tenga menor importancia, sino
que puede estar �oculta� en las otras variables
o que esté insuficientemente reflejada por las
aquí utilizadas. En opinión de los líderes loca-
les, la justicia, la responsabilidad y la confian-
za entre las personas tienen un sentido contra-
rio al resto de variables, tanto económicas como
las propias del desarrollo humano: es decir, tie-
nen calificaciones más altas en los distritos que
pueden considerarse menos �desarrollados�,
en términos generales.

El Índice de Competitividad Humana
(INCOH)

La competitividad es un medio para el desa-
rrollo humano que depende de una serie de
capitales y características institucionales y del
entorno que al combinarse permiten al produc-
tor o productores incursionar y mantenerse
exitosamente en los mercados. Como se ha vis-
to en la sección respectiva del primer capítulo
de este Informe, en todas las mediciones el lis-
tado de componentes y variables es ambicioso
dado el carácter complejo de los procesos di-
námicos de la competencia.

El índice de competitividad humana (IN-
COH) aquí definido debe tener además presen-
te la intervención del empleo decente y la pro-
ductividad como componentes de similar
incidencia al resto de factores. Es por ello que
el INCOH se plantea como una agregación de
todos los tipos de capital (natural, físico, hu-
mano y social), empleo decente, productividad
�esta vez en términos departamentales como
una aproximación a lo regional�, empresaria-
lidad y externalidades.

En cuanto a la estructura del indicador cons-
truido, debe anotarse que se ha mantenido la
presencia del capital natural �por fidelidad a

2 El indicador de potencialidades es usualmente elevado ya que las autoridades encuestadas tienden a decir que la mayor
parte de las potencialidades o todas están en uso y no se indica el grado. Es bajo cuando se incide en la falta de utilización
de manera muy expresa, este es el caso de Pomalca, que alberga la cooperativa azucarera, actualmente con dificultades
operativas.

Si las personas tienen
cada vez mejores
indicadores de su
desarrollo humano y
de la bondad de su
entorno social
combinados con
eficiencia productiva y
aprovechamiento de
los recursos locales,
se consideraría, con
razón, que están en el
proceso del desarrollo
humano, en lo
individual, lo social y
lo económico.



Informe sobre Desarrollo Humano / Perú 2005

134

la definición conceptual� a pesar de que su
indicador disponible (extensión de tierras bajo
riego) es usualmente inverso al desarrollo, aun-
que sus efectos deberían acentuarse o compen-
sarse con el capital físico.

Para este indicador también se ha realiza-
do la observación de su comportamiento en las
diferentes escalas de población, de manera tal
que pueda comprobarse que los promedios
aumentan conforme las escalas son mayores.

La competitividad es
un medio para el
desarrollo humano,
que depende de una
serie de capitales y
características
institucionales y del
entorno que al
combinarse permiten
al productor o
productores
incursionar y
mantenerse
exitosamente en los
mercados.
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Un resultado interesante y no buscado explíci-
tamente es que los valores del INCOH son ba-
jos respecto a otros índices, como el propio IDH
o los IDEHLO o los SDH, de manera coinciden-
te con la intuición que se tiene respecto al atra-

so competitivo, aun si se le compara con el re-
lativo desarrollo económico y social del país.

A pesar de la diversidad de variables y las
dificultades consiguientes para su integración,
los distritos con mayor INCOH son preferen-

El INCOH se
plantea como una
agregación de
todos los tipos de
capital (natural,
físico, humano y
social), empleo
decente,
productividad
�esta vez en
términos
departamentales
como una
aproximación a lo
regional�,
empresarialidad y
externalidades.
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temente metropolitanos y costeros, mientras
que los de menor valor son los serranos y de
población no numerosa. En cuanto a los valo-
res más altos, las pocas excepciones se deben a
la presencia de infraestructura productiva de
bienes o servicios, como en Tambo Grande
(Piura), Sicuani (Cusco) por la mina Tintaya o
Lunahuaná (Cañete, Lima) por su infraestruc-
tura hotelera. En el caso de los valores bajos,
que son la amplia mayoría, la situación distri-
tal está muy próxima a la realidad de baja com-
petitividad que se percibe a simple vista.

Un dato importante, cuando se examina el
comportamiento de la asociación de las varia-
bles entre sí, es que el trabajo decente, que debe
considerarse crucial para la competitividad lo-
cal, tiene poca influencia en el comportamiento
de su indicador. Este resultado señala la ausen-
cia de un aspecto esencial de la competitividad
humana tal como ha sido definida, que queda
como un objetivo fundamental por alcanzar.
Otro importante componente ausente es la pro-
ductividad regional, lo que podría confirmar la
inexistencia de economías de alcance regional.

Pero es de igual importancia el comporta-
miento positivo y relevante de las variables
asociadas a la iniciativa empresarial y al capi-
tal social. Este resultado apunta en la misma
dirección que la mayor parte de investigacio-
nes sobre el tema, que consideran que la ini-
ciativa individual o colectiva es el fundamen-
to de la competitividad.

El Índice de Satisfactores del Desarrollo
Humano (SDH)

Se ha tenido especial cuidado en que este índi-
ce mida de manera directa los satisfactores del
desarrollo humano, a diferencia del IDH que
registra principalmente los logros. De este
modo, además, se trata de evitar una correla-
ción espuria con el IDEHLO. Los satisfactores
incluidos se refieren a la alimentación, la sa-
lud, la educación, el empleo y la vivienda.

El SDH no incluye la cobertura de la jubila-
ción debido a la inexistencia de información
distrital sobre esta variable o de estimaciones
indirectas. De otra parte, el indicador de em-
pleo adecuado se limita a la apreciación de los
líderes locales sobre los ingresos, que es a su
vez un indicador indirecto de la calidad del
empleo. Estas concesiones podrían debilitar la
eficiencia de su comportamiento.

A pesar de ello, se observa también en este
caso una tendencia coherente entre los valores
del índice y las escalas de población, de mane-
ra tal que los SDH son más altos cuanto más
grandes y metropolitanos sean los distritos.
También se verifica coherencia al contrastar los
distritos con SDH más alto y los distritos con
SDH más bajo. Los casos relativamente extra-
ños entre los 20 distritos con valores altos, es-
pecíficamente Surquillo e Independencia
(Lima) y Juanjuí (San Martín), pueden consi-
derarse como resultado de distorsiones. El caso
del distrito de Surquillo se explica por el indi-
cador de salud ya que en su área más residen-
cial existen hospitales y clínicas que elevan la
relación entre número de profesionales de sa-
lud y cantidad de habitantes. El caso de Inde-
pendencia, por la cobertura educacional, en es-
pecial la baja relación entre número de docentes
y cantidad de alumnos. El de Juanjuí, por ma-
yores valores en ingresos y alimentación. Los
valores más bajos de SDH, por su parte, coin-
ciden con las áreas más deprimidas del país

Resalta el hecho que las variables de ma-
yor incidencia en la estructura de este índice
sean las de vivienda; no se puede dejar de con-
siderar que esto se deba a una mayor cohe-
rencia de la medición, puesto que es un com-
ponente en el que participan una mayor
cantidad de variables, muy directamente re-
lacionadas. Pero, a la vez, la vivienda puede
ser considerada como un resumen de activos,
una consolidación de los diversos recursos
familiares. La educación y la alimentación tie-
nen también una relativa importancia, mien-
tras que la percepción subjetiva del ingreso
como indicador de la calidad del empleo tie-
ne una incidencia menor.

LA SECUENCIA DEL DESARROLLO Y
LAS ESCALAS DE POBLACIÓN

En esta sección se analizará la influencia de
la competitividad y de los satisfactores del
desarrollo humano desarrollo humano local.
El procedimiento consistirá en examinar en
el ámbito nacional y en las escalas de pobla-
ción con las que se trabaja lo siguiente:
� ¿Existe una relación estrecha entre estas va-

riables, de manera que una de ellas pueda
aceptablemente predecir el valor de la otra?
El instrumento para responder esta pregun-

A pesar de la
diversidad de
variables y las
dificultades
consiguientes para su
integración, los
distritos con mayor
INCOH son
preferentemente
metropolitanos y
costeros, mientras
que los de menor
valor son los serranos
y de población no
numerosa.
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ta es la regresión lineal3 para cada par consi-
derado, en este caso, la competitividad como
explicación del desarrollo local (INCOH vs
IDEHLO) y los satisfactores del desarrollo
humano, también como explicación del de-
sarrollo humano local (SDH vs IDEHLO).

� ¿Qué características o variables hacen más
fuerte esta relación?
Como de todas formas un resultado desea-
ble es conocer qué características �sea de
la competitividad o de los satisfactores� in-
fluyen más en el desarrollo local, se obser-

3 Una regresión lineal es la búsqueda de una recta que describa lo mejor posible la evolución de una variable (dependiente)
respecto a otra u otras (independientes), cuando se conocen varios valores de ambas, por ejemplo del INCOH y el IDEHLO
para 181 distritos. Si hay una relación muy estrecha en el caso de una variable versus otra todos los puntos se hallan cercanos
a la recta descriptora y el ajuste R2 (que varía teóricamente entre 0 y 1) es considerable como también lo es la confiabilidad de
la estimación.
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vará las respectivas correlaciones4 de las
variables integrantes del índice que actúa
como explicativo (el INCOH y el SDH) res-
pecto al explicado (IDEHLO) para identifi-
car las más influyentes del conjunto.

El desarrollo humano local como resultado
de la competitividad humana

Según se ha definido, el desarrollo humano
local es el resultado de la competitividad hu-
mana, que es un instrumento. El desarrollo
humano local �la acumulación de bienestar
entre las personas y de capacidades para que
la economía local crezca� es un objetivo de-
terminado por la competitividad humana, que
a su vez está conformada por la presencia de

todas las formas de capital, las iniciativas so-
ciales y económica y el entorno.

Esto es lo que se trata de comprobar. El ajus-
te lineal (R2) �es decir, la cercanía entre los
valores de ambos indicadores a una recta que
los describe y permite predecirlos� es de 0,3.
Esto significa una correlación lineal de 0,54
(raíz cuadrada de 0,3), que es un valor alto
cuando se trata de indicadores sociales com-
plejos como éstos.

¿Por qué no es más elevado el ajuste y la
correlación INCOH-IDEHLO, si teóricamente
deberían estar asociados? Porque las variables
no actúan de manera uniforme ni previsible,
sino que lo hacen de manera distinta en distin-
tos espacios territoriales, con mayor razón si
las mediciones son solamente aproximaciones
a partir de la información disponible, que no

4 Los coeficientes de correlación son indicadores que muestran la asociación entre dos variables dadas. Adoptan el valor de -
1 cuando el comportamiento de una variable es inverso de la variable con la que se hace la comparación, mientras que el valor
+1 indica el caso en el que las dos variables se comportan de manera uniforme y en la misma dirección. El valor 0, de inexis-
tencia de la correlación, significa que no habría ninguna relación entre las variables comparadas.

El desarrollo humano
local �la
acumulación de
bienestar entre las
personas y de
capacidades para que
la economía local
crezca� es un
objetivo determinado
por la competitividad
humana, que a su vez
está conformada por
de la presencia de
todas las formas de
capital, de las
iniciativas sociales y
económica y el
entorno.
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necesariamente es la óptima. Pero, sobre todo,
porque los distritos que tienen algunas carac-
terísticas favorables, no tienen otras.

En el cuadro, por ejemplo, resalta el caso
del distrito de Cercado de Lima, que tiene un
desarrollo local alto pero no una competitivi-
dad elevada. ¿Qué debilita su competitividad
humana? Que no tenga capital natural (tierras),
ni capital social o empresarialidad, según sus
líderes, y tampoco externalidades naturales.
Otros distritos de la capital, como San Miguel
y Santiago de Surco, en cambio, tienen valores
altos para ambas variables, y en el caso de la
competitividad humana, sus líderes locales tie-
nen mejor impresión de las posibilidades so-

ciales y empresariales locales que los del Cer-
cado de Lima.

Los distritos de Pomahuaca (Jaén-Cajamar-
ca) y Cahuac (Yarowilca, Huánuco), en cam-
bio, se separan de la línea por su baja competi-
tividad. Esto se debe a que Pomahuaca tiene
un bajo nivel de capital físico, de productivi-
dad del departamento y de capacitación de la
fuerza de trabajo, mientras que Cahuac, ade-
más de un bajo nivel de capital físico, tiene un
bajo nivel de capital social y de externalidades.
Distritos pobres como Mara o San Pedro de
Chaulán, tienen reducida tanto su competiti-
vidad �que es lo que deben aumentar� como
su desarrollo local5.

¿Por qué no es más
elevado el ajuste y la
correlación INCOH-
IDEHLO si
teóricamente
deberían estar
asociados? Porque las
variables no actúan
de manera uniforme
ni previsible, sino que
lo hacen de manera
distinta en distintos
espacios territoriales,
con mayor razón si
las mediciones son
solamente
aproximaciones a
partir de la
información
disponible, que no
necesariamente es la
óptima. Pero, sobre
todo, porque los
distritos que tienen
algunas
características
favorables, no tienen
otras.

5 Para verificar los datos de las variables en los distritos, consultar el Anexo Estadístico.
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Esto genera la curiosidad sobre cómo se
comporta la regresión en el ámbito nacional y
en las escalas de población, en particular. Para
esto, en un siguiente ejercicio, se calculó el
ajuste entre todas las variables de la competi-
tividad humano (ya no el índice) y el desarro-
llo local, en cada caso6. En el total nacional,
este ajuste se eleva a 0,59, y es sumamente alto
en el caso de los distritos de Lima Metropoli-
tana y en el de los distritos con menos de 5
mil habitantes. Para las ciudades y pueblos in-
termedios, de comportamiento más heterogé-
neo, los valores del ajuste son similares al to-
tal nacional.

¿Qué variables de la competitividad tienen
mayor influencia sobre el desarrollo local en el
ámbito nacional? Con las restricciones señala-
das, las mayores influencias provienen de va-
riables muy asociadas al desempeño de las
empresas. Continúan en importancia las rela-
tivas a la educación e ingresos de los trabaja-
dores, incluso por encima de la productividad
departamental. Las variables de menor influen-
cia están referidas al capital natural, al capital
físico y a las externalidades. Ninguna de las
variables del INCOH tiene correlación inversa
con el desarrollo local, aunque es muy baja la
de las tierras bajo riego.

La preeminencia de las variables empresa-
riales es un resultado importante porque su-
braya que sin empresas �sin asociarse para
producir� no hay desarrollo local. Este po-
dría considerarse un resultado obvio, si no
existiera el riesgo de entender la competitivi-
dad como una característica individual, per-
sonal. La competitividad humana, si bien ne-
cesita una base de desarrollo humano, que se
comprobará más adelante, se asienta en la ge-
neración de empresas y las características que
favorecen su creación.

¿Qué sucede en cada una de las escalas de
población? Se verifica un comportamiento va-
riado, pero comprensible:
� En Lima Metropolitana es muy importante

la presencia de empresas y entidades finan-
cieras y en segundo lugar, la calificación de
la PEA. Tienen correlación inversa la apre-

ciación de la creatividad y de la acción por
los líderes, así como las tierras bajo riego.
El nivel de productividad departamental no
puede evaluarse por tener un valor único
para todos los distritos.

� En las capitales departamentales y ciuda-
des con más de 100 mil habitantes es tam-
bién de mayor importancia la presencia de
empresas, la propia empresarialidad y la
creatividad, lo que muestra un patrón rela-
tivamente similar al de la capital. El nivel
de productividad departamental muestra
escasa influencia, apuntalando la opinión
extendida sobre la inexistencia de econo-
mías regionales integradas.

� En los distritos de 20-30 mil a 100 mil habi-
tantes sigue siendo importante la presen-
cia de empresas y recursos financieros, pero
aparece la productividad. Ésta adquiere in-
fluencia sobre el desarrollo local en estas di-
mensiones intermedias, acompañada por la
percepción del empleo decente. Los resul-
tados muestran una relación inversa para
el caso de la instrucción de la PEA, proba-
blemente por la pérdida de relevancia de
esta variable ante una instrucción extendi-
da pero de baja calidad. Otro resultado de
correlación inversa es el de las tierras bajo
riego, por ser su presencia mayor en los dis-
tritos de menor desarrollo.

� En los distritos de 5 mil a 20-30 mil habi-
tantes se pronuncia la importancia de la
empresarialidad y la productividad secun-
daria departamental, la creatividad, los re-
cursos financieros y la presencia de empre-
sas. Hay que tener presente que este es un
estrato sumamente heterogéneo, donde se
alternan economías agrícolas �las tierras
bajo riego tienen mayor incidencia que en
cualquier otro grupo poblacional� y cen-
tros productivos de importancia enclava-
dos en distritos relativamente pequeños.
Esta heterogeneidad también explica corre-
laciones bajas, como en el caso de la edu-
cación de la PEA, la presencia de entida-
des financieras o la percepción de los
ingresos.

6 Podría haber un paso intermedio en este análisis que es la regresión en cada estrato poblacional. Ésta es siempre positiva y
no modifica los patrones de lo que sucede a nivel nacional. Es decir, la asociación existe para la mayoría, pero siempre habrá
distritos que se separan de la línea por razones explicables en función de sus particularidades.
Las regresiones del conjunto de variables con el IDEHLO dan valores más altos para el ajuste que cuando se compara sola-
mente los índices agregados (INCOH o ADH versus IDEHLO) porque contienen efectos de interacción (las variables depen-
dientes tienen a su vez correlaciones entre sí, que se sobreponen) que la escasa cantidad de observaciones distritales respecto
a la cantidad de variables que intervienen, impiden aislar. En la lectura, por tanto, más importancia tienen las jerarquías que
el valor numérico de R2 que está sobreestimado.

¿Qué variables de la
competitividad tienen
mayor influencia
sobre el desarrollo
local en el ámbito
nacional? Con las
restricciones
señaladas, las
mayores influencias
provienen de
variables muy
asociadas al
desempeño de las
empresas. Continúan
en importancia las
relativas a la
educación e ingresos
de los trabajadores,
incluso por encima de
la productividad
departamental.
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� En el estrato de los distritos más pequeños
(menos de 50 mil habitantes) la escasez de
recursos deja lugar solamente a variables
conductuales �acción colectiva, creativi-
dad, asociatividad� y a las externalidades.
Aquí existe un reto mayor para el ensam-
ble entre una débil competitividad y un
débil desarrollo local.

Como puede apreciarse hay pistas muy im-
portantes. La primera es la necesidad de refor-
zar las posibilidades empresariales cuando se
busca reforzar la relación entre competitividad
y desarrollo. Es muy lógico: sin empresas no
hay economía sustentable, y de su calidad de-
pende el nivel de competitividad. ¿Qué pro-
mueve a las empresas o, lo que es similar, qué
promueve al mercado? En realidad se habla
aquí de capitales e inversiones, pero también
de la divulgación de una nueva imagen empre-
sarial, del estímulo a las iniciativas, de una cul-
tura de emprendimiento apoyada por la edu-
cación y la política.

En segundo término, se debe promover a la
población como caldo de cultivo de la empre-
sarialidad. El ahorro de las familias es actual-
mente nulo o negativo, el capitalismo popular
se encuentra en el estadio de la supervivencia,
antes que en el de generación de empresas sos-
tenibles por el enorme debilitamiento de la dis-
ponibilidad de capitales por el público.

Otra necesidad evidente es la de elevar la
calidad de la educación. La educación no re-
sulta relevante porque aunque existe una co-
bertura extendida, incluso en el nivel superior,
su calidad es deficiente, salvo escasas excep-
ciones. También es una educación aislada de
la productividad y de la competitividad, tanto
por sus contenidos como por una gestión edu-
cacional deficiente, incapaz de integrar escue-
la y sociedad.

Es de importancia también la relación nula
e inversa entre la presencia de recursos natu-
rales (el indicador es tierras de cultivo, pero
igual sucedería si se incluyera minería o pes-
ca) y el desarrollo local. Ésta es una constante
probada en diversas investigaciones. ¿Por qué
el bajo desarrollo está asociado a la agricultu-
ra? ¿Por qué no puede generarse una agricul-
tura moderna? Las respuestas son conocidas.
Por el retraso agrario derivado de las políticas
económicas ya comentadas, en las que el pén-
dulo entre lo primario exportador �esencial-
mente minero� y el proteccionismo industrial
dejó siempre al margen al sector agrario nacio-

nal, desencadenando un complejo de proble-
mas que impide el progreso.

Finalmente, estas relaciones muestran tam-
bién que las escalas de población indican un
perfil que parte de lo relativamente moderno
�con empresas y acceso a financiamiento� en
Lima Metropolitana y las ciudades hacia la es-
casez de capitales y empresas en los distritos
de menor tamaño, constante que es uno de los
ejes del Informe.

El desarrollo humano local como resultado
de la satisfacción de las necesidades de las
personas

Se examina ahora los dos extremos de la cade-
na del desarrollo según el procedimiento ante-
rior, que parte de la relación directa entre los
índices hacia el comportamiento de las varia-
bles predictoras, en este caso, las que confor-
man el SDH.

La regresión entre los índices es, en este
caso, sin intermediación de la competitividad
local, algo mayor. El ajuste de la recta es de
0,346 y el coeficiente de correlación corres-
pondiente es cercano a 0,6, valor alto para el
mundo de la estadística económica de uni-
dades agregadas (distritos) e índices com-
puestos en un momento dado, como ya se ha
mencionado.

El Cercado de Lima y otros distritos metro-
politanos coinciden en valores elevados para
cada índice. En el extremo opuesto, los distri-
tos más pobres tienen valores bajos tanto para
el SDH como para el IDEHLO. Esta es precisa-
mente la razón del mayor ajuste. Como en el
caso de la relación con la competitividad, las
mayores discrepancias entre los índices se dan
en los niveles intermedios de los tamaños de
población, ubicados hacia el centro de la recta.

Se aprecia también las correlaciones entre
cada una de las variables que se integran para
conformar el SDH y el IDEHLO. Recuérdese,
que ésta es una aproximación que no deslinda
la presencia de interacciones entre las variables
del SDH, pero puede permitir apreciar la je-
rarquía de las influencias.

Para el conjunto de variables independien-
tes contra el IDEHLO �última fila, en negri-
tas� aunque los valores de los ajustes son más
bajos para el SDH que para el INCOH, tienen
un comportamiento semejante: como en el caso
anterior, las correlaciones son más claras cuan-
do se trata de Lima Metropolitana o de los dis-

Como puede
apreciarse hay pistas
muy importantes. La
primera es la
necesidad de
reforzar las
posibilidades
empresariales
cuando se busca
reforzar la relación
entre competitividad
y desarrollo. Es muy
lógico: sin empresas
no hay economía
sustentable, y de su
calidad depende el
nivel de la
competitividad.
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tritos más pequeños, y más heterogéneas y di-
fusas en las escalas intermedias de población

En el ámbito nacional y de las escalas po-
blacionales, por su parte, las correlaciones de
casi todos los componentes del SDH con el de-
sarrollo local son positivas. El único indicador
discrepante es la relación entre profesores y
alumnos, que tal vez no sea el mejor indicador
de la calidad educativa por la fuente de la que
los datos o por su significado en sí.

Los satisfactores más influyentes en el de-
sarrollo local son las variables relativas a la vi-
vienda y a la educación. Tienen menor impac-
to la alimentación, la salud y los ingresos.
Puede decirse que importan más los stocks acu-
mulados que los flujos. O que es más grave la
pobreza �estructural� que la coyuntural. Otra
interpretación aproximada de este resultado
debería probablemente buscarse en la escasez
de recursos de la población y su creciente com-
posición urbana.

En el comportamiento de los estratos de
población pueden distinguirse tres situaciones:

� Para la capital y las áreas metropolitanas, e
inclusive para los distritos de 20/30 mil a
100 mil habitantes, la influencia de las va-
riables de vivienda, especialmente la elec-
tricidad en las casas, es mayor. Luego, la
alimentación y los ingresos, y al final la ca-
lidad en la atención.

� En las dos escalas menores de población,
por debajo de los 20/30 mil habitantes, exis-
te una mayor correlación con el desarrollo
local proveniente de la percepción que tie-
nen los líderes de los ingresos y de la dis-
ponibilidad de educación. Este resultado,
aparentemente contradictorio, es confirma-
da por otras fuentes, por la ya mencionada
satisfacción relativa de los pobres respecto
a su condición.

� En el caso especial de los distritos peque-
ños, las correlaciones más altas con el IDE-
HLO se dan en la apreciación de los ingre-
sos y en la proporción de viviendas de
material noble, que resultan tener mayor
relación con el desarrollo local, en este caso
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por coincidir en las deficiencias, mientras
que en las ciudades, es por sus valores más
altos. También se aprecia que las asociacio-
nes son en general débiles para las otras
variables por su mayor heterogeneidad.

Como resultado general, se debe reafirmar
dos grandes conclusiones. La primera, es la po-
tencia de los satisfactores del desarrollo huma-
no para el éxito en el logro del desarrollo local.
En segundo término, resulta de mucho interés
el mayor peso que tienen los activos físicos o
habilidades �vivienda y educación� frente a
los propios ingresos o la alimentación. Esto es
muy consistente con la literatura acerca de las
mejores políticas para el combate de la pobreza.

Hay que subrayar que los satisfactores de
desarrollo humano se asocian al desarrollo lo-
cal en Lima Metropolitana y en los distritos pe-
queños, aunque por situaciones de diferente
índole: en el primer caso, con valores altos, por
la mejor situación de la población; y en el se-
gundo, hay una asociación alta pero entre valo-

res bajos, por la pobreza extendida. Los estra-
tos intermedios confirman su heterogeneidad.

LAS CAUSALIDADES EN LA
SECUENCIA DE DESARROLLO

El siguiente ejercicio fue la confirmación de la
existencia de una cadena causal entre los satis-
factores del desarrollo humano y el desarrollo
local pasando por la competitividad. Esta rela-
ción se ha confirmado mediante un test de cau-
salidad de Granger, utilizado como una aproxi-
mación a sabiendas de que es más apropiado
para las series temporales. El supuesto es que
los índices y los fenómenos que intentan ex-
plicar tienen un comportamiento que varía en
el tiempo, es decir, son menores en los distri-
tos pequeños y atrasados y progresan con el
paso del tiempo.

En la aplicación, se ha notado también que
los efectos de los satisfactores tanto sobre la
competitividad como sobre el desarrollo local

En la aplicación, se ha
notado también que
los efectos de los
satisfactores tanto
sobre la
competitividad como
sobre el desarrollo
local son más
inmediatos, mientras
que el impacto de la
competitividad sobre
el desarrollo local
tiene mayores
rezagos.
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son más inmediatos, mientras que el impacto
de la competitividad sobre el desarrollo local
tiene mayores rezagos.

La secuencia del desarrollo que se intenta
confirmar en la estadística, considera en el rol
de agentes y beneficiarios inmediatos, como
en el paradigma del desarrollo humano, a las
personas. Son los seres humanos quienes pro-
ducen todo cambio, y luego lo reciben, modi-
fican y potencian. La competitividad, con to-
dos los factores que implica, es el instrumento
para crear el desarrollo de las localidades, que
son en realidad agrupamientos de personas
que han aprovechado el entorno y han creado
en él capitales adicionales. Esta es la función
agregada:

Desarrollo local = f [(competitividad = g (de-
sarrollo humano)]7

Esta función compuesta tiene por lo menos
tres implicaciones fundamentales. La primera
es que se requiere un piso básico de satisfac-
ción de necesidades de salud, alimentación,
vivienda, educación, empleo y jubilación para
la competitividad. Sin este punto de partida,
que califica a las personas para iniciarse acti-
vamente en la vida económica, no se puede
iniciar  siquiera la carrera competitiva. Amplios
sectores de la población no han llegado a com-
pletar este requerimiento básico por una falta
de responsabilidad social de todos: Estado,
mercado y actores sociales en general8. En este
contexto se reafirma la importancia de las po-
líticas sociales, cuyos fundamentos y aplicacio-
nes vale la pena discutir con profundidad

La segunda implicancia en la secuencia es
que la competitividad humana es un medio, un
instrumento para producir el desarrollo de las
colectividades, de las localidades, en escalas
diversas que van desde los espacios de convi-
vencia o los de la economía regional a la com-
petitividad de las naciones. Estos diferentes
espacios deberían integrarse para potenciar la
competitividad. Se trata de establecer esta si-
nergia deseable pero difícil de construir. Re-
quiere de un conjunto variado de ingredientes
que solamente puede lograrse con políticas sec-
toriales aplicadas a las condiciones particula-

res de los pueblos, en el sentido de generar lo
que en el Informe se denomina �competitivi-
dad en cadena�.

Finalmente, se comprobó que si bien hay
una relación entre el desarrollo humano de las
personas y el de las localidades, ésta es muy
diferente para Lima Metropolitana que para los
distritos pequeños. En la capital es una asocia-
ción en niveles de desarrollo altos, en los dis-
tritos pequeños es una asociación estrecha en-
tre niveles de desarrollo bajos.

SALUD Y EDUCACIÓN:
FUNDAMENTOS DE LA POLÍTICA DE
COMPETITIVIDAD HUMANA

Del conjunto de elementos de la política social
y de los satisfactores del desarrollo humano,
la salud y la educación constituyen el núcleo.
La eficiencia en la asignación de recursos en
este campo es la que permite que las personas
puedan estar expeditas para el desarrollo de
sus capacidades y el pleno ejercicio de su li-
bertad. Con salud y educación suficiente, las
personas se desarrollan adecuadamente, les es
posible proveerse de ingresos y trabajo decen-
te y tener acceso a los bienes materiales. Estos
bienes les permiten dar continuidad a su desa-
rrollo y, sucesivamente, mejorar su salud y per-
feccionar su cultura en niveles cada vez mayo-
res y mejores.

A pesar de su continua evolución positiva,
las políticas o iniciativas públicas y privadas
que definen el desempeño de los sectores sa-
lud y educación en el Perú han sido insuficien-
tes para satisfacer las demandas más agudas,
por lo que han contribuido a mantener masi-
vos contingentes de pobres y a acrecentar la
marginalidad.

Estas insuficiencias se explican por el ca-
rácter excluyente e ineficiente en la asignación
de recursos del proceso económico nacional.
También, por la forma centralista e inorgáni-
ca con la cual actúa el Estado en un escenario
político que va recurrentemente eludiendo su
reforma y modernización. No asumir estos
juicios de naturaleza estructural en el diseño
de políticas sectoriales específicas implica el

7 Para completar la cadena de causalidades se ha vuelto a aplicar el test Granger. El test mantiene la dirección de las hipótesis
en el sentido que el desarrollo de los satisfactores es previo al desarrollo de la competitividad (con asociaciones parecidas,
alrededor de 0,5 para todos los estratos), y éste al de las localidades como tales y no a la inversa. Es decir, tenemos una
dirección causal Satisfactores-Competitividad-Desarrollo Humano Local.
8 Esto da suma importancia al algoritmo del desarrollo humano y su indicador ADH, así como a la disponibilidad de un IDH
distrital. Ver al respecto, la Sección Especial de este Informe: aportes a la medición del desarrollo humano.

La secuencia del
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seres humanos
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todo cambio, y luego
lo reciben, modifican
y potencian.
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riesgo de recurrir a opciones adjetivas, de re-
ducido impacto.

Tanto en el caso de la educación como en el
de la salud, el aspecto más visible es la creciente
demanda insatisfecha, una versión más del
desbalance entre población y recursos. Este
desencuentro es mucho más agudo por el lado
de la calidad y del contenido de los servicios
entregados, que por la ausencia de infraestruc-
turas y equipos o materiales. Esto, pese a algu-
nos avances en términos de matriculación, mor-
bilidad, alfabetización y construcción de
edificaciones, así como a diferentes intentos de
concretar reformas en ambos campos.

En los últimos años se ha incorporado impor-
tantes contingentes de población anteriormente
no atendida a los sistemas públicos de salud. Se
creó, en primer lugar, la atención a los alumnos
de los colegios públicos (unos 6 millones de per-
sonas) y, en segundo lugar, la atención al bino-
mio madre-niño desde la fase prenatal hasta el
posparto. Esta decisión socialmente irrefutable no
fue seguida por incrementos de personal médi-
co, ni por contingentes suficientes de medicinas
y material de reposición periódica. El resultado
ha venido siendo el de atenciones de mala cali-
dad y descrédito institucional.

Salud y educación: algunos datos específicos

� La tasa de morbilidad por cada 100 mil habitantes bajó de 202,3 en 1991 a 122,6 en el 2003.
� La tasa de morbilidad por cada 100 mil habitantes a causa de la tuberculosis en todas sus formas

bajó de 192,0 en 1991 a 106,7 en el 2003.
� La tasa de mortalidad infantil durante el periodo 1970-1975 fue de 110,3, frente a la tasa de 33

registrada en el periodo 2000-2005. Aun con ese avance, es grave apreciar que según datos de los
dos últimos años, 19 mil menores mueren anualmente antes de cumplir un año.

� La infraestructura en el sector salud en 1986 se componía de 353 hospitales, 920 centros de salud,
2 600 puestos de salud y 35 732 camas hospitalarias; mientras que en el 2002 esas cifras escalaron
respectivamente a 483 hospitales, 2 095 centros de salud, 5 540 puestos de salud y 43 074 camas
hospitalarias.

� El 25,4% de los niños y niñas menores de 5 años presenta cuadros de desnutrición crónica al 2001.
� El gasto en salud al 2003 por persona ascendió a S/. 104,15, alrededor de US$ 30 por año.
� La matriculación en el subsector estatal, en todas sus modalidades y niveles, era de 6,5 millones

en 1993, mientras que en el 2003 era de 8,6 millones.
� 613 mil niñas de primaria repiten o abandonan el colegio cada año.
� La población alfabeta en el 2000 ya había llegado a 89%, lo cual representa un avance de al menos

10 % respecto al primer quinquenio de la década de 1970. Sin embargo, preocupa que en la prác-
tica un elevado número de alfabetos no son �funcionales�: no pueden utilizar su alfabetismo para
mejorar su situación social o económica.

� El gasto en educación por persona en el año 2003 fue de S/. 299,68, alrededor de US$90 anuales.

Fuente: INEI (2004b).
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.

Recuadro 5.2

A mediados de la década de 1990, el sector
salud estableció sistemas de atención partici-
pativa y desconcentrada a través de los Comi-
tés Locales de Atención a la Salud (CLAS). Los
CLAS operaban con una organización que in-
cluía a autoridades locales (fundamentalmen-
te de nivel distrital), representantes de organi-
zaciones de base y al Director del Centro de
Salud que actuaba como gerente. En tal senti-
do, los CLAS respondían a criterios de respon-
sabilidad compartida con los actores locales, in-
cluso en el financiamiento de sus servicios a la
comunidad (gastos operativos). La idea es con-
vincente y atractiva, pero la experiencia no ha
dejado de mostrar dificultades. El sistema se
ha visto afectado por problemas derivados de
la falta de recursos en comunidades pobres, por
la disminución de los aportes del Estado y por
fragilidades en sus correspondientes estructu-
ras administrativas. Se presume que detrás de
estos sistemas, que en determinado momento
se quisieron ampliar al sector educativo, exis-
tieron y aún persisten propósitos orientados a
la privatización progresiva de ambos servicios
públicos o, por lo menos, a trasladar las res-
ponsabilidades innatas del gobierno nacional
en este sector a los gobiernos locales.

Tanto en el caso de la
educación como en el
de la salud, el aspecto
más visible es la
creciente demanda
insatisfecha, una
versión más del
desbalance entre
población y recursos.
Este desencuentro es
mucho más agudo por
el lado de la calidad y
del contenido de los
servicios entregados,
que por la ausencia
de infraestructuras y
equipos o materiales.
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La existencia de diferentes regímenes de
atención a la salud preventiva y curativa cons-
tituye un grave problema de gerencia y orga-
nización. Fuera de la atención privada existen
tres regímenes diferentes que hasta ahora no
han podido ser articulados y que reclaman al
menos una estrecha coordinación, si es que no
una integración: el de los trabajadores asegu-
rados en ESSALUD, el administrado por el
Ministerio de Salud que tiene una mayor co-
bertura y los sistemas manejados por las fuer-
zas armadas y policiales. La inconsistencia de
estos regímenes diversos se aprecia con mayor
nitidez en situaciones de emergencia o de de-
sastres naturales e inclusive en campañas de
servicio social

Desarticulaciones entre los sectores Salud
y Educación, por un lado, y muchos progra-
mas de nutrición y de saneamiento básico, por
otro, constituyen cargas adicionales. En rigor
al menos estos tres sectores deberían integrar
una cadena sistémica. Sin embargo, en el 2002
existieron más de 30 programas de atención nu-
tricional entre públicos y privados, que además
de competir entre sí, en ocasiones por la mis-
ma clientela, han venido generando costos in-
útiles y desviaciones de los recursos con res-
pecto de la población meta.

Se han realizado varios diagnósticos sobre
estos programas9. Algunos de ellos muestran
importantes desviaciones o filtraciones de la
inversión hacia gastos administrativos o nego-
ciaciones negativamente deformadoras con res-
pecto a los precios de adquisición de los ali-
mentos. Los Comedores Populares, los
Programas del Vaso de Leche, los Programas
de Desayunos Escolares y de Complementación
Nutricional son algunos de los casos en cues-
tión. Recientes decisiones para integrar algu-
nos de estos programas y transferirlos a los
gobiernos municipales intentan aminorar ese
panorama de inconsistencias recurrentes.

Las regulaciones generalmente uniformes
para el manejo de varios de los subsistemas de
gestión orientados hacia la salud, la educación,
la nutrición y el saneamiento básico constitu-
yen otro aspecto problemático. Esta visión uni-
forme ha mostrado ser ineficiente porque deja
de lado la evidente realidad de un país social,
económica y culturalmente heterogéneo. En
este sentido, los indicadores del número y tipo
de personas que acuden a los servicios públi-

cos de salud, por ejemplo, no necesariamente
muestran el grado de morbilidad de las comu-
nidades concernidas ni el éxito de la unidad
localizada en estas comunidades, especialmen-
te en las áreas rurales-campesinas.

Se ha observado casos en los que la deman-
da parece estar en descenso. Ello responde a la
inseguridad o falta de confianza de los pobla-
dores y a las carencias de personal y de equi-
pos médicos en estas unidades (puestos o cen-
tros de salud). En otros casos, ocurre porque
se aprecia más �y con razón� la medicina al-
ternativa. Es interesante comentar que en las
políticas de salud establecidas en México con-
curren la medicina tradicional y la medicina
moderna. Consecuentemente, estándares bajos
de demanda o su caída no suponen necesaria-
mente una mejora de la situación. Pueden ser
resultado de un sistema inoperante.

Aspectos semejantes ocurren en el sector
educativo, particularmente con el contenido de
los currículos, la metodología de la enseñan-
za-aprendizaje y la baja capacidad de los maes-
tros para adecuarse a los avances sociales y tec-
nológicos. Los reducidos incentivos a la carrera
magisterial son parte sustantiva de este proble-
ma. La impresión adversa se agudiza si se com-
para el número de horas efectivas de clases que
se imparten en el Perú, particularmente en las
zonas rurales apartadas, con las que se dictan
en otros países incluso de la región latinoame-
ricana.

Sin embargo, debe reconocerse que en los
dos últimos años el Consejo Nacional de Edu-
cación ha explorado nuevas rutas de reforma
orientadas a mejorar integralmente el sistema,
también con una perspectiva descentralizada.
Esta instancia ha tenido, según señalan algu-
nos de sus informes, más de 500 audiencias en
diferentes lugares del país con representantes
de los sectores involucrados (educadores, or-
ganizaciones sindicales, investigadores, orga-
nizaciones no gubernamentales, asociaciones
de padres de familia). Lamentablemente, no se
ha tomado las decisiones políticas pertinentes
para consolidar e implementar una propuesta
de consenso. Quizá los frecuentes cambios po-
líticos explican este desfase, pero ellos mismos
son el reflejo de la causa mayor: más población
que recursos, una mala administración de lo
disponible y frecuentes desaciertos en las polí-
ticas específicas.

9 Ver, especialmente, los trabajos del Centro de Investigaciones de la Universidad del Pacífico y del Grupo de Apoyo al
Desarrollo, GRADE.
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REALIDADES MÚLTIPLES,
POLÍTICAS MÚLTIPLES

Invertir en capital humano para estimular la
competitividad y hacer de esta tarea la esencia
de los desarrollos locales, es una conclusión
aparentemente simple pero demasiado compleja
al transladarla al terreno de las formulaciones
políticas. En el planteamiento que propone este
Informe, la competitividad nacional debe ser
formulada a partir del desarrollo de las perso-
nas y su instrumento más eficiente es la produc-
tividad. Pero, además, es una competitividad
con metas expresas de desarrollo local, que vie-
ne de las personas consideradas como indivi-
duos y se expresa en las poblaciones, entre los
seres humanos, desarrollando las capacidades
locales, humanas y materiales.

Las posibilidades de este logro se expresan
mediante relaciones diferentes en la medida
que existen niveles diferentes de productivi-
dad en las distintas escalas productivas. No se
tiene, sino como explicación general, una com-
petitividad nacional correspondiente a una
productividad media.

De tal manera, partiendo de la diversidad
productiva, la competitividad no solamente
atañe a las empresas líderes de la capital o del
sector moderno nacional. Éstas tienen un pa-
pel preponderante y de avanzada, pero sus po-
sibilidades mayores se dan en la medida que
se generen economías internamente articula-
das, que se repotencien en las diversas escalas
productivas. Los pueblos del interior, así como
las regiones, deben competir y, en sus ámbi-
tos, convertirse en exportadores locales o re-
gionales que vayan generando la masa crítica
de una poderosa competitividad del país.

Lima Metropolitana, la gran capital

La ciudad capital puede ser considerada una
víctima más de la centralización, en términos
del desarrollo humano. Si bien concentra re-
cursos de capital financiero, producción, infra-
estructura física y aporte fiscal que superan lar-
gamente su participación en la población total,
e incluso ingresos familiares medios mayores
a los del resto del país, muestra un grave dete-
rioro de la calidad de vida que es grave, y es-
pecialmente diferente al de los demás centros
poblados.

La condición �centralizadora� de las pro-
vincias de Lima y Callao ha conglomerado en

un territorio que es apenas 2,2 milésimos del
espacio nacional, un tercio de los habitantes de
todo el país. La capital de la República ha teni-
do un crecimiento de población impresionan-
te, aun si se le compara con cualquier otra épo-
ca histórica o lugar del mundo. Una persona
que haya vivido 65 años en la capital, habrá
tenido la oportunidad de conocer en 1940 como
una ciudad de relativa importancia, con alre-
dedor de 850 mil habitantes, todavía denomi-
nada �ciudad jardín�, con grandes extensiones
para cultivos apenas a dos kilómetros de su
plaza central, que separaban a sus balnearios
del centro urbano, y con un ritmo de vida to-
davía plácido. Para el 2005, esta ciudad habría
alcanzado o tal vez superado los 8 millones de
habitantes, y es por tanto 10 veces mayor en
población �está entre las 25 ó 30 urbes más
pobladas del mundo� con todos sus cerros ha-
bitados, dos tercios de pobladores hacinados
en sus �conos� y una vida de tráfago y gran-
des riesgos sociales.

El fracaso del proyecto industrial nacional
está en la base de esta situación, como muchos
reconocen. La industria no solo dejó de plas-
marse, sino que ha retrocedido: la avenida Ar-
gentina, la gran vía industrial que unía la zona
central del Cercado limeño con el puerto del
Callao, ha pasado a ser terreno para la edifica-
ción de viviendas. Sin embargo, la inmigración
persiste todavía y significa un incremento, so-
lamente por esta causa directa, de alrededor de
150 mil personas anuales, lo que equivaldría a
una ciudad completa que se hallara en el pues-
to 15 de tamaño en el Perú. Por la situación de
la gran mayoría de habitantes del interior del
país, todavía Lima es un destino deseable.

Las políticas económicas de empleo para
Lima son difíciles de imaginar sin el contexto
de la crisis estructural de la economía. Como
urbe, Lima es la economía de mercado repre-
sentativa �dos tercios del mercado salarial�
con una marcada segmentación y desigualdad.
Sin embargo, siendo abrumadoramente mayo-
ritaria, la economía capitalina no es rica, pues-
to que el país no lo es.

Las soluciones nacionales que más incidi-
rán en el progreso de Lima son aquellas que
estimulan la economía de mercado, amplian-
do las oportunidades salariales y conteniendo
el proceso de informalización y empleo preca-
rio. Pero esta economía de mercado tendría que
cumplir en el caso del Perú, un rol verdadera-
mente integrador de las economías antes que
generar modelos de subordinación a las eco-
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nomías externas, lo cual a su vez significa, pa-
radójicamente, requerimientos de intervención,
control o regulación adecuados.

Para efectos del consumo �para citar un
ejemplo importante y significativo�, el subsi-
dio del campo a la ciudad debe ser resuelto,
pues origina el distanciamiento de niveles de
vida que estimula la inmigración. El mercado
actúa de manera distorsionada a través de oli-
gopolios en los productos principales de ori-
gen agrícola y en la comercialización de pro-
ductos elaborados, generando inequidad al
abaratar la producción campesina, pero tam-
bién al permitir la sustitución de alimentos
naturales por productos elaborados e incluso
�en los plazos recientes� por productos na-
turales importados y producidos con tecnolo-
gías de punta. La solución más cercana parece
entonces ser la protección de las importacio-
nes de alimentos y al subsidio a los producto-
res del campo, inclusive vinculando ambas me-
didas, a partir del aumento de la recaudación
arancelaria que financiaría políticas de eleva-
ción de la productividad del campo. Estas me-
didas �por lo demás, muy semejantes al enor-
me subsidio agropecuario que se aplica en las
economías industriales� serían calificadas de
intervencionistas, de actuar en el sentido inver-
so de la libertad de mercado, la competencia y
la productividad que se pretende extender de
manera acelerada e indistinta. Desde esta otra
perspectiva, el problema se resolvería por un
importante flujo de inversiones en el sector
agrario del interior del país, el cual no se pro-
duce por la inexistencia de políticas en el mer-
cado de tierras y de aguas. Y a su vez, los go-
biernos no han aplicado estas medidas �de
mercado� por los efectos adversos que tendrían
�dada la inequidad en las condiciones de ne-
gociación� entre los sectores campesinos po-
bres. Este esquemático ejemplo grafica la com-
plejidad de estos problemas y las alternativas
para solucionarlos.

Lima, es para muchos, la imagen de la com-
petitividad nacional, ya que congrega al cen-
tro financiero y comercial. La mayoría de las
exportaciones nacionales, alrededor del 80%
entre tradicionales y no tradicionales, sin em-
bargo, se originan en las provincias, y la capi-
tal es un centro de intermediación comercial y
financiero. Lo que Lima absorbe es, más bien,
lo que queda del mercado interno cuando se
descuenta el consumo importado pues produ-
ce para todo el país en la poca industria que
resta. Esta relación asimétrica se muestra en la
función de competitividad cuando se nota que

hay una disrupción en las ciudades capitales o
mayores, que son a su vez la cabecera de lo que
se estima como centro de una posible econo-
mía regional.

El problema es que Lima debe haber sufri-
do la mayor parte del empobrecimiento nacio-
nal que muestra la estadística salarial y de dis-
tribución del ingreso desde mediados de la
década de 1970, y que no tiene todavía solu-
ción. Es esta pérdida de demanda la que viene
actuando en contra de la descentralización.
Lima se ha constituido en �enemiga� de la re-
distribución de recursos, al intentar retenerlos
por la vía presupuestal, en el caso del Estado,
o de los precios, en el caso del sector privado.
Este es solamente un signo de un postulado
mayor: las alternativas a la economía limeña
que puedan promover su progreso son las mis-
mas que las de la economía nacional, dada pre-
cisamente la concentración económica en la ca-
pital. Recuperar la industria y el mercado
interno, articularse al interior del país, trans-
formar el sistema educativo para adaptarlo a
las exigencias productivas, reestablecer las co-
rreas de transmisión entre la producción, el
empleo y el bienestar, son retos nacionales cu-
yas manifestaciones y soluciones se dan más
intensamente en Lima, en el núcleo de la eco-
nomía y la sociedad peruanas.

Paralelamente a la solución de los proble-
mas estructurales en la capital, debería resol-
verse el conjunto de elementos que hacen caó-
tica la situación social de la vida limeña. Para
comenzar, la provincia de Lima es un contra-
sentido de la demarcación política. A pesar de
ser la conglomeración poblacional más gran-
de, no es una región formal, puesto que las fun-
ciones regionales deben ser ejercidas por el al-
calde provincial. El Callao, su continuo urbano,
con límites establecidos por pistas, sí tiene su
propio gobierno y presupuesto regional y lo
mismo sucede con el resto de provincias del
departamento de Lima, que constituyen tam-
bién una región independiente. Sin embargo,
el Callao y Lima-provincias sumados no son la
quinta parte en población que la provincia de
Lima. Además, el Cercado de Lima, con 300 mil
habitantes tugurizados, no tiene alcalde distri-
tal; esta función también debe ser cumplida por
el alcalde provincial de Lima.

De otra parte, por razones de política me-
nuda, ha tenido mucho tiempo un presupues-
to reducido en el Fondo de Compensación
Municipal (FONCOMUN) y, en general, en el
conjunto de la inversión pública, que va en sen-
tido contrario a las posibilidades de dotar de
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comunicaciones, electricidad y de agua y des-
agüe a sus extensas zonas marginales. Medi-
das esenciales para la regulación del tránsito y
la reducción o eliminación de la delincuencia,
la prostitución y el tráfico de drogas son en-
torpecidas por conflictos de competencia en-
tre el Gobierno Central y el Poder Judicial, por
el mantenimiento de legislaciones incoheren-
tes o por una administración judicial de dudo-
sa condición ética.

La planificación urbana existe. El gobierno
local ha hecho esfuerzos por concebir propues-
tas para la diversidad de requerimientos capi-
talinos en todos los ámbitos de la política mu-
nicipal. Por supuesto, estas demandas tienen
una importante dosis puramente material para
ser resueltas, pero los requerimientos financie-
ros no lo son todo. La integración de políticas,
la coordinación de inversiones, la uniformiza-
ción en la regulación están sometidos a la mul-
tiplicidad de puntos de vista de los 49 distritos
que integran Lima y Callao, y la asociación para
el beneficio público tiene un desarrollo toda-
vía lento. Es de similar importancia para la so-
lución de este árbol de problemas, la confluen-
cia de los poderes del Estado a partir de
medidas elementales para la regulación y el
ejercicio de funciones. Solamente en el orden
administrativo pueden hallarse las primeras
medidas para ir devolviendo a Lima la ima-
gen de una ciudad habitable, mientras se pro-
duzcan las reformas fundamentales en el or-
den nacional.

Las ciudades capitales y la ciudades
mayores de 100 mil habitantes

Hace tres décadas, cuando el tema migratorio
y, en general, la política de población, ocupa-
ban un lugar importante en los debates y pro-
puestas de planificación nacional, se revaloró
de manera muy importante el rol de las ciuda-
des intermedias. Se consideraron como parte
esencial de la solución a la contradicción lime-
ña, cuyo progreso significaba la elevación de
su capacidad de atracción, mientras a la vez ya
era evidente el déficit de la calidad de vida
derivado de su explosivo crecimiento poblacio-
nal. Este crecimiento es, porcentualmente, el
más dinámico de los estratos nacionales, pero

debe apreciarse sin olvidar la cantidad absolu-
ta de población a la cual se refiere.

La extensión de la crisis nacional fue desdi-
bujando el papel articulador y organizador de
las ciudades intermedias como polos de desa-
rrollo. El crecimiento de su población evolu-
cionó muy por encima de las inversiones pú-
blicas y privadas que recibieron, y se ha venido
reproduciendo en ellas los rasgos adversos de
la situación en la capital. Ahora las principales
treinta ciudades del país, sin contar Lima Me-
tropolitana, tienen 6,4 millones de habitantes.
Aunque algunas ciudades, como Chachapoyas
y Madre de Dios todavía tienen bajo desem-
pleo, la mayor parte de ellas, en la Costa, Sie-
rra y Selva, tienen tasas de desempleo y subem-
pleo que superan inclusive los malos
indicadores de Lima. El empleo formal es igual-
mente reducido y se encuentra defendido re-
lativamente por el peso del empleo público,
una especie de activo salarial en las provincias,
que sostiene la débil demanda de estos centros
poblados10.

A pesar de reproducir los males metropoli-
tanos, las ciudades peruanas tienen todavía, en
su mayoría, dimensiones que se consideran
�humanas� en el sentido que permiten relacio-
nes sociales de mayor integración y confianza,
menor tráfago, ambientes más saludables y un
entorno rural cercano e interactuante con las
personas. Esta es una ventaja importante para
la calidad de vida e igualmente para el desa-
rrollo turístico, además de los atractivos histó-
ricos y climáticos que poseen en su mayoría.

Esta consideración del turismo es significa-
tiva porque indica las ventajas pero también
las desventajas de estas ciudades. Su capaci-
dad de desarrollarse a través de una interrela-
ción más amplia y sostenida �en primera ins-
tancia� con los habitantes de la capital,
estableciendo relaciones interpoblacionales en
escalas que propendan al intercambio de recur-
sos y capacidades y activen las economías lo-
cales, se ve frustrada por sus propias carencias.
Las ciudades más grandes del interior tienen
frecuentemente vías de comunicación en mal
estado, deficientes servicios públicos y priva-
dos, riesgos sociales y necesidad de dosis ma-
yores de iniciativas, creatividad y espíritu em-
presarial que sus propios líderes, como hemos
visto, perciben de manera regular.

10 Comparado con Lima, el peso del empleo público es mayor en provincias, pero no puede afirmarse que ello se deba a una
excesiva burocratización de las provincias antes que a una limitada cobertura en la capital.

A pesar de reproducir
los males
metropolitanos, las
ciudades peruanas,
son todavía, en su
mayoría, de
dimensiones que se
consideran
�humanas�, en el
sentido de permitir
relaciones sociales de
mayor integración y
confianza, menor
tráfago, ambientes
más saludables, y
presencia de un
entorno rural cercano
e interactuante con
las personas.



Informe sobre Desarrollo Humano / Perú 2005

150

Estas ciudades, de otra parte, son conside-
radas como el eje de la descentralización, pues
se espera que se comporten como pivotes en el
reordenamiento de recursos, con saldos positi-
vos en el progreso de los poblados de menor
dimensión. Llegar a esta circunstancia es toda-
vía una meta por alcanzar. Las regiones están
todavía por articularse entre sí o con sus entor-
nos más cercanos, no han generado todavía eco-
nomías regionales suficientemente grandes y
productivas para poder competir con la econo-
mía central o convertirse en centros con capaci-
dad de exportación11.

¿De qué capacidad de articulación econó-
mica puede hablarse en tales circunstancias? De
muy poca, pero igualmente necesaria e inclu-
sive urgente. La generación de cadenas produc-
tivas es más exigente que la simple infraestruc-
tura, pero no se puede prescindir de ésta. Se
requiere de capacidades humanas que impul-
sen la renovación tecnológica, promuevan la
captación de capitales y, en general, moderni-
cen las estructuras productivas locales. Aun así,
tendrían que enfrentar el poderío económico
limeño todavía con capacidad suficiente para
dominar las regiones. Aunque no se cuenta
actualmente con estadísticas regionales y por
lo tanto no se ha hecho una estimación de la
balanza comercial o de capitales de Lima con
los departamentos y menos de ellos entre sí,
resulta evidente que el proyecto descentralista
tiene en lo económico un camino importante
que recorrer.

Así, dado que las opciones productivas ma-
yores de las ciudades tienen incidencia notable
del sector extractivo, su capacidad de ampliar
sus efectos locales �en el caso de la minería e
hidrocarburos, principalmente por vías fiscales,
y en el de la agricultura y ganadería por la ge-
neración de valor agregado y economías de es-
cala exportadora� se desempeña en un esce-
nario dificultoso, de lento progreso y
modernización. Despliegue de potencialidades
y descentralización económica andan paralelos

en el futuro más próximo, tanto en requerimien-
tos como en posibilidades. Y para efectos de la
concepción del desarrollo humano, giran alre-
dedor de la posibilidad de desplegar al máxi-
mo las capacidades de las personas a través de
políticas en todos los ámbitos.

Los pueblos grandes y pequeños

Los pueblos del Perú corresponden en este In-
forme a la escala intermedia entre los distritos
de menor tamaño (5 mil habitantes, algo más
de mil viviendas) y las ciudades con más de
100 mil habitantes o capitales departamenta-
les. Es decir, son distritos que tienen entre 5
mil y 100 mil pobladores. Aunque no suelen
estar presentes en la formulación o aplicación
de políticas, albergan 10,4 millones de habitan-
tes en 735 distritos, un contingente decisivo
desde todo punto de vista, pero especialmente
del empleo y la productividad12.

Se trata de distritos de variada fecha de apa-
rición y grado de desarrollo, que conforman en
muchos sentidos una diversidad, como se ha
constatado a lo largo de este capítulo. Pueden
tener, es lo predominante, una estructura tradi-
cional agraria, pero ser también centros mine-
ros, puertos, cooperativas agroindustriales, en
lo que puede considerarse su minoritario y va-
riado sector moderno. En lo esencial, es más
marcada la predominancia del sector extracti-
vo, pero es poco lo que podría generalizarse res-
pecto a sus políticas de desarrollo pues su rol es
muy diferenciado y dichas políticas, en lo eco-
nómico, dependen esencialmente de los secto-
res que dominen su estructura productiva.

Los pueblos tienen más marcadas ventajas
respecto de las ciudades capitales en lo que se
refiere a su dotación de una vida �humana� que
no tiene las más adversas características de las
urbes y es más cercana a la naturaleza.

Esta �tradicionalidad� mayoritaria es tam-
bién una ventaja o al menos una posibilidad.

11 Ica, por ejemplo, está �lejana� a Lima, a pesar de pertenecer a un departamento limítrofe, debido a que no posee un aero-
puerto lo cual obliga a un desplazamiento terrestre de aproximadamente cuatro horas. Pero es más intensa la desconexión
interior, pues solo la costa está enlazada mediante carreteras de asfalto y tiene acceso directo a las capitales de sierra, con
excepción de Huancavelica. En el eje longitudinal interandino, en cambio, no es posible un recorrido continuo por carretera
asfaltada debido a la desconexión de Apurímac con Ayacucho y de esta ciudad con Huancavelica. Las capitales de la selva,
por su parte, están completamente desconectadas entre sí por vía asfaltada, y solamente Pucallpa tiene acceso terrestre hacia
la costa. En los departamentos, ninguno tiene interconectadas sus provincias por carreteras asfaltadas, con la excepción de
Tumbes, cuyas capitales provinciales se conectan por la carretera Panamericana. Más aún, salvo dos o tres departamentos, lo
propio puede decirse de la posibilidad de conexión mediante carreteras afirmadas.
12 Se ha unido en un solo comentario las alusiones a las escalas 3 y 4. La razón es que resulta muy difícil establecer conclusio-
nes diferentes para ambas escalas pues los distritos que las conforman tienen características heterogéneas: algunos cuentan
con un enclave que eleva sus niveles de vida, otros contienen puertos o pueblos que son nudos comerciales; la mayoría tiene
alto predominio agropecuario.

Los pueblos, tienen
más marcadas las
ventajas respecto de
nuestras ciudades
capitales, en lo que se
refiere a su dotación
de una vida
�humana�. Humana,
en el sentido de su
aislamiento de las
más adversas
características de las
urbes, y a la vez, de
su proximidad a la
naturaleza.
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Los pueblos pueden definir una estrategia de
integración y desarrollo que aproveche la ex-
periencia de los procesos de urbanización y,
por lo tanto, evitar buena parte de los riesgos
de una modernización productiva que se inter-
cambia por un deterioro de la calidad de la
vida. Inclusive, en términos estrictamente eco-
nómicos, estos pueblos podrían desarrollar
políticas locales orientadas a ampliar las ven-
tajas de la intensificación del uso de recursos
de su entorno, la elaboración de cadenas pro-
ductivas y la adaptación de su sistema educa-
tivo a sus necesidades de producción y mejora
de la productividad.

Estas posibilidades se hallan todavía, en la
mayoría de casos, circunscritas a la generación
de mercados y a la integración regional. Como
eslabones intermedios de las cadenas y corre-
dores económicos, dependen de la posibilidad
de articulación de las ciudades capitales entre
sí y con Lima y de la generación de economías
regionales, ya que es poco probable, que pue-
dan optimizarse sus posibilidades de progreso
sin la generación de una masa crítica de comer-
cio y producción.

En otros términos, es improbable que, por
ejemplo, un impulso tecnológico pueda gene-
rar en un pueblo dinámicas de producción que
sobrepasen a las ciudades capitales sin la in-
termediación de éstas, salvo la presencia de ex-
ternalidades no descubiertas o potencialidades
muy insuficientemente explotadas, con deman-
das amplias y poco conocidas todavía. El ac-
tual entorno de los pueblos, en términos de sus
dimensiones y relaciones, es por ahora el ma-
yor limitante a la posibilidad de políticas de
dimensiones meso económicas que aprovechen
al máximo las oportunidades locales. Pero en
cada caso particular se debería evaluar este
balance y actuar en ambos sentidos, exógena y
endógenamente, partiendo sobre todo desde
las posibilidades locales hacia el crecimiento
con equidad. No es muy aventurado, en estos
casos, suponer que contienen potencialidades
que impulsaron su conocimiento inicial �re-
cordemos que se trata de 10 millones de habi-
tantes� y son el espacio más adecuado para el
ejercicio de la iniciativa local.

Los caseríos y anexos pequeños y alejados

El tema de los distritos pequeños �de menos
de 5 mil habitantes y con muchos anexos, case-
ríos y viviendas dispersas� suele ser, con bas-

tante razón, asociado a la pobreza y a la pobre-
za extrema. Se trata de 2 millones de peruanos
atrasados históricamente, en el sentido más lato
del término.  No hay, o en todo caso es excep-
cional, un poblado mediano o grande nuevo que
no esté asociado a procesos económicos impor-
tantes, integrados al proceso de expansión ur-
banizadora. Los pequeños poblados, en cambio,
mayormente han quedado aislados, fuera de los
circuitos de la producción y el comercio, aferra-
dos a la agricultura y ganadería no tecnificada
y a la recolección, y han sido más bien centrifu-
gados de los procesos de integración local. Ge-
neralmente su origen se remonta a las épocas
cercanas a la irrupción de la conquista e incluso
antes, a la economía agraria precolombina.

En general, la mayor parte de indicadores
económicos y sociales resultan más desfavora-
bles para este estrato poblacional: tienen ma-
yor mortalidad, morbilidad, analfabetismo,
precariedad de la vivienda, menos servicios
públicos. Sin embargo, en opinión de sus líde-
res, la vida es allí más deseable que en las gran-
des urbes. La ausencia de servicios básicos ha
sido contrarrestada de manera bastante focali-
zada en estos centros poblados por los progra-
mas de lucha contra la pobreza públicos y pri-
vados, y aunque lenta, su vinculación progresa
como efecto secundario de la integración entre
los poblados de mayor jerarquía.

La mayor debilidad de estos poblados, que
los hace �expulsores� de sus habitantes, no es
posiblemente la precariedad de la atención so-
cial  sino la ausencia de expectativas futuras.
Desde los tempranos años de la educación, esta
población reconoce que los servicios sociales
básicos están fuera de su contexto y que salir
es una necesidad. También para la atención de
la salud, para obtener productos manufactura-
dos o para asomarse al mundo del progreso,
lejano no solamente en distancias, sino también
en oportunidades.

Desde luego, esta ausencia de expectativas
tiene una base material. No existen mayores op-
ciones productivas que no sean las atadas a la
tierra en un escenario en el que la potenciación
tecnológica tiene márgenes limitados por el
nivel de instrucción de los recursos humanos
y su casi nula capacidad económica en térmi-
nos monetarios. El Estado se ve frente a una
conocida contradicción de costos y eficiencia:
atender a los pobres de los pobres, es decir de
proveerlos de ayuda para la mejora de su acti-
vidad productiva y la recepción de la propia
beneficencia, cuesta más y es más difícil que

El tema de los
distritos pequeños
�de menos de 5 mil
habitantes y con
muchos anexos,
caseríos y viviendas
dispersas� suele
ser, con bastante
razón, asociado a la
pobreza y a la
pobreza extrema.
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atender a los menos pobres. Y sin mercado ni
Estado, el empobrecimiento y la expulsión de
habitantes se establecen y perduran.

Sin embargo, es discutible que para perio-
dos próximos sea conveniente el retiro de la
ayuda o de la beneficencia más inmediata en
alimentación, salud, educación e infraestructu-
ra elemental para estos sectores, en la medida
que no es posible que los propios pobladores
puedan financiarla, y ni siquiera conocerla por
sus propios medios, con tan escasa disponibi-
lidad de recursos. Una base mínima material

de recursos para el desarrollo humano, un �ca-
pital humano básico�, que garantice niveles
mínimos de productividad debe ser provista
por el Estado a través de los gobiernos regio-
nales y locales para incorporar a estos 2 millo-
nes de pobladores a la vida política y produc-
tiva, haciéndolos parte de la nación.

La deuda del Estado con los más pobres es
resultado de la exclusión y de la segregación
de los indígenas, que se remonta cuando me-
nos al proceso de colonización. Los poblado-
res de las alturas y de los márgenes de los ríos

¿Es éste, nuestro camino al desarrollo?

�Este es el punto en cuestión. No es Occidente la historia avanzada de nuestra historia. Por ello,
cuando fuimos sometidos a la condición colonial, no estábamos en alguna de las etapas de su prehis-
toria, y por tanto, no teníamos que hacer su mismo recorrido para llegar a ser algún día como ellos.
Nuestra historia se sustentaba sobre bases materiales diferentes y nuestras tareas tenían que resolver
otros problemas. Por eso nuestro paleolítico no fue igual al de ellos, menos aún nuestro neolítico,
que al igual que el de ellos y otros pueblos del mundo debió cumplir la tarea histórica de someter el
medio a las necesidades humanas. Nuestro neolítico nos condujo a manejar con eficiencia los bos-
ques húmedos siempre verdes, logrando un equilibrio estable entre el hombre y el medio en condi-
ciones tan complejas como las de los pueblos mayas y las variadas estrategias de la Amazonía y el
Caribe; nos permitió dominar los rigores de las altas montañas, donde pudimos habitar con riqueza
por encima de las heladas altiplanicies de más de 4 000 metros de altitud; nos permitió convertir
desiertos en campos de cultivo y señorear en los más inhóspitos paisajes...

Han transcurrido quinientos años desde que la razón occidental se proclamó universal con fra-
gua colonial. Desde entonces su propuesta se ha hecho más radical: la revolución industrial la conso-
lidó ecuménica y desde entonces no ha abandonado su presunto sino universal, del que todos somos
fervorosos creyentes y militantes...

De esta manera Occidente se convirtió en el paradigma de nuestros actos y decidimos no invertir
tiempo ni recursos para desarrollar o reproducir las opciones de vida que tenía el mundo indígena,
convertido progresiva y contundentemente en la antípoda del desarrollo y la modernización...

Solo se acude a los bosques para expropiar los recursos, provocando con frecuencia su depreda-
ción irreversible. Y es que Occidente no tuvo que resolver el problema de los bosques húmedos
siempre verdes distintos de los bosques fríos caducifolios de Europa. No tuvieron los procedimien-
tos incorporados a su cultura, y al aplicar los suyos, depredaron. Al congelar el mundo indígena por
�atrasado y primitivo� se congeló también la experiencia que aquí se había acumulado...

El patrimonio es lo que cada cual tiene como suyo, heredado de sus padres y enriquecido con su
esfuerzo; la soberanía es la capacidad de disponer de él. Perdimos soberanía pero el patrimonio está
todavía allí: si bien congelado o sumergido en múltiples formas de clandestinos sincretismos, toda-
vía es recuperable. La soberanía es prisionera de nuestra conciencia y de quienes asumen la conduc-
ción de nuestros proyectos. Nosotros no hemos fracasado: somos el producto de un histórico fracaso
de Occidente, cuyo patrimonio le impidió distinguir los límites de su soberanía.

En los albores del tercer milenio, con la energía atómica en proceso de dominio, con la progresiva
domesticación de la energía solar, la enorme riqueza potencial de nuestro patrimonio y el desconge-
lamiento de los procesos de dominio de nuestras circunstancias son las únicas ventanas abiertas al
futuro. Nuestro pasado nos habla de un mundo andino constantemente articulado, diverso, con re-
des de intercambio de todos los tipos, en condiciones en las que la energía controlada era casi exclu-
sivamente humana y apenas la animal. Hoy tenemos la alternativa de retomar los proyectos del futu-
ro que por causas coloniales hemos petrificado�.

Lumbreras (1992)

Recuadro 5.3

¿Es posible integrar a
los pobres dispersos y
alejados? La
respuesta debe ser sí,
en la medida en que
se mantengan los
principios del
desarrollo humano.
Para que se haga
realidad deberían
ejercerse políticas de
reconocimiento e
integración cultural,
sin las cuales la
posibilidad de
inclusión no existe.
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En la búsqueda del desarrollo humano

� Apoyar lo que se tiene desde siempre. Parte de las potencialidades son los recursos mal aprove-
chados o insuficientemente aprovechados. La ganadería de vacunos, caprinos, ovinos y porcinos
(sobre todo de vacunos) está en un nivel inferior a sus máximos históricos por las difíciles condi-
ciones de operación que la población tuvo que superar durante el periodo del terror. Lo propio
puede decirse de la agricultura tradicional del maíz, los cereales, la papa. Pero es lo que mejor
saben hacer los pobladores, y es lo que tienen disponible. Hay actualmente un amplio margen de
progreso por recuperar y desarrollar con las técnicas y organizaciones nuevas, y debe persistirse.

� Se debe también impulsar lo novedoso, en lo que se está todavía dando primeros pasos, pero
tiene horizontes, a juzgar por las experiencias en lugares similares. Aquí se puede nombrar la
crianza de cuyes, la piscicultura, la apicultura, el cultivo de frutales, condimentos y plantas me-
dicinales y aromáticas. Hay una numerosa cantidad de productos andinos que han venido ha-
ciéndose espacio en el mercado mundial, y que a través de una buena organización de producto-
res, puede producirse a niveles que respondan las solicitudes comerciales internacionales.

� Hacia la transformación productiva y la incorporación de valor agregado. En este punto se en-
cuentra el país en lo que atañe a la transformación en el sector agroindustrial y a la artesanía. Ya
es un lugar común la necesidad de transformar los productos agrícolas y pecuarios en hilados,
vestidos, artículos de cuero, alimentos elaborados, tinturas, medicinas. Es un camino largo y com-
plejo, pero también el único para ingresar a competir e ir captando mercados. El mundo de la
producción artesanal es un ejercicio para la mediana y gran industria, para el descubrimiento de
las posibilidades competitivas y para el desarrollo de recursos humanos y capital social.

� Buscar en lo que no se produce pero se debería producir. No todos estos productos serán siempre
rentables, pero es necesario explorarlos y fomentar estudios que esclarezcan sus posibilidades
Están en este campo la revisión de los denuncios mineros metálicos, las mejores opciones en
minería no metálica, la promoción del turismo, la ganadería de llamas y alpacas. Si no se estable-
cer la búsqueda como una tarea permanente, las potencialidades no se descubren y por tanto no
se desarrollan.

� La captura de recursos financieros. Las necesidades de financiamiento son evidentes y los capita-
les escasos. Es posible que se necesite asesoramiento y asociaciones con entidades de gestión,
tanto desde los gobiernos locales como directamente desde el sector privado, de manera que se
puedan captar recursos. Al otro lado del problema, existen recursos mal invertidos, capitales
para el desarrollo que no tienen conocimiento de problemas reales y significativos, como tampo-
co, lo que es más importante, de posibilidades rentables de producción que pueden generar ga-
nancias. Debe fomentarse este encuentro buscando los agentes adecuados.

� Recursos humanos. El tema del capital humano es demasiado amplio, pero puede señalarse algu-
nos campos de acción inmediata. Un primer punto es la labor constante y exigente de generar una
base sólida en la educación y la salud, la alimentación básica y la salubridad, que en parte es
función del Estado, pero también una responsabilidad de toda la sociedad. El segundo punto, en
el otro extremo, es el empleo de recursos técnicos de origen estatal, social o empresarial que
puedan dar rendimientos óptimos en poco tiempo y a bajos costos, mediante la asesoría y capaci-
tación en la producción. Para estas tareas se debe tener un plan y una estrategia acordada por
todos. En lo intermedio, está la tarea de potenciar los recursos educativos actuales �en especial
los institutos tecnológicos� de tal manera que sean cada vez más funcionales a las necesidades
de la localidad.

� Muy cercano al punto anterior está el de la modernización técnica. En la actualidad, las potencia-
lidades de un buen sistema de comunicaciones a través de los teléfonos y sobre todo del correo
electrónico y las redes de internet son demasiado grandes como para no apreciarlas y aprove-
charlas. El objetivo de instalar estos servicios para uso comunal en cada distrito debe ser priorita-
rio y cercano, concebido como un punto de partida para acercar lo moderno a lo tradicional como
complementos creadores de progreso.

� Tal vez el punto fundamental sea reconocer que la discusión de estos puntos no es un ejercicio
intelectual pasajero, sino una acción social permanente. Como tal, no solamente depende de las
iniciativas del gobierno local, del Estado o de las instituciones de cooperación. El animador esen-
cial de estas tareas debe ser la gestión privada con la complementación de las autoridades políti-
cas, pero no respondiendo o dependiendo de las promesas o iniciativas del orden �político�.

Recuadro 5.4
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Estos objetivos
fundamentales
�exportaciones
crecientes y
recuperación del
mercado interno�
requieren de la
integración regional y
nacional, y de la
generación de
competitividad al
interior del país. Y
esta competitividad
parte del desarrollo
humano en términos
que van más allá del
impulso del capital
humano y social,
pues deben
comprometer a la
propia dinámica
económica, dar
equidad,
participación y
sostenibilidad
ambiental a nuestro
futuro.

13 Precisamente, el último Informe sobre Desarrollo Humano 2004, del PNUD. �La libertad cultural en el mundo diverso de
hoy�, desarrolla con profundidad el tema de la integración cultural y productiva en el mundo globalizado.

alejados quedaron fuera del proceso coloniza-
dor, que violentaba y se diferenciaba de los pa-
trones de producción y organización social que
siempre habían tenido. Los millones de com-
patriotas supervivientes en el fondo de la es-
cala poblacional han mantenido por siglos sus
propios espacios culturales y se han aislado de
un proceso de modernización que no les per-
tenece, como con agudeza señala Luis Guiller-
mo Lumbreras. A sus ojos, una cultura extraña
les rodea, mientras ellos mantienen el modo de
vida y la imagen del mundo que les transmi-
tieron sus antepasados y que se sienten obli-
gados a conservar.

¿Es posible integrar a los pobres dispersos
y alejados? La respuesta debe ser sí, en la me-
dida en que se mantengan los principios del
desarrollo humano. Para que esto se haga rea-
lidad debería diseñarse políticas de reconoci-
miento e integración cultural, sin las cuales la
posibilidad de inclusión no existe13. El punto
de partida es en este caso el reconocimiento
de las culturas y su conjugación con la inte-
gración nacional a través de mecanismos de-
mocráticos aplicables a la educación, la salud,
la sanidad, es decir, yendo hacia ellos, no es-
perar a que los resultados de la ampliación del
mercado los �absorba�. Los mercados �absor-
ben� en términos de la rentabilidad y de la efi-
ciencia, y los pobres y alejados tardan en ser
rentables en la medida que se desarrollan su-
ficientemente su productividad. A los pobres,
el abandono social y su propia segregación no
les han permitido ofrecer condiciones míni-
mas de competencia, en los términos de los
mercados occidentales modernos, pues no los
conocen.

¿Podrían estos sectores ser competitivos,
incorporarse al mercado en condiciones que
faciliten su progreso? Es lo que se espera, su-

peradas las condiciones de una dotación bási-
ca de inversión en desarrollo humano, integra-
ción democrática, infraestructura elemental.
Estos sectores han demostrado a lo largo de la
historia poder sobrellevar condiciones suma-
mente adversas de todo tipo, desarrollando su
propio saber, muchas veces ejemplar.

Las posibilidades de competir e integrarse
de estos poblados dependen de sus recursos
naturales más inmediatos y de la tecnificación
de lo que siempre han hecho. La ganadería de
alpaca, el cultivo de granos, tubérculos de al-
tura y plantas medicinales, la pesca, la apicul-
tura, la acuicultura, la textilería y la artesanía
son actividades ancestrales que pueden incor-
porarse a la producción organizada. Los po-
bres son competitivos en lo que les es más in-
mediato, en su entorno y en sus actividades
tradicionales, mientras no desarrollen las ha-
bilidades y capacidades que les permitan in-
terrelacionarse con otras formas productivas,
con el comercio y el mercadeo.

En suma, lo que se propone son políticas
diferenciadas y complementarias con el pro-
pósito de desarrollar economías regionales
competitivas. Por el momento, se está expor-
tando, principalmente a través de Lima, que
actúa como centro financiero y comercializa-
dor, metales, petróleo crudo, harina de pes-
cado y materias primas, que conforman las dos
terceras partes de nuestras exportaciones. So-
lamente la tercera parte de nuestras exporta-
ciones tiene valor agregado. La generación de
una nueva economía depende mucho de man-
tener un crecimiento de las exportaciones aun
mayor al actual, que viene siendo alto por
hallarse en un piso bajo y por circunstancias
excepcionales de precios favorables que no se
aprovecha suficientemente para la tarea de
apuntalar el desarrollo.

Toda la población debería tomar conciencia y ejercitarse en la tarea del desarrollo como un deber
fundamental, como una necesidad propia. Divulgar el conocimiento que se va adquiriendo sobre los
retos productivos locales, las deficiencias a superar, los recursos disponibles, las posibilidades de
cooperación, es el inicio. Siguen la asociación y la institucionalización de este diálogo, integrándolo
a la planificación local.

Fuente: PNUD. Autoridades municipales de la Provincia de Víctor Fajardo, Conclusiones en el Taller de Potencialidades, Huamanga, septiembre 2004.
Elaboración: PNUD/ Equipo para el Desarrollo Humano, Perú 2004.



Capítulo 5: La secuencia del desarrollo: aproximación empírica y lineamientos de política

155

Cada vez será más difícil exportar con valor
agregado por el aumento de la competencia, la
tecnificación y la saturación de mercados. En el
Perú, existe el reto de incorporar a la población
�en casi tres cuartas partes dedicada a tareas
de baja productividad� a tareas provisoras de
bienes, recuperando el proyecto industrial y el
debilitado y todavía insuficiente mercado inter-
no. Estos objetivos fundamentales �exportacio-

nes crecientes y recuperación del mercado in-
terno� requieren de la integración regional y
nacional, y de la generación de competitividad
al interior del país. Y esta competitividad parte
del desarrollo humano en términos que van más
allá del impulso del capital humano y social,
pues deben comprometer a la propia dinámica
económica, dar equidad, participación y soste-
nibilidad ambiental a nuestro futuro.



No se hable, pues, de crear el alma nacional,
porque esa alma existe, aunque aletargada

y adormecida; y si no existiera carecería
nuestra Patria de razón de ser.

De la Riva-Agüero, José (1960) Afirmación del Perú.
Lima, Pontificia Universidad Católica del Perú.

Los cimientos del cambio
REFLEXIONES FINALES
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Para incrementar la competitividad hay que
partir de la generación de una base mínima de
bienestar, propone este Informe. Insiste tam-
bién en que esta tarea debe acompañarse de un
mayor énfasis en políticas de alcance local y
sectoriales que se diferencien y complementen.
Por esta vía, las fuerzas económicas naciona-
les, en su conjunto, deberían ser partícipes, tan-
to de la competencia como del progreso.

Aparentemente simples, estas formulacio-
nes no han sido parte de la política ni de la
historia de la nación. El Perú sigue siendo un
país fragmentado y escindido, y las frases y
reconvenciones de los pensadores de inicios
del siglo pasado continúan teniendo vigencia,
como si el tiempo hubiera transcurrido sin que
se imponga el sentido común. La integración
del país debe ser argumentada y comprobada:
hay que volver a mostrar esta flagrante desar-
ticulación para repetir propuestas aparente-
mente irrebatibles, como la necesidad de des-
centralizar, de evitar conflictos entre empleo y
productividad, de terminar con la exclusión y
la pobreza o de plantear el desarrollo a partir
de las circunstancias concretas.

La pregunta mayor es, entonces, cómo ex-
plicarse la persistente distancia entre lo que es
y lo que todos aceptan que debe ser. ¿Por qué
mecanismos se ha perpetuado la desigualdad,
el hambre, la pobreza, la ignorancia y la irres-
ponsabilidad social? La respuesta es más o
menos inmediata: a través del sistema político
que no ha logrado instaurar en el Perú la de-
mocracia en términos reales, es decir, la demo-
cracia ejercida por ciudadanos plenos.

Ya es un lugar común decir que la democra-
cia va mucho más allá del ejercicio electoral pe-
riódico, si bien éste es uno de sus principales
requisitos. Más aún �como bien señala el tras-
cendente Informe sobre la Democracia en Amé-
rica Latina (PNUD, 2004)�en los países de esta
región, en su mayoría emergentes de dictadu-
ras militares o cívico-militares, allí, el costo de

restituir la democracia, aún imperfecta o par-
cial, ha sido enorme, sobre todo por la pérdida
de personas dignamente comprometidas con los
valores humanos trascendentales.

LAS EXIGENCIAS DE LA DEMOCRACIA

El Perú está en proceso de consolidación de la
democracia, incluso en lo que concierne a su
dimensión electoral. El sufragio universal, en-
tendido como el derecho que tienen todos los
ciudadanos a elegir sus representantes en to-
dos los ámbitos gubernamentales �nacional,
regional, local�, ha transitado un accidenta-
do camino, desde las representaciones delega-
das hacia las limitaciones de ciudadanía a quie-
nes no tributaban, a los analfabetos, a las
mujeres, a los militares, o la posibilidad de vo-
taciones locales y regionales, o la discusión
del propio derecho a votar o no votar. Pero la
institución del sufragio universal debiera lle-
var consigo la intermediación de la condición
ciudadana. En su mejor expresión, un ciuda-
dano es un hombre libre, en el sentido de
Amartya Sen, cuando está en pleno dominio
de su voluntad para elegir porque ha desarro-
llado todas sus capacidades, sus habilidades y
su autonomía para ejercer sus derechos. Entre-
tanto, la ciudadanía es solamente un atributo
formal, sin significado práctico para el progre-
so social.

Volviendo al Informe de PNUD sobre la
democracia, la ciudadanía tiene al menos cua-
tro dimensiones: igualdad legal y protección
contra la discriminación; derecho a la vida, a
la integridad física y a la seguridad; adminis-
tración de justicia; y libertad de prensa y acce-
so a la información. En cada una de estas di-
mensiones ha habido avances pero también
deudas pendientes de mucha significación.

¿Son todos los peruanos iguales ante la ley?
¿Se ha erradicado toda forma de discrimina-

Los cimientos del cambio
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CONTRIBUCIÓN ESPECIAL
Reconciliación, reparación y democracia

Es muy posible que la mayor parte de lectores de este Informe sepan que el Perú tuvo una Comisión
de la Verdad y de la Reconciliación (CVR), creada para esclarecer los sucesos de casi dos décadas de
conflicto armado en el país, indicando a partir del testimonio de los afectados, las responsabilidades
y las deudas sociales que el país deberá reparar. No es todo reparable, para los familiares de decenas
de miles de víctimas de esta violencia irracional, para los torturados y secuestrados, para las mujeres
violadas, para los miles de niños traumatizados. Ello sin contar los daños materiales, que cuando se
evaluaron por una Comisión del Senado, en 1988, equivalían a dos tercios de la deuda exterior pe-
ruana.

Pero hay algunas cifras más lacerantes todavía. La CVR recuerda que si la tasa de víctimas repor-
tadas en Ayacucho, fuera similar en todo el país, la cantidad de muertos y desaparecidos hubiera
sido de un millón doscientos mil personas, de las cuales 320 mil muertes y desapariciones hubieran
correspondido a Lima. Nos es difícil imaginar estas cifras en la capital. Las casi 20 mil muertes efec-
tivamente registradas �la cifra global estimada es cercana a los 70 mil muertos y supera largamente
las muertes de la guerra con Chile� fueron muy parcialmente conocidas y divulgadas en su momen-
to, y las dimensiones del conflicto no se apreciaron ni lejanamente por el conjunto de la tolerante
sociedad peruana, especialmente de su segmento urbano y capitalino.

La CVR ha registrado 4644 Sitios de Entierro �un eufemismo para las tumbas clandestinas� en
los dieciocho meses de su múltiple actividad, habiendo efectuado constataciones en más de 2000 de
ellos. Si se distribuyeran uniformemente entre los distritos del país, cada distrito tendría al menos
dos Sitios de Entierro. Y podrían ser más, si se siguiera investigando con prolijidad. Lo tristemente
cierto, es que estos sitios están concentrados en la sierra sur y en la selva, donde las áreas rurales
tienen bajo tierra y en los ríos, miles de muertos, en la mayor parte de casos, víctimas de asesinatos
impunes, además de miles de mujeres que sufrieron violación sexual y su sufrimiento permanece
oculto.

La CVR, además de esclarecer para el país la magnitud de esta dolorosa parte de nuestra historia
contemporánea y los grados de responsabilidad de cada actor, ha propuesto un Plan Integral de
Reparaciones, que señala con mucha precisión los mecanismos que deberían llevar a compensar si-
quiera parcialmente a las víctimas identificadas, al margen de las sanciones a los responsables. Hasta
el momento, pasado más de un año de la presentación del Informe, no se ha avanzado, desde ningún
frente, en la implementación del Plan Integral de Reparaciones. Más aún, existen voces no solamente
en contra del Informe, sino también en contra del resarcimiento, reclamando un olvido incomprensi-
ble para cualquier afectado directo.

A nadie escapa la razón de esta lenidad y abandono. Las víctimas son marcadamente del segmen-
to más pobre, indígena, serrano y rural de nuestro país. La CVR ha sido muy clara en señalar este
rasgo, que se convierte en sí sólo en una acusación de la forma en que se procesan los conflictos,
inclusive externos: con una alta carga desfavorable a este sector. Pero la ausencia de iniciativas para
reparar los daños, el aparente desprecio por este tema, es una vergüenza de la que las futuras gene-
raciones acusarán a las presentes sin que éstas tengan la menor posibilidad de defensa, si no se cam-
bia pronto la actual situación.

Sofía Macher
Ex comisionada de la Comisión de la Verdad y Reconciliación - Perú

ción en el Perú? ¿Está garantizado el derecho a
la vida, a la integridad física y a la seguridad?

Aunque se ha avanzado en los últimos cin-
cuenta años con el reconocimiento de los dere-
chos fundamentales en los tratados internacio-
nales, textos constitucionales y leyes, todavía
persisten prácticas discriminatorias raciales, de
género, en la vida laboral y en el trabajo infan-
til. Otras formas de abuso, como la delincuen-

cia, la tortura y la violencia contra las mujeres
y los niños, ponen en evidencia la inseguridad,
desprotección y desigualdad entre los habitan-
tes del Perú.

Las leyes existen, pero su aplicación depen-
de del poder. No se trata solamente de casos
individuales, exacerbados por los medios de
comunicación. Masas inmensas de supuestos
ciudadanos son menospreciadas sistemática-
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mente por la propia cultura social, además de
los casos flagrantes de violencia, exclusión e
irrespeto. El incumplimiento de las recomen-
daciones de la Comisión de la Verdad y Recon-
ciliación, a pesar de la dimensión de sus de-
nuncias es, seguramente, el caso más patético
de incongruencia entre la formalidad y la prác-
tica, entre las leyes y su cumplimiento, en el
plano más alto de las instituciones y con una
muy débil conmoción de lo que suponemos la
ciudadanía nacional.

EL ESTADO AUSENTE

¿Y cuánto Estado se tiene en el país? Contra-
riamente a lo que se suele presumir, ni es un
ogro ni es filantrópico. Si se mira el pasado re-
ciente se comprueba que el Estado es débil y
malformado. No ha logrado constituirse en un
instrumento de ordenación y vigilancia del
contrato social, capaz de distribuir con justicia
y eficiencia, y de cumplir con sus funciones
elementales en materia de salud, educación,
justicia, seguridad y promoción del empleo. En
este sentido, no ha llegado a superar condicio-
nes mínimas y sus omisiones son notables.

Pero tal vez lo más grave sea la manera en
que los sucesivos gobiernos han conducido los
asuntos de Estado, como la administración de
los recursos nacionales, la definición de políti-
cas de justicia distributiva, el manejo respon-
sable de las finanzas públicas, la soberanía en
sus decisiones estratégicas para el desarrollo,
la organicidad de su estructura y la forma de
reclutar y pagar a su personal. En la vorágine
de los problemas del crecimiento de la pobla-
ción y la escasez de capitales, el Estado perua-
no ha sido víctima mayor de la incompetencia
y, por supuesto, de la falta de recursos. Su pro-
ceso formativo ha sido frustrado al haberse
convertido en objeto de intereses particulares
y agente del abandono de las responsabilida-
des fundamentales del buen gobierno.

En las últimas décadas, además, ha tratado
de contrarrestar los efectos negativos de la cri-
sis económica con políticas asistenciales que en
el largo plazo más bien complican la salida del
círculo vicioso de la pobreza. Así, para una mi-
noría, el Estado es una fuente esencial de re-
cursos, por procedimientos rentistas cada vez
más visibles y censurables. Pero para la mayo-
ría de la población es un sistema de asistencia
�principalmente alimentaria� así como una
fuente de insatisfacciones y un destinatario de
variados reclamos.

Como la sociedad, el Estado es bifronte.
Hay un Estado para las decisiones fundamen-
tales relativas a la gran propiedad, la inver-
sión pública, la determinación de políticas
económicas. Y hay otro Estado, �el social�,
para �atender a la población�, encargado de
mantener a raya el descontento social median-
te la politización de las necesidades, la ma-
nipulación y la propaganda. No ha podido,
en cambio, cumplir con sus deberes elemen-
tales para con la democracia: hacer crecer y
distribuir, hacer respetar al Perú como na-
ción, cumplir con dar igualdad ante la ley y
calidad de ciudadanos a las crecientes canti-
dades de peruanos.

Este tipo de Estado no puede convivir con
la posibilidad de establecer la igualdad ante la
ley, el acceso de los ciudadanos a todo tipo de
información y la plena libertad de expresión.
Un sistema de justicia imparcial, ágil, transpa-
rente, abierto, no parece compatible con la ac-
tual situación. La fiel aplicación de las leyes
existentes y la modificación de la normativi-
dad que favorece los tratos preferenciales y la
exclusión económica y social, podría remecer
los cimientos mismos del Estado.

La apertura y divulgación general de la in-
formación referente a las contrataciones, el es-
tablecimiento de precios, las concesiones, las
exoneraciones fiscales, es un tema en el que se
han producido avances, todavía insuficientes.
No solamente se trata de disponibilidad de in-
formación, sino también de expresa divulga-
ción de la manera en las que se negocia los in-
tereses nacionales, y en esto último la labor es
todavía de poca trascendencia. La posibilidad
de que los ciudadanos puedan enterarse es un
importante paso inicial, pero la meta es la exis-
tencia de expresa divulgación y convocatoria
cuando se trata del interés nacional.

De otra parte, la libertad de expresión se
ha venido tergiversando hasta entenderse
como libertad de los medios informativos.
Éstos han cumplido un importante papel de
vigilancia de los intereses nacionales y denun-
cia de actos de corrupción, convirtiéndose en
frecuentes ocasiones en bastiones de la defen-
sa de los derechos civiles y de la moralidad
pública. Pero también han venido siendo de
manera creciente instrumentos de poder con
gran autonomía, asociados a intereses adver-
sos a la colectividad o de franca corrupción.
La profusión de la prensa amarilla, la deva-
luación de la calidad educativa en los mensa-
jes de buena parte de la televisión de señal
abierta, son ejemplos de lo que no debería ser
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la comunicación de masas. La prensa, en el ba-
lance, ha dejado de ser un elemento de refe-
rencia para la formación de las personas, que
debiera apuntar a una sociedad mejor.

DEMANDAR DEMOCRACIA

No se tiene aún ciudadanía plena ni universal,
ni estructuras políticas favorables a ella, y es por
eso que no siempre se percibe la existencia y
utilidad de la democracia. Pero es igualmente
cierto e importante que esta democracia ciuda-
dana no solamente es una oferta que resulta de
la evolución natural de las sociedades. Requie-
re igualmente de una demanda social, de que
se la perciba como un elemento tan importante
para la construcción del desarrollo social y po-
lítico como la disponibilidad de capitales para
el desarrollo económico. Debe ejercerse en las
células de la sociedad �las familias� y en las
de la economía �las empresas, las asociaciones
de productores, los colectivos de trabajadores
independientes�, sosteniendo en las conduc-
tas prácticas lo que se espera del desempeño de
la política. La igualdad de trato, la convivencia
solidaria, la ética, la transparencia deberían es-
tar incorporadas en la cotidianidad. Sin avan-
ces en estos elementos constitutivos, es difícil
que se logre establecer una democracia que sea
visible en la vida política nacional. Esta presen-
cia de los valores democráticos en las unidades
familiares y productivas es, además, una prác-
tica al alcance de todos, de la que nadie debería
excluirse, y que debiera ser promovida desde el
comienzo de la educación formal y a través de
todos los medios de comunicación.

La democracia no es aún fundamento de la
actividad de las personas en el Perú. Ha sido y
es ajena a la mayoría. Para un peruano común
de la gran mayoría nacional e incluso para
muchas personas de las escalas sociales más
favorecidas, la democracia es un asunto ajeno,
aislado, tema de la filosofía política para preo-
cupaciones académicas. Coinciden con la idea
tiránica de que la democracia no se come, y que
la comunidad existe pero no tiene por qué im-
portar a cada uno de sus miembros, porque no
les compromete. Y en sentido inverso, piensan
que no les afecta porque no reciben nada del
Estado que puedan considerar valga la pena un
compromiso de vida. Para el peruano �común
y corriente�, la salud y la educación siguen
siendo servicios deficientes y solamente en teo-
ría gratuitos, la seguridad debe ser asumida por
cada cual, la infraestructura pública tiene un

lento avance, las tarifas son caras sin que se
note un control favorable a los consumidores e
igual sucede con las tasas de interés que se co-
bra en el crédito de consumo, que es el único
al que tiene acceso. Si es campesino, se sentirá
indefenso frente a los precios de insumos para
producir y los que se impone a sus cosechas.
Observa y sufre los accidentes vehiculares
como resultado del accionar de conductores
irresponsables y abusivos, mientras puede ver
todos los días como se incumplen las reglas de
tránsito sin que tal situación se controle. Sabe
que la justicia es lenta y costosa, y sospecha de
antemano que favorece a los más poderosos.
Su visión se completa, sobre todo en los últi-
mos tiempos en los que se ha acentuado la ex-
posición de la corrupción en el país, con el pé-
simo ejemplo de quienes deberían constituir la
élite dirigencial, por su grado de responsabili-
dad en la política, la economía, la cultura o la
representación social.

Esta decepción respecto al régimen políti-
co, es obviamente un obstáculo mayor para el
desarrollo y un reto para todo diseño de pro-
yecto nacional futuro. Se utiliza para justificar
el solipsismo, el encierro de las personas y las
familias en su órbita personal y en sus preocu-
paciones materiales, al margen de toda forma
de altruismo y sentimiento de identificación
con el país al que se deben y pertenecen. La
sombra de una debacle de la moral pública, que
termine justificando las diversas salidas absur-
das que plantea este escenario adverso �la vio-
lencia, la anomia y apatía, el aventurerismo
electoral�, está presente en el país, aunque no
se la quiera aceptar. Es una sombra que inter-
actúa con la pobreza y la desigualdad, y que
corroe las bases del futuro nacional.

LAS CADENAS OMINOSAS

De los 28 millones de peruanos, hay una base
mayoritariamente pobre �andinos y alejados,
pero también en los brazos de ríos selváticos�
que continúa perpetuando su cultura precolo-
nial y es la prolongación de los dos millones de
sobrevivientes del contacto inicial con España.
Hablan preferentemente sus lenguas nativas,
conservan sus tradiciones y estructuras socia-
les, y han decidido mantenerse al margen y el
país oficial los ignora. De allí en adelante co-
mienza una escalada hacia las ciudades y el es-
tilo de vida occidental, con una inmensa dosis
de desigualdad. La pirámide de ingresos es su-
mamente plana en su base y afilada en la punta,
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ya que casi no existe clase media y el ingreso
destinado a toda la población (incluidos los asa-
lariados públicos y privados y los trabajadores
independientes del campo y la ciudad) es infe-
rior al de las utilidades de las 200 primeras em-
presas, de las cuales 50 exportan el 70% del to-
tal nacional. Apoyándose en las estadísticas del
INEI, este Informe muestra con elocuencia el re-
sultado nacional de estas inequidades en el
empleo y en los ingresos.

Esta situación se mantiene en un remolino
perverso �Myrnal diría �causación circular��
que actúa como un gran patrón que estimula
de la desigualdad. El Perú no puede escapar
de la severidad del ajuste externo en su estruc-
tura productiva, en sus relaciones comerciales,
en el desbalance tecnológico, en las condicio-
nes de su endeudamiento. Pierde constante-
mente en su saldo de capitales y comercio o
restringe su crecimiento por estas causas es-
tructurales de difícil remoción. Sus posibilida-
des de desarrollo se limitan desde fuera y no
es necesario argumentar demasiado en esta
dirección pues lo documenta toda la estadísti-
ca del sector externo. Como resultado, el sec-
tor relativamente moderno, que es el que sufre
mayormente el impacto de los ajustes a través
de los salarios, de la presión fiscal, de la pérdi-
da de dominio nacional sobre el mercado in-
terno y de las estructuras de precios, impone
nuevas condiciones y exigencias al debilitado
y atrasado mundo del interior, predominante-
mente rural y agrario. La economía agraria ma-
yoritariamente minifundista, técnicamente
atrasada, con productores sin instrucción, au-
toconsume para sobrevivir y debe vender los
saldos a bajos precios, los posibles de ser pa-
gados por la creciente y cada vez más empo-
brecida población de las urbes. El agro de las
mayorías pobres, entonces, se debilita y pier-
de las posibilidades de hacer saltos tecnológi-
cos u organizativos que dinamicen su econo-
mía de nivel bajo, de subsistencia. Tiene un
factor de producción adicional �la tierra�
pero su productividad es muy baja Y este atra-
so estanca la base agraria de la producción in-
dustrial de consumo y con ello la posibilidad
de mejora del empleo y los ingresos urbanos,
manteniéndose así nuevamente las razones de
la subordinación agrícola. Lo que en realidad
está sucediendo a raíz de los ajustes externos
permanentes y de los enormes golpes asesta-
dos al ingreso familiar en 1988-90, reduciendo
el salario aproximadamente a un tercio de su
valor previo, es impedir la expansión produc-

tiva y no solamente equilibrar las cuentas ma-
croeconómicas.

Los pobladores, por su parte, han venido
desplazándose en función de esta lógica. La tie-
rra poco productiva los expulsa hacia las ciu-
dades. Las ciudades se cargan y decaen, y so-
lamente dependen del capital y del trabajo. Si
el empleo es escaso y los salarios muy bajos,
deprimidos por las políticas económicas gene-
rales, a sus pobladores solamente les queda la
alternativa de emigrar fuera del país y lo vie-
nen haciendo con intensidad creciente. Ya no
emigran solamente los talentos, sino también
masas de pobres y hasta el lumpen nacional;
pero sin esta vía de escape, la situación de las
ciudades se agravaría en grado sumo.

En un escenario tan adverso, la competiti-
vidad no tiene mayor sentido para el hombre
de la calle o de la chacra. Es un problema ajeno
a su realidad y alejado de su interés. El propó-
sito es organizar la sociedad y la política pro-
ductiva de manera que su integración genere
espacios para el empleo y la productividad de
las mayorías ausentes del progreso. La compe-
titividad, entonces, será un tema verdadera-
mente nacional.

COMPETIR CON POCAS ARMAS. LA
APUESTA DEL DESARROLLO
HUMANO

El Perú tiene que enfrentar la competencia in-
ternacional en estas condiciones. Con limita-
ciones estructurales para crecer acumulando
internamente y distribuyendo. Con un marco
político que está lejos de los ideales de la de-
mocracia de ciudadanos. Con un Estado aleja-
do del cumplimiento de los fines primarios que
se le reconoce. Con una población a la que con-
tinuamente asalta la desesperanza.

Esta situación es el resultado de un proceso
histórico, más que de las vicisitudes del mo-
mento, por graves que éstas sean. Tras la ex-
traordinaria multiplicación de la población de
las últimas décadas, no se ha tenido más que
posibilidades restringidas, envueltas en proce-
sos colosales de cambios culturales, de búsque-
da de identidad, con estrechamientos de capi-
tales en todos los ámbitos. Pero no se ha tenido
tampoco, desde antes, sino un país en construc-
ción, sin continuidad con sus orígenes, en per-
manente derroche de sus recursos naturales y
sometido a disputas caudillistas de la adminis-
tración del gobierno.

En un escenario tan
adverso, la
competitividad no
tiene mayor sentido
para el hombre de la
calle o de la chacra.
Es un problema ajeno
a su realidad y alejado
de su interés. El
propósito es organizar
la sociedad y la
política productiva de
manera que su
integración genere
espacios para el
empleo y la
productividad de las
mayorías ausentes del
progreso.



Informe sobre Desarrollo Humano / Perú 2005

164

¿Cómo superar estas adversidades �que
son propias del subdesarrollo y tienen sus ver-
siones internacionales, pero en el Perú son más
graves� para apuntalar los esfuerzos naciona-
les competitivos?

Este Informe es esencialmente un empeño
para sustentar, como se indicaba al comenzar
estas reflexiones, asertos que deberían prove-
nir del sentido común: dar una base mínima
de satisfactores del desarrollo de las personas,
establecer políticas económicas que reconozcan
las particularidades de las economías locales y
las organicen hacia la meta común competiti-
va, para a su vez servir al desarrollo del con-
junto de las poblaciones.

El punto de inicio, asevera este Informe, es
la creación de una masa crítica de desarrollo
humano. No hay ni podría haber al respecto
mayor discusión de objetivos. Seguramente
podrán suscitarse discusiones técnicas acerca
de la mejor manera de cumplir con las metas,
pero muy pocas personas podrían sustraerse
del acuerdo de llegar a cumplirlas. Debiera
suceder en este compromiso del gobierno, que
confluyan los esfuerzos, completamente des-
provistos de prejuicios ideológicos e intereses
de grupo. Si no hay error en estos planteamien-
tos, se abriría la posibilidad de revertir la ad-
versidad a partir del acuerdo común.

Más aún, el Informe intenta establecer un
orden que supere la tautología del desarrollo
económico y el desarrollo social, por la cual no
se sabe el inicio ni el fin de ambos: si el desarro-
llo social precede al económico o si éste prece-
de al social. La afirmación del Informe es que el
desarrollo social básico, el que afecta a las nece-
sidades humanas elementales, es el principio de
la madeja. En las peores condiciones de dificul-
tad se debe incorporar, en primer término, a los
peruanos actualmente excluidos de la vida na-
cional, lo que comprende no solamente a una
fracción que se le adjudique la característica de
ser la más pobre, sino más bien la cobertura
universal de los déficits sociales. Debe enten-
derse además que no es solamente un simple
problema de cobertura. Los mejores esfuerzos
en este terreno deben ser en pro de la calidad y
la eficiencia, mediante políticas sociales con
metas cualitativas y efectos sostenidos.

Desde luego, se insistirá que no es posible
la cobertura ni la mejora de calidad en los re-
querimientos sociales, sin crecimiento econó-
mico sostenido y distribución adecuada. Pero
dejar el debate en este punto sería volver al
inicio. Lo que se debe tener en cuenta es que
en las más diversas situaciones de combinación

entre el crecimiento y la distribución, la obli-
gación principal de los actores es social y debe
sostenerse con firmeza, a partir de su acuerdo
y compromiso, en todos los plazos, sin poster-
gaciones. Ya se ha dicho, el largo plazo comien-
za hoy.

Igualmente, no se debe comprender el én-
fasis en objetivos sociales elementales como
una justificación del abandono de otros aspec-
tos cruciales que debieran convocar el esfuer-
zo público y privado. El fomento de las expor-
taciones y el desarrollo de la investigación
científica y tecnológica son casos muy claros
de lo que no puede dejar de ser prioritario y a
la vez un eje de convocatoria. Se trata de as-
pectos en los que el empeño y las inversiones
que se realicen tienen muy elevada rentabili-
dad. Son además temas en los que el abando-
no es altamente costoso, y ya se ha producido,
a pesar de tener disponibles la mayor parte de
los recursos humanos y materiales para despe-
gar. Sin progresos muy rápidos en estos cam-
pos, el Perú quedaría fuera de la carrera com-
petitiva y del progreso.

Una política que privilegie el desarrollo
humano debe asumir las dificultades del pre-
sente. Ello no quiere decir que las acepte. Al
enfatizar que el producto de la actividad eco-
nómica, a través de los medios privados y pú-
blicos, se distribuya hacia la eliminación de la
pobreza, se estará generando en las personas
las bases materiales para que progresivamen-
te se conviertan en ciudadanos reales. Al ser-
lo, podrán ser libres y tendrán cada vez más
posibilidades de modificar el status quo ad-
verso. El desarrollo humano es el camino más
directo hacia la ciudadanía, y la ciudadanía
es el instrumento para la superación de las in-
equidades y el progreso de la civilización.

COMPROMISOS

El logro de la base social para enrumbar hacia
la ciudadanía está en proceso de convertirse en
una política de Estado. Esta política debe ser
objeto de vigilancia y revisión permanente, no
solamente en los niveles centrales de gobierno
sino por parte de toda la población en sus lo-
calidades. La presencia actual de mecanismos
de organización y diálogo en el espacio local,
como las Mesas de Concertación para la Lucha
contra la Pobreza, y su acción paralela a las
exigencias de la descentralización, allanan una
buena parte del camino. Con seguridad, en los
actuales momentos, casi en todos los rincones

En las peores
condiciones de
dificultad, se debe
incorporar, en primer
término, a los
peruanos actualmente
excluidos de la vida
nacional, lo que
comprende no
solamente a una
fracción que se le
adjudique la
característica de ser
la más pobre, sino
más bien la cobertura
universal de los
déficits sociales.
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del país, las �mesas� se hallan debatiendo los
presupuestos municipales, la asignación de re-
cursos, la eficiencia del gobierno local. Es fac-
tible que en estas instancias se propongan me-
tas concretas en materia social en los distritos
del Perú, especialmente de salud y educación,
que apuntalen los objetivos del desarrollo hu-
mano y la construcción de la ciudadanía, a la
vez que impulsen la competitividad en todos
sus niveles.

El Acuerdo Nacional, suscrito en julio de
2002, es otro instrumento de suma importan-
cia en la búsqueda de un desarrollo concerta-
do e integrador. El Acuerdo Nacional, tiene 31
políticas de Estado, agrupadas alrededor de
cuatro grandes objetivos: Democracia y Esta-
do de Derecho, Equidad y Justicia Social, Com-
petitividad del País, y Estado Eficiente, Trans-
parente y Descentralizado. Constituyen un
irrebatible listado de los objetivos centrales
para dar un rumbo claro a la evolución del país
hacia la superación de sus problemas. Las vo-
ces discrepantes con el Acuerdo Nacional ma-
nifiestan que se trata de un documento lírico,
que enumera lugares comunes que nadie po-
dría objetar. Ignoran, en cambio, que el pro-
blema es precisamente este distanciamiento de
la realidad peruana respecto de sus metas esen-
ciales y que �como nunca antes� el Acuerdo

Nacional ha logrado convocar a los represen-
tantes de todas las fuerzas políticas y de todas
las representaciones sociales. Así, a pesar de
sus vicisitudes, se mantiene vigente, continúa
presentando propuestas y viene erigiéndose
como una manifestación de conciencia cívica,
deseable y necesaria.

El Perú tiene además un compromiso inter-
nacional de primer orden, al haber suscrito,
como la gran mayoría de países del mundo, la
Declaración del Milenio, y haberse comprome-
tido al cumplimiento de los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio, concentrados principal-
mente en la reducción de la pobreza y la
protección de los sectores más vulnerables de
la población, así como la defensa de la sosteni-
bilidad ambiental y la generación de un orden
internacional más solidario.

El primer Informe sobre los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODMs) en el Perú se
presentó en el 2004. Incluye una evaluación de
la situación nacional en su marcha hacia el cum-
plimiento de cada uno de los ODMs, insistien-
do en su concordancia con las Políticas de Es-
tado del Acuerdo Nacional, en las acciones
realizadas por los diversos actores y en la mag-
nitud de los desafíos, no solamente propios,
sino también, en diversas ocasiones, compara-
dos con los indicadores de otros países.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODMs) de las Naciones Unidas

La Declaración del Milenio aprobada por los líderes del mundo en la Cumbre del Milenio celebrada
por las Naciones Unidas en el 2000, expresó la preocupación general de los gobiernos por la creciente
pobreza y desigualdad, el mantenimiento de la paz y la seguridad, así como la protección ambiental.
Como resultado, se formuló una agenda de prioridades para la acción, que se designó como los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, alrededor de los cuales la mayoría de naciones ha optado un
compromiso de cumplimiento que estaría evaluándose en el lapso entre 1990 y el 2015, mediante
informes anuales de los avances realizados.

Hay ocho Objetivos del Milenio (ODMs), los cuales se descomponen en 18 metas y se asocian con
48 indicadores cuantitativos que facilitan la evaluación de su cumplimiento. El Perú es un país piloto
del concierto mundial en cuanto al seguimiento de los ODMs.

ODM1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre
ODM2: Lograr la educación primaria universal.
ODM3: Promover la igualdad de género y la autonomía de la mujer.
ODM4: Reducir la mortalidad en la infancia.
ODM5: Mejorar la salud materna.
ODM6: Combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades.
ODM7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.
ODM8: Fomentar una asociación mundial para el desarrollo.

Fuente: PNUD-Perú (2004h)

Recuadro Reflexiones 1

El Perú tiene además
un compromiso
internacional de
primer orden, al haber
suscrito, como la gran
mayoría de países del
mundo, la Declaración
del Milenio, y haberse
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cumplimiento de los
Objetivos de
Desarrollo del Milenio
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Pero el aporte principal se encuentra en un
insumo fundamental del Informe, un modelo
econométrico destinado a conocer los costos de
avanzar hacia el cumplimiento de los ODMs
bajo supuestos diversos de crecimiento y dis-
tribución.

El modelo de predicción enfatiza la necesi-
dad de tres condiciones: crecimiento económi-
co pro pobres (en el sentido de que al menos
no sea adverso a los más pobres), redistribu-
ción de los ingresos y aplicación de políticas
sociales específicas. Con ello se señala implíci-
tamente que no es el crecimiento per se el que
conseguiría alcanzar las metas del milenio en
los próximos 10 años, sino que además de ser
alto tendría que tener una dinámica redistri-
butiva y políticas expresas en el orden social.

 ¿Es casual que en el orden local, a través
de las Mesas de Concertación para la Lucha
contra la Pobreza; en el ámbito del país, me-
diante el Acuerdo Nacional; y en el mundo,
mediante las ODMs, se enfaticen políticas so-
ciales asociadas �imbricadas� a la dinámica
económica para lograr el objetivo de la equi-
dad y la ciudadanía?

Desde luego no es una coincidencia. La
inequidad es el mayor desafío para la hu-
manización del desarrollo, y los riesgos im-
plicados por su agravamiento podrían ser ma-
yores si la competencia global acentúa sus
efectos injustos. La desigualdad es �hasta el
momento� creciente, y viene afectando a frac-
ciones amplias de la población mundial con
mayor intensidad. Ya no es un problema inter-
no de cada país. Se ha convertido, más bien, en
un problema del mundo, como también en un
problema acuciante en la realidad diaria de los
poblados más pequeños. La inequidad, por otra
parte, no es un �problema social�, es un tema
inherente a la dinámica económica.

Es una buena noticia que este interés gene-
ralizado no se localice en el ámbito de las pre-
ocupaciones. Esto sería solamente un efecto
natural, inevitable, del empobrecimiento. Lo
importante, es que haya coincidencia crecien-
te en las condiciones para la solución y en la
necesidad de convertir la superación de esas
condiciones en compromisos para todos los
niveles de la existencia humana.

El Perú ha venido soportando las exigen-
cias de una explosión demográfica paralela a
la ausencia y fuga de capitales un conflicto ar-
mado con efectos sociales todavía por calibrar
y con costos económicos que equivalen a la
deuda externa, y un preocupante debilitamien-
to de sus instituciones y de la vida política. Sin

embargo, ha venido desarrollando fuerzas cre-
cientes: su población se ha organizado cada vez
más, ha asimilado de manera excepcional �en
comparación con la mayor parte de los países
de la región� la disponibilidad tecnológica, es-
pecialmente sus jóvenes y hasta en rincones ale-
jados, ha mostrado éxitos impredecibles en la
ciencia y la tecnología, y puede destacar múl-
tiples muestras de competencia, posiblemente
insuficientes pero verdaderamente asombro-
sas. No debiera quedar la menor duda de que
el país está en disposición de dar muy signifi-
cativos saltos en la competencia internacional,
sobrepasando sus retos y dificultades.

LA UTOPÍA

Para que el logro del desarrollo humano sea
bastante más que una propuesta ilusa, debe
establecerse una democracia de ciudadanos y
dar al crecimiento un contenido redistributivo
y un énfasis social. Como se ha mencionado,
se debe aproximar la realidad a la racionalidad.
Pero se trata también de procesos amplios,
abiertos, sujetos a modificaciones permanen-
tes e incluso a retrocesos. Puede que también
estén en el espacio de los buenos deseos y lejos
de convertirse en objetivos compartidos desde
las familias hasta el orden global.

En el ámbito del país, se debe tener presen-
te que no se ha producido ningún proceso de
desarrollo integral, en lugar alguno del orbe,
sin un proyecto nacional, sin una convocatoria
que congregue a los habitantes alrededor del
interés general, entendido como el interés de
todos o de la gran mayoría. El proyecto nacio-
nal no es un programa ni un plan de gobierno,
ni siquiera un ideario, ideologizado o no. Es,
sobre todo, una expresión real de voluntades.
Una idea que se impregna en la conciencia co-
lectiva. Esa idea deja de ser sueño y pasa a ser
parte de la realidad.

Para comenzar, se debe recuperar el senti-
miento nacional de grandeza, actualmente au-
sente y reemplazado por una insuficiente au-
toestima, el desencanto y el pesimismo
exacerbado. El Perú, no debe olvidarse, provie-
ne de una civilización ejemplar y debe asumir
que tiene un destino superior. Es un país rico
muy mal administrado. Es un gran organismo
desarticulado. Sus circunstancias podrán ser
desfavorables, pero es seguro que los perua-
nos son capaces de modificarlas.

El Perú se integrará cada vez más. Sus pro-
vincias se unirán: geográficamente, por la via-

En el ámbito del país,
se debe tener
presente que no se ha
producidoningún
proceso de desarrollo
integral, en lugar
alguno del orbe, sin
un proyecto nacional,
sin una convocatoria
que congregue a los
habitantes alrededor
del interés general,
entendido como el
interés de todos o de
la gran mayoría.
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lidad; económicamente, por la generación de
mercados; social y culturalmente, por el inter-
cambio de experiencias. Los jóvenes lo cono-
cerán con mayor amplitud y aprenderán a cre-
cer juntos, a sentirse responsables no solamente
de sí mismos, ni siquiera solamente de su co-
munidad. Los jóvenes de esta generación y de
las siguientes se considerarán parte del país
entero, de sus problemas y de sus soluciones.

El Perú tendrá conciencia nacional. En sus
decisiones más competitivas, en el tráfago de
la competencia por ingresar y sostenerse en los
mercados, estará involucrada la nación, como
protagonista y beneficiaria. Se irán superando
los condicionantes que impiden una evolución
económica que crezca distribuyendo, que acu-
mule internamente, que genere más empleo al
interior que en el extranjero. Y será entonces
un país tan globalizado como internamente
protegido y seguro.

El Perú puede ser eficiente e inclusive alta-
mente eficiente. Los espacios de diálogo e in-

tercambio de ideas en el aparato del Estado y
en el seno de la sociedad civil lograrán esclare-
cer los objetivos más urgentes y ponerlos al al-
cance de las acciones concretas. Por encima de
las ideologías, sin negarlas, la medida de la
política será la eficiencia, la capacidad técnica,
el espíritu científico, el éxito en los procesos
productivos y sociales. Hay un arsenal de gran-
des capacidades humanas que está mostrándo-
se, que será cada vez más visible y que final-
mente dirigirá la marcha hacia el bien común.

Que los sueños se califiquen de utopías, no
debería preocupar. A pesar de que etimológi-
camente es la �ausencia de lugar�, la utopía tie-
ne la virtud de ser asequible para el entendi-
miento de todos y, por lo tanto, pueden estar
en todas partes. El paso de la utopía a la reali-
dad en la vida económica y social, lo define el
sentimiento colectivo, la unidad de las indivi-
dualidades hasta producir un bien superior: la
transformación, el cambio, hacia una sociedad
mejor, es decir, eficiente y justa.

Hay un arsenal de
grandes capacidades
humanas que está
mostrándose, que
será cada vez más
visible y que
finalmente dirigirá la
marcha hacia el bien
común.
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El algoritmo del desarrollo humano

SECCIÓN ESPECIAL
Aportes a la medición del desarrollo humano

Cualquier medida que da a un fusil un valor cien
veces mayor que a un vaso de leche, está muy

cerca de ganarse serios cuestionamientos acerca de
su importancia para el progreso humano.

Mahbub ul Haq (2003) The birth of the Human Development Index.
En: Readings in Human Development. Oxford University.
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El algoritmo del desarrollo humano

Presentación

Esta sección tiene que ver con una ambición
permanente de los Informes de Desarrollo
Humano globales y nacionales: ir perfeccionan-
do la aproximación empírica respecto a la am-
plitud del concepto de desarrollo humano.

Este es un tema bastante más vasto de lo
que se pudiera imaginar. No solamente por el
hecho que la medición implica, para cualquier
objetivo, una sustentación, una coherencia me-
todológica, una posibilidad de ser compartida
�salvo temas muy especializados� y una po-
sibilidad de replicación. La amplitud del reto
deriva, en especial si se trata de un tema com-
plejo, de la reducción que implica llevar un con-
cepto de variada trascendencia hacia una ex-
presión numérica simple, generalmente con un
rango de valores limitado.

Un caso muy concreto es el del índice de
desarrollo humano (IDH). Como es conocido,
se trata de un indicador de desarrollo del
PNUD elaborado a partir del promedio de la
esperanza de vida al nacimiento, el logro edu-
cativo (una combinación de una parte de alfa-
betismo y dos de matriculación) y el producto
interno bruto per cápita, el cual es utilizado en
la comparación del desarrollo de los países.
Mientras que el concepto de desarrollo, en este
caso inscrito en el paradigma del desarrollo
humano, implica una variedad de dimensiones,
si no todas, se espera que un indicador resu-
men, apenas un número con límites teóricos en
el rango entre 0 y 1, pueda expresarlo. La ma-
yoría de críticas al IDH parte de señalar la am-
plitud de esta distancia. Pero el acortamiento
de la misma es a la vez una invitación a la com-
plejidad, la heterogeneidad e inclusive el des-
orden. Sumar dimensiones que no tienen un
común denominador está más cerca de una
complicación que de una real aproximación.
Esta complicación ha sido el camino más reco-
rrido cuando se intenta generar índices.

La medición estadística enfrenta este reto
permanente. en las ciencias sociales Ser llana,

para todos los entendimientos, pero responder
a dimensiones complejas. Debe ser rigurosa y
asequible, a la vez, simple y compleja.

En lo que sigue, se discute dos trabajos que
están en el camino del mejoramiento de la me-
dición del desarrollo humano. El primero es la
presentación de un nuevo indicador y el segun-
do es la extensión o profundización del IDH-
que calcula una estimación indirecta para los
todos los distritos del país.

El primer intento que se propone es un in-
dicador al que se ha denominado �algoritmo
del desarrollo humano� (ADH). Este indicador
se inscribe en el género de los indicadores de
impacto o de resultados, con lo cual comparte
la intencionalidad del conocido IDH. Se ha tra-
tado que sea de cálculo accesible, y a la vez sig-
nifique un avance hacia el concepto del desa-
rrollo humano

El ADH es una exposición de resultados de
lo que puede definirse como satisfactores del
desarrollo humano, bajo una argumentación
inteligible, un cálculo simple y versátil y un
tratamiento económico. Como economía del in-
dicador, se entiende la posibilidad de poder de-
rivarse siempre de la estadística regular o de
equivalentes locales fáciles de administrar, ser
entendidos y replicarse para facilitar el segui-
miento.

Desde luego, este catálogo de virtudes es
todavía un deseo y queda a la comunidad inte-
resada en el progreso económico y social igno-
rar, adaptar o adoptar la propuesta aquí pre-
sentada. La exposición de sus características,
es más extensa por su propia condición nove-
dosa, que ha llevado a una discusión más am-
plia, sobre todo de sus fundamentos teóricos.

En cambio, en el cálculo de una estimación
indirecta del IDH a escala distrital, no hay nece-
sidad de volver a la sustentación, pues es un in-
dicador con trayectoria ya extensa en el terre-
no de la medición social, con críticas y réplicas
variadas, la mayor parte de las cuales pueden
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hallarse en el portal del Informe de Desarrollo
Humano (HDR) de las Naciones Unidas.

Lo que en esta sección se presenta es, ante
todo, una respuesta a una solicitud muy diver-
sa e insistente de los usuarios del Informe de
Desarrollo Humano Perú 2002. En aquella oca-
sión, se hizo el cálculo de un IDH provincial
que nos obligaba a redefiniciones y estimacio-
nes indirectas e igualmente mucho trabajo pre-
vio de generación de datos longitudinales y
ajustes transversales para asegurar coherencia
en los resultados. Esta vez se ha llevado este
método hasta extremos distritales, que tienen
controles provinciales y departamentales en las
ocasiones en que es esto posible.

La aventura de la estimación indirecta de
los indicadores integrantes del IDH (esperan-
za de vida, matriculación, alfabetismo, ingre-
sos) en la escala distrital, es un riesgo aun a
pesar de los controles. No se tiene ahora ni si-
quiera confianza en las estimaciones oficiales
del volumen de la población en los distritos,
ante la ausencia de los censos nacionales co-
rrespondientes al 2000, lo cual reduce la esta-
bilidad del conjunto de cálculos, en especial si
se trata de distritos pequeños. Respecto al con-
junto de indicadores que integran el IDH, lo
que se ha hecho es recoger las tendencias de

los últimos censos, con controles departamen-
tales o provinciales si es posible. Pero a la vez,
se ha tratado de dotar a la sociedad de orienta-
ción para el ordenamiento de políticas a partir
de un indicador de alcances y utilidad ya esta-
blecidos. Todo ello en un panorama de incerti-
dumbre respecto a la posibilidad de tener in-
dicadores distritales del desarrollo dada la
errática suerte de la disponibilidad de infor-
mación del sistema estadístico del país, espe-
cialmente respecto a las posibilidades de un
censo nacional.

La tarea estadística va mucho más allá de
la elaboración de datos, que es su lado opera-
tivo, y tiene sus propias exigencias técnicas e
incluso científicas. Su curso se debate entre las
dos riberas que aquí se presentan: tratar de
aproximarse cada vez mejor a conceptos
usualmente difíciles de reducir, y cuando se
tiene ya un indicador reconocido, tratar de
ampliar sus alcances, a las circunstancias im-
puestas por la realidad y con la mayor trans-
parencia posible.

Esta Sección Especial es un intento, una al-
ternativa, que pretende sobre todo ser útil. Y
dentro de este terreno de la utilidad, basta que
sea una incitación, una provocación, no sola-
mente a su uso sino también a su debate.
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BASE CONCEPTUAL

El desarrollo humano es el proceso de expan-
sión de las capacidades1 y derechos de las per-
sonas, dentro de un marco de igualdad de
oportunidades, en el cual todas las personas
pueden progresar en libertad (PNUD-Perú
2002). Así, el desarrollo humano (DH) es un
proceso permanente, en el cual debe progresar
cada persona, al mismo tiempo que progre-
san todos. Como señala Iguíñiz (1991), en el
desarrollo humano �el enriquecimiento de la
vida humana no está ni tan exclusiva ni tan
estrechamente ligado al crecimiento de la pro-
ducción por habitante aunque, generalmente,
dicho crecimiento es un factor importante para
lograrlo�. El acento está puesto en lo que la
gente puede �hacer y ser� y no en lo que pue-
de �tener�.

Para que se dé el desarrollo humano es ne-
cesario un marco institucional, legal y cultural que
fomente la igualdad de oportunidades. Sobre esta
base, el desarrollo se presenta como el uso pleno de
la libertad (Sen 2000 e Iguíñez 2003) que tienen
las personas para decidir sobre sus vidas, sus
ocupaciones, su consumo, su cultura, en gene-
ral, para lograr vidas plenas. De estos tres ele-
mentos, los dos primeros son condiciones para
el tercero y son los aspectos sobre los que se
puede actuar directa o indirectamente desde
la sociedad y desde el Estado, el tercero es po-
testad exclusiva de cada persona y puede ser
tan diverso como personas hay en el mundo.
Es esto lo que hace del desarrollo humano un
proceso muy personalizado, pero al mismo
tiempo un proceso en sociedad, pues �el desa-
rrollo como libertad� depende de toda la so-
ciedad. En otras palabras, el desarrollo huma-

no se da a un nivel individual, sino dentro de
un colectivo social.

 ¿Cómo adquieren las personas capacidades
y derechos? y ¿Cómo se generan oportunida-
des iguales? Estas son las cuestiones centrales
que determinan las posibilidades de desarro-
llo humano. La adquisición de derechos y ca-
pacidades pasa por un proceso que comienza
por tener una adecuada alimentación y salud
en la niñez, un buen entorno familiar, luego
una buena educación y acceso a cultura, para
luego encontrar trabajo o realizar alguna acti-
vidad empresarial, tener una familia, partici-
par en sociedad, en la política, en la cultura, en
la creación y llegar a una madurez y vejez ple-
nas y así continuar con el ciclo de vida de la
siguiente generación. Las oportunidades igua-
les se generan socialmente a través de los mer-
cados, el Estado, las redes sociales, las organi-
zaciones; es decir, se generan a través de
instituciones, normas éticas, leyes y políticas
públicas. Para ello, las sociedades nacionales,
regionales y locales deben organizarse y tener,
implícita o explícitamente, el desarrollo huma-
no como objetivo.

El desarrollo humano requiere que en cada
uno de los momentos de la vida de las perso-
nas las cosas estén arregladas y los recursos
estén disponibles, para que se logre los mejo-
res resultados. Esto hace que dependa de mu-
chos factores, instituciones y organizaciones
que es necesario tomar en cuenta para plantear
estrategias.

A menudo se confunde el desarrollo huma-
no con el índice de desarrollo humano; en con-
secuencia, se plantea mecánicamente que los
componentes del desarrollo humano son la
educación, la salud y los ingresos. En verdad,

1 Desde la perspectiva de Amartya Sen, las capacidades (capabilities) pueden ser interpretadas como habilidades y potencia-
lidades que tienen las personas y los derechos (entitlements) en el sentido de derechos de uso o dominio que tienen las
personas sobre canastas de mercancías (Jürgen Schuldt, 1996).

El algoritmo del desarrollo humano
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el IDH es un indicador de impacto o de resul-
tados, a través de los niveles alcanzados en
cada una de estas variables, las cuales inciden
en dimensiones diferentes y complementarias.

En el caso del ADH, el objetivo es captar el
cumplimiento social en la dotación de los sa-
tisfactores más importantes a lo largo del ciclo
vital. Para tener una estrategia de desarrollo
humano, las sociedades deben cumplir con
ofrecer una base material mínima y accesible
que es la plataforma para la igualdad de las
oportunidades. Es decir, debe permitir para
todos la disponibilidad adecuada de una can-
tidad más amplia de satisfactores: alimenta-
ción, salud, educación, ingresos y otros medios
más que sostengan la equidad y la libertad de
elección. Medir el avance en la consecución de
esta plataforma es la idea base del algoritmo
de desarrollo humano.

LOS COMPONENTES DEL ALGORITMO
DEL DESARROLLO HUMANO (ADH) 2

Una propuesta de desarrollo humano debe in-
corporar el conjunto de objetivos, acciones y
organizaciones que permiten a una sociedad
generar un proceso de desarrollo humano sos-
tenible. Este algoritmo permite ordenar las ac-
ciones, las políticas, la organización económi-
ca y las iniciativas que apuntan a proporcionar
los satisfactores3 que permiten lograr el desa-
rrollo humano, partiendo de realidades loca-
les, regionales y nacionales distintas.

El algoritmo debe tratar de resolver los pro-
blemas esenciales de la vida humana en socie-
dad: alimentación, vestido, salud, vivienda,
empleo, jubilación. Para ello es necesario enten-
der cuál es su secuencia, la duración de cada
problema, los satisfactores, es decir, los medios
para alcanzar los fines del desarrollo humano y
la organización socioeconómica más adecuada.

Durante toda la vida es necesario tener ali-
mentación, salud y vivienda. A partir de la ni-
ñez comienza el proceso educativo que no de-
bería detenerse prácticamente hasta que las
personas se jubilan o mueren. Lo ideal es tam-
bién que las personas dispongan de un empleo,
una vez concluida su formación regular, de

acuerdo a sus aptitudes, entre los 18 y 25 años.
En dicha edad, las personas comienzan a va-
lerse por sí mismas y deben tener un empleo,
que se constituye en un medio y un fin para el
desarrollo humano y que dura hasta la edad
de la jubilación. A partir de ese momento las
personas debieran dejar de trabajar, no sola-
mente porque se hacen menos productivas,
sino porque tienen derecho a una vejez sin pre-
ocupaciones, con un bienestar asegurado.
Sin embargo, deben seguir disfrutando de su
experiencia y transmitiendo su sabiduría a las
siguientes generaciones.

Es cierto que esta división es metodológi-
ca, pues muchos de los problemas están inte-
rrelacionados. Por ejemplo, la educación no ter-
mina el día que la persona sale del colegio o
universidad y comienza a trabajar. La verdad
es que en el trabajo se aprende haciendo y en
la medida que se progresa laboralmente se re-
quiere de mayor capacitación y conocimientos
mayores. Por ello, independientemente de la
variedad de modalidades y fuentes, se puede
tener hasta tres etapas educativas. La educa-
ción predominantemente familiar, que los ni-
ños reciben durante su crianza; la educación
regular, escolarizada, que los prepara para su
desempeño económico, y la educación que se
adquiere a través del trabajo y la interacción
social, inclusive una vez jubilada la persona.
En realidad la esencia del desarrollo humano
pasa por el aprendizaje y el conocimiento per-
manente.

También la salud va asociada con la educa-
ción y la vivienda. Es evidente que las personas
con bajos niveles educativos tendrán más difi-
cultades para conocer y entender mejor los pro-
cesos alimenticios, los mecanismos de salud pre-
ventiva y curativa. Viceversa, las personas con
buena salud podrán estudiar y educarse mejor.
De la misma manera viviendas con buenos sis-
tema de servicios instalados en ellas, mejorarán
las posibilidades de tener una buena salud.

La seguridad social, cualquiera que sea su
estructura pública, privada, formal o informal,
es muy importante que exista y se perfeccione.
El riesgo y la incertidumbre de no tener conti-
nuidad en la satisfacción mínima de las nece-
sidades son propios de las sociedades en desa-

2 Según la primera acepción del Diccionario de la Real Academia Española, el algoritmo es un �conjunto ordenado y finito de
operaciones que permite hallar la solución de un problema� y según la segunda acepción es un �método y notación en las
distintas formas del cálculo�. El sentido en que se utiliza el término en este Informe debería cubrir tanto una visión social
institucional como una fórmula o índice de medición del desarrollo humano.
3 Se entiende por satisfactores no solo los bienes y servicios que permiten cubrir necesidades materiales y espirituales, sino
sobre todo aquellas formas de organización económica, política y social que contribuyen a la satisfacción de necesidades
humanas. Para una más compleja definición, ver Max-Neff (1993).
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rrollo. Frente a ello son necesarios mecanismos,
o mejor, sistemas integrales de protección so-
cial contra los riesgos de enfermedad, acciden-
tes, desastres naturales, desempleo, desampa-
ro. Tal es la razón de la presencia de la
seguridad social dentro del algoritmo de
desarrollo humano.

Pero no todas las personas logran iguales
niveles de desarrollo humano. Tómese dos
ejemplos. Aquellos que tienen una vida incom-
pleta �que son los que han tenido mala ali-
mentación, bajos niveles educativos y poca se-
guridad social� solo logran un nivel de
desarrollo humano bajo y a menudo viven
menos. Los que tienen una vida completa tie-
nen acceso a una mejor calidad y cantidad de
satisfactores, en consecuencia, logran vivir más
tiempo y llegan a tener un desarrollo humano
mayor4.

La meta del desarrollo humano es que cada
persona que está en niveles bajos pase a nive-
les altos. Pero, como es conocido, es fundamen-
tal que las personas cubran completamente sus
necesidades en los primeros años de la vida,
pues su calidad futura depende mucho del gra-
do de desarrollo físico, intelectual y afectivo
en esos años. Esto significa ciertamente que el
desarrollo humano es acumulativo. Aquellos
que tienen vidas incompletas tienen más bajos
niveles de desarrollo humano, no han comple-
tado su educación, no accedieron a un empleo
que los provea de suficientes recursos para
ellos y sus familias. Aquel que tiene una vida
completa, en cambio, y muere de viejo, alcan-
za un nivel más alto de desarrollo humano, en
especial si el sistema social le ha permitido el
ahorro y el acceso a servicios que le brinden
una vejez decente.

Cada una de las etapas y metas se logran
con distintos medios y satisfactores, que deben
estar al alcance de las personas. La igualdad
de oportunidades, condición esencial del de-
sarrollo humano, solo es posible si todas las
personas logran satisfacer sus necesidades
materiales y espirituales (alimentación, salud,
vestido, vivienda, educación, empleo, seguri-
dad), según la edad que tengan. El trabajo es,
sin embargo, la actividad clave del desarrollo
humano, pues por un lado, permite acceder a
los satisfactores y tener las �condiciones bási-
cas del desarrollo humano�, pero por otro, per-

mite el desarrollo personal del individuo, uti-
lizando sus capacidades y dándole un sentido
social y humano a su vida. Por ello, el empleo
adecuadamente remunerado y protegido, es
decir, el empleo decente, es un factor impres-
cindible para el desarrollo humano. Aparte de
generar ingresos para el individuo, el trabajo
es la piedra angular de la libertad, no solo por-
que permite acceder a los satisfactores sobre la
base del esfuerzo propio, sino también porque
permite la realización del individuo como
miembro útil y activo de una sociedad. Obvia-
mente, siempre que el trabajo no sea una im-
posición de las circunstancias económicas o
políticas.

El ciclo vital determina los elementos que
las personas necesitan en cada momento. El de-
sarrollo humano sigue este ciclo, es decir, tie-
ne una fase expansiva hasta un punto de ma-
yor realización, a partir del cual comienza a
declinar. La ubicación de los pueblos en el pro-
ceso de transición demográfica, y por consi-
guiente las pirámides de edad de sus poblacio-
nes, tiene a su vez sus propios ciclos que alteran
la demanda de servicios sociales esenciales. La
demanda de vivienda y alimentación se inten-
sifica en los momentos altos de crecimiento
natural. La demanda educativa es mayor en las
poblaciones jóvenes que a su vez exigen ma-
yor atención materno-infantil. En los periodos
intermedios, como el que corresponde al Perú,
la concentración de población en edades me-
dias acentúa la necesidad de puestos de traba-
jo, en especial si la capitalización y acumula-
ción internas son lentas. Y en poblaciones
adultas, con peso importante de la tercera edad,
el requerimiento de un sistema de pensiones
adecuado y el propio perfil de las enfermeda-
des se altera obligando a una nueva configura-
ción del sistema de atención de la salud.

Para una buena administración de recursos
es esencial conocer la pirámide de edad y la
distribución por género a nivel regional y lo-
cal, pues el perfil correspondiente al agregado
nacional puede ser absolutamente inadecuado
para las poblaciones rurales y centros pobla-
dos pequeños que se encuentran en las fases
iniciales de la transición demográfica.

Desde esta perspectiva, para que el proce-
so de desarrollo humano tenga lugar se requie-
re que las sociedades locales, regionales y na-

4 Vivir, dice Iguíñiz citando al padre Gustavo Gutiérrez, es hacerlo hasta el final. Y añade� la vida es concebida como multi-
dimensional, pero esa característica hace más importante aún el hecho de que se recorte. Después de todo, es esa complejidad
la que se acaba antes de tiempo� (Iguíñiz Echeverría,  2003, pág 31).
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cionales estén organizadas para resolver cua-
tro problemas esenciales:
� El acceso a los satisfactores (alimentación,

vivienda, vestido, salud, educación).
� Desarrollar la base material para la produc-

ción y provisión de satisfactores.
� Generar el entorno institucional y legal para

que las personas interactúen libremente.
� Fomentar la cultura del desarrollo huma-

no, como medio y fin de la organización
social.

A su vez, existen tres vías para acceder a
los satisfactores:
� A través de ingresos generados en los mer-

cados.
� A través de la provisión de bienes y servi-

cios que efectúa el Estado.
� A través de la acción colectiva o comuni-

taria.

La premisa esencial en una estrategia de
desarrollo humano es que el acceso a los satis-
factores sea integral y universal. Es decir, es
necesario organizar la sociedad local o regio-
nal para que sea capaz de suministrar alimen-
tación, salud, vestido, vivienda, educación y
seguridad social a toda su población. Es nece-
sario aclarar que la sociedad en su conjunto,
no solo el Estado, debe organizarse para sumi-
nistrarlos. Obviamente, en muchas localidades
y regiones es el Estado el que lidera y organiza
a la sociedad; no obstante ello, no debe enten-
derse que el Estado es el que suministra todos
los satisfactores. El desarrollo humano es el re-
sultado de una buena organización de la so-
ciedad, liderazgos claros y democráticos, am-
plia participación de la gente para la solución
de sus problemas y persistencia en los objeti-
vos de largo plazo.

EL ADH POR DENTRO:
ESTRUCTURA, VENTAJAS Y
APLICACIONES

El ADH. La estructura del indicador

A partir de aquí se desarrollará el aspecto em-
pírico del algoritmo del desarrollo humano
como una propuesta de medición del desarro-
llo que tiene en cuenta el ciclo vital y la necesi-

dad de cobertura de las demandas de atención
más urgentes de las personas como base del de-
sarrollo humano.

El ADH sería entonces un indicador de im-
pacto, de comprobación de los avances en el
camino hacia el desarrollo humano. La idea es
que si tenemos indicadores apropiados para
cada una de los satisfactores esenciales de la
vida, y esos indicadores reflejan metas conci-
sas y sus cumplimientos, integrándolos de
manera correcta se dispondría de un indicador
conceptualmente robusto en términos de su
teoría, metodología y utilidad.

A la vez, la propuesta insiste en la flexibili-
dad para la selección de indicadores. Para una
misma variable, se supone, pueden haber di-
versos indicadores de importancia, y pueden
darse alternativas sin que por ello se pierda la
fidelidad a los objetivos. Esta es una ambiva-
lencia implícita de la recomendación del PNUD
de utilizar el concepto IDH en las aplicaciones
subnacionales pero no necesariamente sus in-
dicadores exactos, dadas las condiciones que
pueden ser impuestas por las fuentes o las cir-
cunstancias locales.

Aceptemos como propuesta un ADH en el
que se utilicen los siguientes indicadores y
poblaciones base para los respectivos compo-
nentes5:
� Vivienda: paredes de material noble y po-

blación total.
� Salud: atención por profesionales de salud

de la última enfermedad o accidente y po-
blación total.

� Alimentación: ingreso familiar mayor que
la canasta alimentaria y población total.

� Educación: estar asistiendo a estudiar o ha-
ber culminado estudios superiores y pobla-
ción de 5 a 64 años.

� Empleo: proporción de la población con
empleo adecuado (en horas e ingresos) y po-
blación de 25 a 64 años.

� Jubilación: filiación a un sistema de pensio-
nes (como aportante o jubilado) y población
de 65 y más años.

Ahora bien, esta propuesta de indicadores
no es terminante, menos aun en los aspectos
de detalle. Hay mucha libertad de movimien-
tos en la definición de cada indicador. Se pre-
sentarán necesariamente diferencias naciona-
les y subnacionales respecto a los límites de

5 Un mayor detalle de las condiciones de procesamiento impuesta a cada indicador parcial para la aplicación que se hace un
poco más adelante, se halla en el Anexo Metodológico.
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edad para el cual son aplicables los indicado-
res. Se puede optar por criterios diversos cuan-
do se enfrenta circunstancias diferentes (¿qué
es material noble en la selva tropical?). Más
aún, dentro de un componente dado, por ejem-
plo, la vivienda adecuada, puede haber enfo-
ques diferentes respecto a la inclusión o no de
la propiedad o de las variables que definen lo
adecuado (por ejemplo, servicios básicos); las
definiciones de empleo adecuado son muy di-
ferentes entre países de manera que lo único
que pueden estar guardando en común es la
denominación; algo parecido sucede con los
regímenes de jubilación. En fin, es casi iluso
establecer normas precisas para la elección de
los indicadores o para las definiciones operati-
vas de cada uno de ellos.

Lo importante es tener un ADH claramen-
te definido, en las mejores circunstancias de
coherencia, disponibilidad y simplicidad que
puedan determinarse en cada país. Esta diver-
sidad debe darse como un hecho aceptado so-
bre todo porque tal flexibilidad es de hecho una
ventaja y una necesidad para ir generalizando
su aplicación en los diversos países.

Pero no todo es flexible, de otra parte. Hay
puntos esenciales que deben ser conservados:
� En primer lugar, los componentes. Ellos son

los que corresponden al ciclo vital y los sa-
tisfactores básicos del desarrollo humano.
En el mundo de la investigación social hay
muchas variables e indicadores, y muchas
de ellas tienen connotaciones positivas aso-
ciadas al bienestar. Pero interesan las esen-
ciales para el desenvolvimiento de la vida
en términos del desarrollo humano.

� En segundo lugar, la estructura aritmética
inicial. Lo que se mide es la cobertura (en
porcentaje) dentro de los rangos de edad
definidos. Si son todos porcentajes, los lí-
mites teóricos estarían entre 0 y 100, y el
promedio es el ADH, que también tendría
límites teóricos entre 0 y 1006. Calculadas
las coberturas en cada uno de los indica-
dores, puede optarse por a) obtener el
ADH como un promedio simple, b) obte-
ner un ADH ponderado para la población

objetivo, c) calcular un ADH ponderado
por los costos unitarios aproximados del
avance hacia el objetivo máximo, la cober-
tura 100, d) apreciar el conjunto, los tres
indicadores ADH7.

� También hay que ser rígidos en mantener
la simplicidad y facilidad de comprensión.
Hay muchas tentaciones de convertir los in-
dicadores de impacto en combinaciones
complejas, inmanejables y con resultados
difíciles de explicar y menos de servir de
orientación y objetivo. En nuestra opinión,
lo deseable es un indicador simple para
cada componente.

Las ventajas de la formulación propuesta

Dadas las condiciones impuestas al indicador,
el proceso de formulación ha tenido vigente el
propósito de cumplir con los requerimientos
que se considera debiera tener todo indicador.
El ADH, pues, cumple con las obligaciones de
los buenos indicadores en el área social. Se ha
considerado las siguientes:
� Sustento teórico. El ADH no obedece a una

selección arbitraria, sino que tiene una ex-
plicación común a todos los indicadores
y está directamente asociado al paradigma
del desarrollo humano.

� Aplicabilidad práctica. El algoritmo cum-
ple con establecer una correspondencia en-
tre la concepción teórica y el establecimien-
to de políticas. Eso es así porque responde
a una necesidad específica, el seguimiento
del desarrollo humano, y porque se relacio-
na con �sectores�de la política social que tie-
nen instituciones propias y responsabilida-
des establecidas.

� Simplicidad. Si bien pueden crearse indi-
cadores complejos, recurriendo inclusive a
sofisticaciones estadísticas, para fines del
seguimiento del bienestar, un indicador de
fácil comprensión y cálculo es más recomen-
dable8. En el algoritmo, el concepto que lo
sustenta no tiene dificultades para ser ex-
plicado, se trata de la cobertura de las ne-

6 El rango de 0 a 100  del ADH es solamente teórico, no real, según se discutirá más adelante.
7 En el Anexo Metodológico se desarrolla con más detalle las ponderaciones de los indicadores.
8 Esta es una observación pertinente. Las aplicaciones complejas para la generación de un indicador resumen suelen igual-
mente responder a los casos de modelos explicativos, cuando son la variable dependiente. O bien, puede tratarse de situacio-
nes sumamente exigentes en precisión sobre un número finito de variables como en las aplicaciones clínicas, biológicas o de
las ciencias físicas. La complejidad en las ciencias sociales no mejora el �espacio� explicativo por la infinidad de variables en
el campo social, sus diferentes niveles de relación, su variabilidad en el tiempo. Ello, además de la poco sutil diferencia
determinada por el hecho que las �unidades experimentales� de la sociedad toman decisiones por su cuenta, limita la predi-
citibilidad.
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cesidades básicas del ciclo vital, y todos sus
componentes, así como su resumen, el pro-
pio ADH, varían entre 0 y 100. Solamente a
partir de este esquema pueden darse las
variaciones9.

� Flexibilidad . Manteniendo los grandes
componentes, pueden definirse convenien-
temente los indicadores en función de las
fuentes disponibles, siempre y cuando se
tenga una buena relación entre los indica-
dores y los objetivos. El ADH, como el IDH,
está abierto a las disponibilidades de infor-
mación, desde luego, sin abandonar una co-
herencia elemental.

� Disponibilidad. Las encuestas de hogares
casi siempre pueden proporcionar un ADH.
Pero si se incorpora en los censos, o se re-
fuerzan éstos con estadísticas administrati-
vas, es posible que se obtenga ADHs para
las desagregaciones amplias o aplicaciones
particulares a nivel de las poblaciones pe-
queñas.

� Permanencia. Es poco sensible a variacio-
nes erráticas, pero sí recoge las tendencias
de las inversiones sociales y las políticas
favorables al desarrollo humano, especial-
mente en espacios regionales y locales. Este
equilibrio entre lo coyuntural y lo estructu-
ral, le da buenas posibilidades como instru-
mento de seguimiento.

� Inmunidad a los problemas monetarios. La
variable ingreso está insumida en los cál-
culos de canastas familiares, y éstas se
construyen sobre situaciones y valores co-
rrientes.

� Funcionalidad al diseño de políticas. El
ADH, como resumen, es un ordenador je-
rárquico. Al ser �desplegado� permite eva-
luar y diferenciar políticas en áreas esen-
ciales, así como los actores responsables de
aplicarlas: ministerios, agencias multinacio-
nales, concejalías, organizaciones privadas.

� Complementariedad con el IDH. Como sa-
bemos, el IDH es el indicador de desarrollo
más utilizado de los que ha formulado las
Naciones Unidas. Se trata de una combina-
ción de la esperanza de vida al nacimiento
(el componente es la extensión de la vida),
el alfabetismo y la matriculación (el com-

ponente de la educación) y el ingreso per
cápita (el componente del acceso a los bie-
nes). El riesgo crítico del IDH, de carácter
endógeno, es que la esperanza de vida y las
variables de logro educativo tienden con el
tiempo a concentrarse, a converger, mien-
tras que permanece alta la dispersión del in-
greso. El ingreso per cápita, derivado del
PIB, tiene a su vez problemas de compara-
bilidad, y no está disponible para niveles
locales. Sin embargo, el IDH tiene todavía
suficiente vigencia, y cumple además con
ser un instrumento fundamental en el se-
guimiento de la realidad internacional. El
ADH, por su parte, es una buena opción
para el seguimiento de las políticas inter-
nas de los países, que a su vez se reflejarán
a futuro en los IDH nacionales.

� Posibilidad de usos adicionales. Aun si se
mantiene los componentes y variables, pue-
de utilizarse otros indicadores derivados
(que no sean porcentajes) funcionales a nue-
vos objetivos, como la aplicación que se hace
más adelante a la desigualdad de género.

Restricciones y alcances

Como contrapartida a sus ventajas para la eva-
luación y seguimiento de poblaciones, el ADH
no es un indicador para individuos que pueda cal-
cularse para cada persona edad, sexo o índice
de sus fortalezas corporales. Las variables que
se corresponden y son pertinentes para los in-
dividuos tienen la ventaja práctica que pueden
ser cruzadas con cualquier otra característica
de las personas, pero igualmente pierden po-
tencia para el análisis de los grupos sociales, a
los que es más forzado adjudicar característi-
cas de personas, como edad, sexo, habilidades
u opiniones10.

Los indicadores asociados al ciclo vital,
como el de este caso, no pueden ser de indivi-
duos, por el hecho obvio que nadie puede es-
tar en varios grupos de edad a la vez. Son apro-
piados para colectivos, pero en esta
característica reside también su aplicabilidad
política. La política se hace para grupos huma-
nos, generalmente localizados territorialmen-

9 Nótese que podría mantenerse la lógica de coberturas y la estructura porcentual y también intentar tener varios indicadores
al interior de cada componente, pero ya se abandonaría la simplicidad y se terminaría arribando a una especie de inventario
de indicadores.
10 El ADH también podría ser calculado en términos de cualquier clasificación útil para las familias, pero seguramente con el
costo de mayor complejidad, sin mayores ganancias analíticas. Si se intentara el cálculo de un ADH familiar, tendría que
corresponder al promedio de cobertura de las variables pertinentes de cada miembro de la familia, pero cuya utilidad habría
que estudiar con mayor detenimiento, en la medida que no es común que se definan políticas sociales de corte familiar.
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te, dependiendo de la misma administración,
con intereses y capacidades que puedan ser co-
munes, compartidas.

Un tema de más largo contenido para el de-
bate, es la presencia del ingreso como factor común,
así como la correlación entre los indicadores y sus
posibles interacciones. Este orden de cuestiones
es de mayor importancia en los modelos expli-
cativos que en las constataciones de impacto.
Recuérdese, además, para tener materia de re-
flexión, que los diversos componentes del ADH
son acumulativos: la alimentación y la vivienda
previenen la salud, ésta a la educación, la edu-
cación al empleo y éste a la jubilación.

Un tercer punto, del cual al menos se nece-
sita tener conciencia de él, es que a pesar de
sus formulaciones no todos los indicadores del
ADH pueden llegar a tener un valor máximo
de 100. El tope del ADH está debajo de ese va-
lor, posiblemente alrededor de 0,90. Hay dos
razones para explicarse esto. La primera es que
la proporción de adecuadamente empleados
entre los que están en edad óptima de trabajar
(25 a 64 años) no puede ser 100 por la presen-
cia de muchas personas fuera de la PEA debi-
do a sus ocupaciones en el hogar, la dedica-
ción al estudio a tiempo completo, la condición
de rentista, enfermedades, embarazos, incapa-
cidades, entre los principales motivos. La jus-
tificación de este indicador �que no es neto
de empleo sino que está afectado por la estruc-
tura de edades y la intensidad del mercado ocu-
pacional� es precisamente recoger esos ele-
mentos, asumiendo que el empleo tenderá a ser
más eficiente en la medida que las poblaciones
pasen a tener predominancia de adultos y la
participación en el mercado se amplíe. La otra
razón es que debe haber interferencias entre el
estudio y la ocupación que tienen edades de
referencia comunes y puede darse el caso de
que las personas puedan optar solamente por
una alternativa.

En cuanto a los alcances, la aplicación más
inmediata del ADH (o los ADH) se da en la
comparación de unidades de orden geográfico
(las divisiones político-administrativas, la alti-
tud, la región natural), cuyos elementos son
centros poblados o combinaciones de ellos, lo
cual a su vez significa agregaciones de perso-
nas, subrayando lo de agregaciones. Esto es lo
que le da posibilidades de facilitar la �iniciati-

va� en los contextos subnacionales o locales, y
lo que hace pensar que el mejor lugar actual de
sus aplicaciones está en el ámbito de los go-
biernos regionales y locales

Otro aspecto a ser resaltado es que la lectura
más aprovechada del ADH es la que se hace a
partir de los valores que corresponden a cada
componente. De esta manera, se observa el per-
fil de las necesidades básicas no cubiertas y por
tanto, los déficits en diferentes áreas de la polí-
tica social, y no solamente el indicador resumen,
ADH, resultante de los respectivos promedios.

También debe apuntarse que los indicado-
res necesarios para evaluar los componentes
del ADH están siempre presentes en las encues-
tas de hogares de cualquier país, o puede ase-
gurarse que esto sea así con muy pocos cam-
bios. Lo propio puede decirse de los censos, que
permitirían un seguimiento al máximo detalle,
tal vez con unas pocas modificaciones a los
cuestionarios censales existentes. Por su parte,
las estadísticas administrativas son también de
gran utilidad y pueden combinarse con censos
y encuestas. Esto, a su vez, induce una alta po-
sibilidad de obtener el ADH e inclusive de ha-
cer aplicaciones retrospectivas en los espacios
locales, con poco costo, simplemente combi-
nando las estadísticas administrativas o rele-
vando una muestra ad hoc que aproveche la
disponibilidad de los recursos locales y reduz-
ca la exigencia de recursos financieros.

UNA LECTURA DE LA DESIGUALDAD
A PARTIR DEL ADH

El propósito de la lectura que se propone es
dar una idea muy clara de las dimensiones de
las deudas sociales del país desde la perspecti-
va del ciclo vital. Pero sobre todo, mostrar nue-
vamente no solamente la desigualdad interna
sino también sus particularidades sociales des-
de el punto de vista del ADH.

Una premisa importante para este recorri-
do es subrayar la importante asociación entre
el IDH y el ADH, anteriormente mencionada.
La asociación entre estos indicadores es muy
alta, al punto que si se calcula un índice de co-
rrelación entre los valores del ADH y los del
IDH siempre se obtiene resultados mayores al
90%11. En buena cuenta, se está midiendo con

11 Se sigue observando, pues, que los departamentos desfavorecidos están en la Sierra (especialmente del sur) y Selva, mien-
tras que los resultados relativamente positivos se concentran en el litoral y especialmente en Lima o en departamentos coste-
ros pequeños con centros de trabajo importantes, como Moquegua y Tacna.
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el ADH los mismos objetivos del IDH, es decir
el desarrollo humano, pero en una versión que
permite una identificación más clara de las
prioridades en el gasto para asegurar mejores
políticas internas en el gasto social.

Nuestros indicadores tienen dos elementos
comunes y decisivos: la extensión de la vida y
la disponibilidad de recursos materiales. Am-
bos son explícitos en el caso del índice de de-
sarrollo humano, mientras que están implíci-
tos para el algoritmo, que los traduce en
términos de necesidades en el ciclo vital. En
efecto, la principal ausencia es la ausencia de
vida. Mientras ésta no se extinga y se prolon-
gue, más posibilidades tiene la sociedad en su
conjunto de resolver problemas sociales.

La �masa vital� se potencia interactuando
en la pugna por obtener el bienestar, y las máxi-
mas capacidades se dan en la adultez, el perio-

do más prolongado de la existencia teórica de
la vida. Pero la capacidad del entorno social y
económico se traduce a su vez en la disponibi-
lidad de recursos materiales para las familias.
Con vida más prolongada, mayor producción
y políticas públicas que permitan que el creci-
miento se traduzca en mejoras para todos se
tendrá una cobertura más amplia de los reque-
rimientos vitales: con más IDH se tendrá más
ADH.

Es importante entender además que los sa-
tisfactores no aumentan por acción exclusiva
de la beneficencia, los subsidios o la acción
implícita del Estado, sino por una combinación
de las acciones de las personas �empresarios
y trabajadores� y de los gobiernos. Es el es-
fuerzo conjunto de los actores lo que determi-
na el progreso social, y si no se da de manera
simultánea, no será eficaz. Mejorar la salud, la
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vivienda, la alimentación o cualquier otra ne-
cesidad básica de cualquier población, depen-
de del esfuerzo en el trabajo de su población
laboral, de la adopción de riesgos por parte de
sus empresarios, de la adecuación de políticas
expresas de sus dirigentes políticos. La obser-
vación de las coberturas, por tanto, no es una
exigencia al Estado, sino la compulsación del
funcionamiento idóneo de la sociedad12.

Los riesgos sociales, ¿cuáles son más graves?,
¿cuáles indican mayor desigualdad
geográfica?

Se comenzará por ver, en términos generales,
cuáles son los riesgos sociales más cubiertos y
cuáles menos, sin dejar de tener en cuenta las
particularidades de la medición. Como punto
de partida, se muestra de inmediato las coor-
denadas con ejes del IDH, que es esencialmen-
te una medición de su extensión, tomando la
media nacional y de otra parte, para la disper-
sión, la variabilidad, medida entre los depar-
tamentos.

La apreciación de estos datos muestra un
orden de urgencias �desde la baja cobertura
con mucha desigualdad hasta su contrario�
que se descubrirá de manera algo más deteni-
da, como llamado de atención a los enfoques
usuales que determinan las políticas sociales.

La situación apremiante de la jubilación

La menor cobertura, la variabilidad más alta13

y seguramente la necesidad social más apre-
miante en el futuro, es la jubilación. En otros
términos, para la atención de pensiones, defi-
nida como la pertenencia activa a un sistema
de pensiones o la recepción de una pensión
para las personas de 65 o más años, las cober-
turas son más bajas que en el resto de indica-
dores, y además, son también más elevadas las
diferencias entre los departamentos.

La jubilación es, pues, la necesidad social
fundamental menos atendida. La tasa nacional
es solamente 23,8%, pero hay nueve departa-

mentos que tienen una cobertura de menos de
10%: Cajamarca (3,1%), Ayacucho (3,8%), Huá-
nuco (4,3%), Amazonas y Ancash (5,1%), Tum-
bes (5,3%),San Martín (5,5%), Puno (5,8%) y
Huancavelica(6,4%). Esto significa que en dichos
departamentos, desde luego coincidentes con el
menor desarrollo humano y mayor pobreza, más
del 90% de ancianos se hallan desprotegidos en
la edad en que se considera deberían dejar de
trabajar. A nivel de todo el país, podría decisrse
de modo más simple que tres de cada cuatro per-
sonas en edad provecta no tienen protección de
la seguridad social. En las zonas rurales, los cen-
tros poblados más pequeños y dispersos, la des-
protección puede ser casi total, del orden del
95%, mientras en las ciudades se acerca al 60%.

Hay causas concurrentes para esta situación.
En principio, está la baja tasa de asalariados a
nivel nacional. Institucionalmente, la seguridad
social en materia de pensiones fue establecida y
desarrollada bajo el supuesto de una presencia
extendida de relaciones salariales y con el mo-
delo bismarckiano original �como en su for-
mulación política a través del Informe Beverid-
ge en la Inglaterra de la posguerra� de la
coparticipación estatal, laboral y empresarial,
con principios universales y solidarios. La se-
guridad social fue concebida bajo el supuesto
de una amplia dominación de las relaciones sa-
lariales, propia del desarrollo industrial euro-
peo en los siglos XIX y XX. La frustración del
modelo industrial, así como la supervivencia e
incluso desarrollo creciente del trabajo infor-
mal, al margen de la estructura productiva
moderna en el sentido de la generación de eco-
nomías de escala, está en la base de la baja co-
bertura de las pensiones.

A esta incompetencia estructural se ha su-
mado la transición demográfica. En el caso de
las pensiones, su demanda estuvo poco presio-
nada en tanto que la esperanza de vida era baja
y pocas personas llegaban a la edad de jubila-
ción. La ampliación de la duración de la vida,
sin embargo, ha creado una demanda no aten-
dida de pensiones de jubilación dado que la
población de 65 y más años es creciente y lo
seguirá siendo todavía por varias décadas.

12 Por tal motivo, cuando se evalúan dichas coberturas en el ADH, no se hace en función de la oferta del Estado, sino del
conjunto de disponibilidades públicas y privadas. Incluso en los costos se tiene en cuenta la disponibilidad más amplia de
educación y salud, por ejemplo. Ver en el anexo estadístico la descripción de indicadores del ADH.
13 La variabilidad está medida con el coeficiente de variación (CV), medida relativa (la desviación estándar respecto del
promedio de los datos) que permite una lectura uniforme de la dispersión de los datos. Aunque es una apreciación con dosis
subjetiva, como regla práctica se considera como bajo un CV porcentual menor a 25-30%, medio hasta el 50-60% y alto por
encima de ese valor. Aplicado a las variables en los departamentos, los CV obtenidos fueron 77,8% para la jubilación, 73,9%
en vivienda, 38% en alimentación, 31,6% en empleo, 18,5% en salud y 7,4% en educación. Los CV según el tamaño de los
centros poblados son ligeramente menores, pero se mantiene el mismo ordenamiento.



194

Informe sobre Desarrollo Humano / Perú 2005



195

El algoritmo del desarrollo humano

En el censo de 1972, habitaban el Perú 13,5
millones de personas y de ellas algo más de 520
mil, el 3,9%, tenía 65 o más años. Treinta años
después solamente, en el 2002, había más del
doble de jubilados (1millón 310 mil, que signi-
ficaban el 4,9% de una población total de 26,7
millones). Para el 2020 falta menos de tres lus-
tros, y habrá casi 2,5 millones de personas de
65 o más años (el 7% de una población de 34
millones), es decir, que casi se habrá duplica-
do respecto a este momento. Y si llevamos las
proyecciones al 2050, se verá que nuevamente
la demanda se agudiza: se requerirán pensio-
nes para 6,7 millones de personas, el 16% de
una población de 43 millones.

Ambas presiones, la del subdesarrollo que
limita las relaciones laborales asalariadas y la
de la transformación de la pirámide de edades
que amplía las demandas jubilatorias, actúan
ya y lo seguirán haciendo, en el mediano pla-
zo al menos, en contra de la cobertura de aten-
ción de las edades mayores. Ambas razones son
estructurales e independientes del sistema de
financiamiento y de la administración14. Se pa-
sará de una mayor proporción de asalariados
y una menor proporción de ancianos a la si-
tuación inversa, y ésta se complicará casi inexo-
rablemente.

La primera o más inmediata opción es in-
dividual y consiste en la prolongación de la

14 Téngase muy en cuenta esta afirmación. El problema de pensiones no se limita a su desfinanciamiento, sea en el sistema de
reparto con administración estatal o de capitalización individual con administración privada, ambos con sus respectivos
argumentos favorables y también pasibles de críticas muy serias y experiencias desalentadoras. Tampoco se debe directa-
mente a la fuerte caída de los salarios, que limitan o eliminan el ahorro, o a la falta de ética en el manejo de los fondos de
pensiones. Estas variables actúan de manera más directa en el sentido de limitar el monto de las pensiones �que no deja de
ser grave� pero no tanto en la cobertura del sistema, que es el problema de mayor envergadura y el menos atendido.
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actividad laboral más allá de las edades nor-
madas para la jubilación. De hecho, es un fe-
nómeno observado de manera creciente en
áreas urbanas, puesto que en el área rural ha
sido secular. Tanto la ocupación como el dese-
mpleo no solamente se van incrementando
para estas edades, sino que se hacen más in-
tensos, incrementando la oferta laboral y ac-
tuando en contra de los niveles salariales. Tam-
bién se debe tener en cuenta que a pesar de las
ventajas de la experiencia laboral, las personas
de edad mayor son discriminadas en el empleo
puesto que los empleadores tienen preferencia
por las edades intermedias o adultas.

Otras alternativas para resolver el proble-
ma de la gran masa desprotegida de personas
de la tercera edad son escasas y poco debati-
das. Tradicionalmente, la atención de estas
personas estuvo a cargo de la familia o de la
comunidad y los pocos ensayos realizados para
resolver este tema, sobre todo en áreas rurales,
inciden especialmente en sistemas comunales
y de compromiso familiar15. En la medida que
la desarticulación familiar y comunal sean
mayores, las posibilidades de siquiera plantear
una red efectiva de protección a la tercera edad,
especialmente en las áreas más pobres y retra-
sadas, serán menores.

Puede interpretarse que la razón de fondo
de la baja cobertura de la jubilación es la mala
calidad del empleo. Es precisamente el empleo,
además, la segunda necesidad social elemen-
tal desatendida, en términos de la proporción
de empleo adecuado que se brinda en el país16.

El empleo es el segundo �delator� de las
ausencias sociales en el Perú. Cerca de tres de
cada cuatro empleos, en términos de las medi-
ciones oficiales, no son satisfactorios en tiem-
po y sobre todo en ingresos, para la población
entre 25 y 64 años. Bien podría decirse que las
causas estructurales son las mismas que expli-
can el déficit de pensiones, tanto por la influen-
cia demográfica como por la propia estructura
del subdesarrollo nacional.

El empleo y la influencia social de la demografía

Para tener mejor criterio en los aspectos demo-
gráficos relativos a las demandas sociales, es
útil recordar la evolución de la ola demográfi-
ca nacional. Se entiende por ola demográfica
al desplazamiento en el tiempo de un volumen
extraordinariamente alto de población, cuyo
centro es la cúspide de las tasas de natalidad
en los mediados de la década de 1960.

Esta ola presionó primeramente la atención
materno infantil y el sistema escolar, con re-
sultados conocidos: en la atención de salud,
tasas de mortalidad sumamente elevadas en
llas décadas de 1960 y 1970, y en la educación,
un deterioro de calidad asociado a la reducción
de las horas lectivas y de inversión en la edu-
cación pública �desde la década de 1970 has-
ta la actualidad� para poder acoger en dobles
turnos a las crecientes masas de población en
edad escolar. Nótese, por ejemplo, que esta ola
ha llegado a la educación superior en las déca-
das de 1980 y 1990, con el resultado de una ex-
pansión �comercial, barata y de mala cali-
dad� de la cantidad de población involucrada
en este nivel de estudios.

También desde la década de 1980 también,
y hasta la actualidad, la presión demográfica
se instala en las edades activas. La cúspide de
nacimientos de mediados de la década de 1960,
tiene en el periodo 2000-2005, entre 35 y 40
años. Es decir, que la demanda creciente se ubi-
ca en el centro de las edades activas (15-65
años). Nunca como en la actualidad, el Perú es-
tuvo en el deber de ofrecer tanto empleo y las
tasas de crecimiento del volumen e intensidad
de la población económicamente activa son las
máximas, y comenzarán a decrecer recién a
partir de los siguientes lustros17.

Es obvio que el país no ha podido sopor-
tar esta presión y que la secuela de subempleo,
informalidad y bajos ingresos tiene una fuen-
te explicativa en el ámbito demográfico. Pero,
como en el caso de las pensiones, también en

15 Ver información amplia al respecto a través del programa Infocus sobre Seguridad Socioeconómica (SES) de la Oficina
Internacional del Trabajo y en Asociación Internacional de la Seguridad Social (AISS).
16 La definición de subempleo que se utiliza en este ADH acumula el desempleo por horas (trabajo involuntario de menos de
35 horas semanales) y el desempleo por ingresos (según la redefinición de 1996, ingreso involuntario por debajo de la mitad
de una canasta de consumo exógenamente determinada por INEI, lo que da un nivel de alrededor de US$ 120/180 mensuales
de ingreso, según las áreas y departamentos). Posteriormente, en el 2003, el INEI han omitió la medición de subempleo por
ingresos y sus cifras de subempleo se refieren solamente a la fracción de subempleo por horas, que es alrededor de un tercio
del total. El MTPE, en cambio, mantiene ambas mediciones.
17 Lo propio puede decirse de la cantidad de jubilados. El conjunto de los sistemas suma ahora alrededor de 500 mil personas,
pero esta cifra era un tercio inferior hace diez años y dos tercios menos (150 mil) al comenzar la década de 1980. Nótese
también �en la figura ADH3� que las demandas �de toda la vida� (vivienda, salud y alimentación) se incrementan de
manera uniforme
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Recuadro ADH 1

Inseguridades en el trabajo urbano y en el rural

Un trabajo reciente de Juan Chacaltana comentaba �basándose en la muestra de seguimiento de
INEI (1988-2001) a hogares urbanos y rurales en el país� que aproximadamente dos de cada tres
familias han sido pobres en alguno de los cuatro años del estudio, y que un 45% alterna la pobreza y
la no pobreza. Solamente 32% es no pobre, es decir al menos satisface sus necesidades básicas, duran-
te cuatro años seguidos. El mismo trabajo recuerda que solamente la mitad de los trabajadores pe-
ruanos urbanos tiene empleo 12 meses seguidos, y un cuarto de la población económicamente activa
experimenta al menos un episodio de desempleo en algún momento del año. Igualmente, que la
rotación laboral se ha triplicado en la década de 1990.

La inseguridad en el futuro que transmiten las encuestas de opinión, tiene su raíz en esta inesta-
bilidad de los trabajos y, por ende, de los ingresos.

Pero no es una estabilidad semejante para todos, ni en sus orígenes ni en sus soluciones. Los
shocks económicos, los eventos que llevan a las familias hacia la pobreza, solamente son comunes en
el área urbana y el área rural en la medida que se trate de enfermedades o accidentes graves, lo que
demuestra la ausencia de protección social. Se invocan en un 20-25% de ocasiones. En las ciudades,
casi el 40% del empobrecimiento se debe a la pérdida de empleo. Y en el campo casi el 60% de la caída
en la pobreza tiene su origen en los desastres naturales que afectan la fuente principal de ingresos: la
actividad agropecuaria.

La solución al problema común de la ciudad y el campo es la protección social, en el sentido que
las enfermedades o accidentes graves de las personas no deberían tener como consecuencia inmedia-
ta el empobrecimiento familiar y las familias deberían estar protegidas ante esos eventos. Pero como
se indica, esta es la cuarta o quinta parte del problema.

Las soluciones más importantes en las ciudades, al menos en el mediano plazo, se encuentran en el
ámbito de la protección laboral, sea por mayor estabilidad en el empleo presente, como por mejores
ingresos que permitan ahorrar individualmente para sobrevivir hasta encontrar nuevo empleo, o sea
por un sistema de seguridad ante el desempleo que ahorre colectivamente para este mismo fin o por
una combinación de todas estas opciones. Las responsabilidades están más próximas al mercado.

En el campo, en cambio, se requieren importantes inversiones en infraestructura y tecnología que
hagan posible que los cultivos y la crianza no sean una apuesta riesgosa, al atenuar significativamen-
te los efectos adversos de los fenómenos climáticos. En el mediano plazo, esta vez las responsabilida-
des están más cerca del campo de acción del Estado.

Fuente: INDH 2004. Todas las cifras han sido tomadas o elaboradas a partir de Juan Chacaltana, CEDEP, �Notas sobre la situación del empleo
actual�, presentación al Seminario Internacional Empleo y Pobreza, Lima, octubre 2003.

otras características estructurales del subde-
sarrollo. Entre éstas debe nombrarse el fuerte
estrechamiento originado por el ajuste exter-
no (no solamente deuda pública y privada asu-
mida por el Estado, sino también mecanismos
sobre los precios y el comercio, acceso tecno-
lógico y costos de la propiedad intelectual)18,
la estructura productiva, cuya industrializa-
ción depende de la importación de maquina-
ria e insumos, la pérdida del mercado interno
en bienes y servicios que nos convierte en
fuente de capitalización en el exterior, la in-
adecuada asignación de las inversiones, la
ausencia de mecanismos de redistribución de

los excedentes de la producción (negociación
colectiva, redistribución de capitales, política
fiscal y de seguridad social, principalmente),
especialmente a partir de las reformas de la
década de 1990, e inclusive factores como las
relaciones laborales inadecuadas o problemas
culturales que impiden la asociación para el
desarrollo.

En suma, nuevamente los problemas estruc-
turales de difícil, por no decir imposible, solu-
ción en el corto plazo. En el caso del empleo,
sin embargo, a diferencia de la jubilación, las
diferencias interdepartamentales e inclusive
entre diferentes volúmenes de población en los

18 Sobre este punto es muy explícito el Objetivo 8 de las Metas del Milenio adoptadas por las Naciones Unidas (cf. PNUD
2003).
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centros poblados, no son tan marcadas, o lo que
es igual se trata de un problema generalizada-
mente intenso. Coincide con este resultado del
ADH la percepción del país, especialmente en
el área urbana19. Por ello, a pesar de su hetero-
geneidad, es el problema que provoca más re-
clamos y promesas, dentro de la compleja rea-
lidad nacional.

El empleo, como se ha esbozado antes, no
es solamente un problema complejo, sino so-
bre todo sistémico, y es además una especie
de resumen de todos los problemas, en la
medida que es finalidad y medio, simultánea-
mente. Para el desarrollo humano, que no
puede disociar �en los niveles agregados�
el crecimiento de la acumulación y la distri-
bución, ni postergar la satisfacción de necesi-
dades básicas de capacidades y derechos para
todos, el empleo y, en especial, la productivi-
dad del trabajo, es el punto neurálgico de los
problemas y de las soluciones.

Desde esta importante perspectiva, el em-
pleo es una variable que denota en mayor gra-
do la disponibilidad de capacidades y habilida-
des, así como la igualdad de oportunidades. En
el ambiente económico y social, la población que
ingresa a la adultez debe llevar al máximo to-
das sus disponibilidades, propias y del entor-
no, para aspirar a un mejor empleo que la lleve
a su propio desarrollo y que desarrolle a la so-
ciedad. En un entorno de muy escasas posibili-
dades, como el de los pueblos pequeños y aleja-
dos, la productividad del trabajo será
igualmente reducida, al igual que las oportuni-
dades de obtener empleo decente o de progre-
sar socialmente. Y en sentido contrario, en las
urbes, en las que se han acumulado ventajas y
recursos, aumenta la probabilidad de obtener
empleo decente, de mayor productividad para
mejorar el entorno y de mejores retribuciones
para mejorar a las personas. Pero ambas reali-
dades están en crisis, especialmente el entorno
urbano que ha sufrido un deterioro que no se
ha notado en las áreas rurales, desligadas hace
siglos del progreso o con lenta progresión hacia
el desarrollo. Por ello, el hecho que el empleo
aparezca como una conjunción de baja cobertu-
ra y equidad hacia abajo en el ADH, y que la
población intuitivamente así lo perciba, es mu-
cho más que una coincidencia.

Vivienda como status y
alimentación como pobreza

El siguiente par en la gravedad de la cobertura
y la desigualdad, está en la vivienda y en la ali-
mentación, que tiene grados intermedios �en
el marco de la difícil realidad nacional� en la
desprotección y la inequidad. Ambas variables
�la diferencia de jubilación y el empleo que
afectan a las poblaciones más específicas� se
refieren al total de la población.

La vivienda tiene cobertura relativamente
alta, pero mucha desigualdad. Esta última ca-
racterística podría ser relativizada dadas las
características de la medición. En efecto, el in-
dicador utilizado para la vivienda es que ten-
ga paredes de material noble, entendido éste
en las encuestas como ladrillo y cemento, que
usualmente llevan estructuras de fierro.

De manera muy inmediata, esto puede lle-
var a explicarse la desigualdad entre departa-
mentos respecto a esta variable. Las cobertu-
ras son muy bajas �menores al 10%� en casos
como Huancavelica (¡1,8% de la población tie-
ne viviendas con paredes de material noble!),
Apurímac (3,5%), Amazonas (5,7%), Cusco
(7,8%), Cajamarca (9,0%) y Ayacucho (9,1%).
Pero pueden superar el 50%, como en el caso
de Moquegua (58,2%), Callao (69,8%), Arequi-
pa (71,6%), Lima (78,2%) y Tacna (81,4%). Po-
dría decirse que el material noble de las pare-
des no es el indicador más adecuado, desde que
hay mayores disponibilidades de adobe y ma-
dera en la Sierra y en la Selva, a menor costo y
posiblemente sean materiales más �adecuados�
en términos climáticos.

La explicación anterior, sin embargo, debe
matizarse, en el sentido que el material desea-
ble puede continuar siendo el cemento y ladri-
llo, independientemente de los climas. Así por
ejemplo, es el material preferido a partir de los
poblados con 10 mil habitantes, entre los cuales
se da casi toda la variedad climática posible. Lo
que puede estar definiendo su uso es, entonces,
la menor disponibilidad, sobre todo en térmi-
nos de su mayor costo. Lo mismo puede enten-
derse, si prefiguramos el futuro: lo más robable
es que si se da el progreso la cobertura de las
paredes de material �noble�aumente, mientras
que si no continúa la evolución, se deteriore o

19 En el cuadro del ADH departamental puede notarse cómo se incorporan al grupo de bajas coberturas, cuando se trata del
empleo, ya no solamente los departamentos altamente rurales de la Sierra, sino también departamentos con altas proporcio-
nes urbanas como La Libertad, Piura y Ancash, además de extenderse los déficits hacia el resto del interior del país. También
es notoria la disminución de las diferencias entre jubilación y empleo, entre centros poblados mayores y menores.
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no progrese. Hay más posibilidades de que ocu-
rra lo primero, no solamente porque el desarro-
llo puede ser lento pero es más probable que
una involución que afecte la estructura prome-
dio de las viviendas, sino porque también la ten-
dencia es creciente, especialmente, porque los
costos reales de la construcción con material
noble son decrecientes.

Una consideración adicional: la vivienda,
complementada seguramente con el mobilia-
rio, los aparatos domésticos y el confort, es el
símbolo del estatus social por excelencia, y des-
de luego tiene una escala básica, desde los
materiales desechables hasta el material noble
en todos los lugares y climas. Así, aunque el

clima puede relativizar la importancia del ce-
mento, el fierro y el ladrillo, no puede susti-
tuir la evolución hacia estos materiales como
símbolo de progreso familiar y social, reempla-
zando otros materiales.

La alimentación, por su parte, es posible-
mente la variable del ADH que más fácilmente
puede ser asociada al criterio de pobreza, en la
medida que el indicador utilizado es en la prác-
tica un indicador de ingresos. El valor obteni-
do de cobertura (quienes superen con el ingre-
so familiar una canasta alimentaria básica) de
58,9%, es intermedio entre la proporción de no
pobres extremos (45,5%) y la de pobres del INEI
(77%) para el año 2002, debido a diferencias de

Carbón y diamante

En 1997, el Laboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad en la Educación, promovido
por UNESCO y con la participación de los ministerios de educación de los diferentes países, hizo una
evaluación internacional del rendimiento de los alumnos de tercero y cuarto grado de educación
primaria, en Lenguaje y Matemática. Los resultados fueron sumamente adversos para el Perú, que
terminó ocupando los últimos lugares, y fueron poco divulgados.

Nuevas evaluaciones se hicieron posteriormente en otros campos del conocimiento, y se hicie-
ron también evaluaciones de las capacidades de los docentes. Y nuevamente fue muy claro que los
resultados nos situaban en el último estrato latinoamericano, por debajo de los otros países andi-
nos, junto al grupo centroamericano de mayor retraso. Por otra parte, existe abundante evidencia
�por si fuera necesaria frente al sentido común� en el sentido que los niños de familias pobres
tienen menor rendimiento promedio. Hay que subrayar lo de promedio, puesto que es frecuente la
noticia periodística de adolescentes de familias de pocos recursos en barrios populares que obtie-
nen los primeros lugares en los exámenes de ingreso a las principales universidades nacionales,
cuyas pruebas de admisión son más exigentes y cuya relación entre postulantes y vacantes es mu-
cho mayor.

El año 2004 no ha sido la excepción en este aspecto. Claudio Espinoza Choqquepura ingresó en
febrero a la Universidad Nacional de Ingeniería ocupando el primer puesto en el orden de méritos, y
en marzo hizo lo mismo en la Universidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM), obteniendo
además el máximo puntaje histórico. Y poco antes, a mediado del año anterior, había obtenido Meda-
lla de Bronce, en Japón, en un concurso mundial de matemáticas para escolares. Claudio, vive en San
Juan de Lurigancho, el distrito más grande en población, con mucha población pobre. Su padre es
mototaxista. Junto con Claudio ingresó con el tercer puesto a la Escuela Profesional de la UNMSM,
un niño de apenas 12 años, Manuel Escobedo Terrazos, residente de San Martín de Porres, en la zona
limítrofe al Callao, cuyo padre es ingeniero de sistemas y cuya hermana estudia informática. Estudia
aún en el colegio Bertolt Brecht de su distrito. Otro niño de 13 años, José Antonio Ñique, ingresó
tanto a la Universidad Nacional Agraria como a la UNMSM; vive en San Juan de Lurigancho y su
padre es conductor de taxi, pero en su colegio, de nombre El Triunfo, donde es secretaria su mamá,
han tenido por iniciativa propia atención especial para los alumnos de mayores dotes.

¿Cómo vincular estos resultados con la situación educativa nacional? Pueden discutirse las inter-
pretaciones, pero no los hechos. La población, a pesar de sus escasos recursos y de las limitaciones
sociales, siempre encuentra una alternativa. Y siempre, son sus capacidades y habilidades, junto a la
cooperación social, la fuente de esa alternativa.

Fuentes: Portal de UNESCO, Lima, Perú. Diarios El Comercio (15 de marzo del 2004) y PERÚ21 (17 de marzo del 2004).

Recuadro ADH 2
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estimación tanto en el ingreso como en la ca-
nasta20.

Más de 40% de la población con déficit de
ingresos como para proveerse de una alimen-
tación básica adecuada, es por supuesto una
cifra bastante alta, lo que significaría que más
de 11 millones de peruanos actualmente esta-
rían viviendo con recursos insuficientes para
alimentarse adecuadamente. El déficit alimen-
tario (complemento de la cobertura de alimen-
tación que se ha calculado en los departamen-
tos), puede afectar en diversos casos a dos
tercios o más de la población total (coberturas
menores del 33%). Tal es el caso de Amazonas
(28,9%), Apurímac (23,3%), Ayacucho (29,5%),
Huancavelica(25,9%) y Huánuco (23,2%). En el
tercio favorecido, cuando la cobertura alimen-
taria es aceptable para cuando menos dos ter-
cios de la población, se encuentran los depar-
tamentos de Arequipa (74,7%), Callao (76,1%),
Ica (77,1%), Lambayeque (79,9%), Lima (79,9%),
Moquegua (72,6%) y Tacna (83,8%).

El ordenamiento de los departamentos en
razón de la cobertura de la alimentación y la
pobreza por ingresos es prácticamente el mis-
mo, lo que no es extraño a estos niveles de des-
agregación para las variables que indican un
déficit social. Es el repetitivo atraso de nuestra
Sierra �especialmente sur� y de la Selva, con
la mejor posición relativa del litoral, en el caso
de los departamentos de menor población, pre-
cisamente porque esa característica permite
mayor disponibilidad de recursos �principal-
mente mineros� por habitante.

No se debe tampoco soslayar el hecho que
la baja cobertura de la alimentación, manifes-
tación directa de la pobreza, así como la aun
más baja cobertura del empleo adecuado, tie-
nen relativamente baja dispersión, lo que sig-
nifica que están generalizadas.

Salud y educación, las variables �sociales�

La salud y la educación, las dos variables fal-
tantes en esta lectura del ADH, tienen valores
intermedios de cobertura (40,4 y 49,8%, respec-
tivamente) y son los más bajos en la dispersión,
lo que significa una mayor similitud entre las
proporciones atendidas de todos los departa-
mentos e incluso entre los diversos tamaños de
centros poblados. Es sabido, por ejemplo, que

la atención primaria de salud ha progresado de
manera muy importante en el interior del país,
mientras que la matriculación de niños y jóve-
nes en la escuela primaria y secundaria está
ahora casi totalmente generalizada, inclusive
en la Sierra y Selva y en las áreas rurales de
todas las regiones naturales.

En términos estrictos, la cobertura no es
mayor en el caso de la salud porque el indica-
dor es la atención de la última enfermedad por
profesionales médicos, lo cual excluye la aten-
ción primaria de la mayor parte de postas a
cargo de personal no profesional en las áreas
rurales. En la educación, por su parte, la co-
bertura no es más elevada debido a que el in-
dicador es estar estudiando o haber concluido
los estudios superiores y la población de refe-
rencia se extiende desde los 5 hasta los 64 años.
Los supuestos son, en este caso, la concepción
progresivamente real de que la educación está
lograda si se ha concluido el nivel superior y
que el plazo vital para alcanzar este logro se
extiende hasta la edad adulta.

Pero es también cierto que, tanto en mate-
ria de salud como de educación, esta cobertu-
ra esconden la situación de la calidad. La ur-
gencia de la presión poblacional en salud ha
llevado a extender la atención primaria en con-
diciones deficientes no solamente de especia-
lización o de presencia de personal profesio-
nal, sino de recursos materiales para la atención
de los casos de mediana o mayor gravedad,
tanto para los requerimientos de cirugía como
de atención especializada. El reclamo en la sa-
lud pública, se trate de la capital de la Repú-
blica o de los pueblos lejanos es de dosis insu-
ficientes o nulas de materiales, medicamentos
y, obviamente, de equipo e instrumentos espe-
cializados. Un primer resultado de esta ausen-
cia es el enorme y eficiente esfuerzo del siste-
ma por articular la red de salud pública desde
las postas hacia los hospitales, e inclusive, en
el sector de la seguridad social, sin que se haya
logrado aún integrar el conjunto de ambos sis-
temas de salud y aun menos, el de la atención
privada de salud. Un segundo resultado es la
progresiva introducción de cobros en el siste-
ma de salud, que se supone debería garantizar
el acceso universal: los servicios de atención
quirúrgica, incluidos los de parto, así como el
tratamiento de enfermedades de riesgo alto, es-

20 Ver al respecto INEI 2004a. En los cálculos del INEI para estimar la pobreza, el ingreso considera subsidios y la línea de
pobreza no es alimentaria sino de consumo total. Si se hicieran los ajustes, los resultados serían coincidentes.
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pecialmente las neoplasias, no solamente son
insuficientes sino también caros y aíslan a los
pobres, tanto por el expediente de la selección
por el costo como por el de la atención selecti-
va de los casos que se considera con mayores
posibilidades de curación. Un tercer resultado,
igualmente adverso, es el aprovechamiento
mercantil de la atención de salud, cada vez más
extendido e intenso.

En el caso de la educación, el contraste en-
tre la atención extendida y la ausencia de cali-
dad es bastante más conocido. La educación
pública, que atiende a cuatro quintas partes de
todos los escolares, se ha deteriorado intensa-
mente, afectando seriamente los resultados
educativos. El nivel de inversión por educan-
do es ínfimo y lo delata cualquier indicador.
Puede tratarse de la ínfima cantidad de horas
lectivas anuales, como de la escasez de infra-
estructura o el bajísimo nivel de las remunera-
ciones del magisterio nacional, que a su vez
repercute muy seriamente en su calidad profe-
sional. En conjunto, la calidad del sistema ha
colapsado, al punto de haber sido declarado
oficialmente en emergencia, lo cual es más un
reconocimiento que una medida con efectos
prácticos.

La situación educativa tiene, por supuesto,
como en el caso de la salud, efectos adiciona-
les sensibles. A primera vista, debe reconocer-
se el denodado esfuerzo de maestros de esca-
sos salarios e inclusive insuficiente formación
intelectual, para compensar mediante su voca-
ción de servicio las deficiencias del sistema y
preocuparse, especialmente en los niveles bá-
sicos, por brindar una atención adecuada. En
la educación, como en la salud, se viene dando
también el encarecimiento del sistema públi-
co, cada vez menos gratuito, al punto que se
mantienen tasas elevadas de deserción escolar
que filtran a los pobres deteniendo sus posibi-
lidades de ascenso social a través de la forma-
ción. Igualmente, el sistema educativo se vie-
ne mercantilizando y perdiendo sentido social,
especialmente en los niveles medios y superio-
res, donde han proliferado instituciones que

lucran con la amplia demanda de formación de
cantidades crecientes de jóvenes cuyo único
medio de progreso social se restringe a la posi-
bilidad de culminar una carrera profesional.

Ampliando las lecturas del ADH

Esta revisión de resultados de los componen-
tes en el ADH, tiene también una posibilidad
de lectura horizontal. Es decir, respecto al per-
fil de las carencias que determinan políticas
alternativas. Para ello debe considerarse sola-
mente como punto de partida el ADH que pro-
viene del promedio simple, por el hecho de que
implícitamente adjudica la misma ponderación
a cualquiera de los riesgos fundamentales, lo
cual podría ser �no necesariamente� un cri-
terio arbitrario. Y se dice no necesariamente
porque, siguiendo el razonamiento del ADH,
las variables de incidencia vital, fundamental,
no deberían requerir que se les pondere para
ser combinadas.

Sin embargo, se ha calculado alternativa-
mente, primero, una ponderación en función
de la población afectada, es decir, del denomi-
nador de cada indicador, y luego, una ponde-
ración en función al costo unitario de la cober-
tura de cada necesidad en términos
individuales (que son los del cálculo). Nótese
que el ADH ponderado por costos incluye el
ponderado por la población, pero tiene már-
genes más amplios de subjetividad (en la asig-
nación de costos medios, que es lo que se ha
hecho en este caso) o de complicación (en la
asignación de costos por departamentos y sus
áreas, si se siguiera este camino)21.

En los resultados �ver el cuadro al inicio
de este capítulo� se observa que el ADH pon-
derado por la población afectada otorga ma-
yor incidencia a las variables de vivienda, sa-
lud y alimentación (que son de toda la vida),
luego a la educación y al empleo, y en menor
grado, a la jubilación.

El ADH ponderado por los costos de aten-
ción, por su parte, da una prioridad mayor a la
alimentación, una importancia intermedia a la

21 Otro ejercicio ejecutado ha sido considerar también un ADH de menor exigencia, en el sentido de reducir la calidad del
material de la vivienda para incluir paredes de adobe, tapia o madera; en salud, la atención por personas con conocimiento
empírico (hueseros, curanderos, yerberos) y limitar la educación a personas entre 5 y 24 años. El resultado lógico es que los
índices se elevan en este indicador más �complaciente�, pero con intensidad muy variada, alterando el ordenamiento origi-
nal de manera significativa. Hay mejoras altas del rango para el caso de Tumbes (12 lugares), San Martín (8), Loreto y Piura
(7), por evidente efecto de la variable vivienda, en un contexto en el que los otros indicadores están alrededor del promedio
nacional. Descienden, en cambio, Apurímac (8 lugares), Cajamarca, Cusco y Huancavelica (6), todos departamentos pobres
en los que la �ganancia� por el material de la vivienda no es tan importante como en el resto de los departamentos. Las otras
variables tienen efecto, es decir, contribuyen a un índice ADH más alto, pero en menor medida y, además, de manera más
homogénea.
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vivienda, jubilación y empleo, y una de menor
orden a la salud y educación.

Con diferentes intensidades, los departa-
mentos más pobres son lógicamente deficitarios
en todos los ámbitos de la política social. Tal es
el caso de Amazonas, Cajamarca, Huánuco, Lo-
reto, Piura, Puno y San Martín. Pero resulta lla-
mativo que departamentos reconocidos como
pobres superen a la media nacional en las co-
bertura de salud y educación, que como se ha
venido insistiendo, tienen deficiente calidad de
atención pero ésta se halla extendida. Así, su-
peran a la media en educación Cuzsco, Ucayali
y Pasco, en salud, Huancavelica y Ancash; y en
ambas variables, Apurímac y Ayacucho. Una
primera conclusión es, entonces, la necesidad de
dar calidad, contenido real, a las políticas fun-
damentales de salud y educación, como para
que pueda decirse que están actuando de ma-
nera definitiva �no solamente �estadística��
en la superación de la pobreza. Para esto se re-
quiere además de cobertura, intensidad y efi-
ciencia. Hasta ahora el Estado ha optado mu-
cho más por la �presencia�que por un efecto
profundo y persistente.

También se puede afirmar que si bien los
departamentos de mayores carencias son casos
de necesidades extendidas, ello no significa que
se deje de exigir prioridades. Fundamentalmen-
te, en la jubilación, el empleo y la vivienda, que
son los componentes de menores valores al in-
terior del ADH, con lugares intermedios en el
costo y con elevado impacto sobre el conjunto,
tanto en la generación de los recursos (empleo),
como en lo social (vivienda y jubilación). Si se
tiene que optar por una determinación de prio-
ridades, pasado el piso de la salud y la educa-
ción, seguramente las políticas acertadas están
en dar mayor productividad al empleo, atacan-
do el conjunto de factores.

El caso de los departamentos con mejores
ADH no es totalmente diferente, en la medida
que los niveles generales del indicador no son
satisfactorios y que todo apunta hacia el eje del
empleo como prioridad. Pero al tener mejores
indicadores en salud y educación, las preocu-
paciones se trasladan hacia la seguridad de la
vivienda y a la previsión social, traducida como
la necesidad de ampliación de la cobertura de
la jubilación.

Existen, en lo social, políticas alternativas
y diversos grados de incidencia de Estado y

mercado, como fuentes de política para el de-
sarrollo humano. El ADH, con mayor razón si
se afina su estimación tanto en los niveles de
aplicación (desagregándolos) como en el afi-
namiento del cálculo (por ejemplo con mejo-
res estimaciones de costo, diferenciadas), tie-
ne posibilidades importantes de ser un
orientador permanente de política.

El ADH y la desigualdad de género

La desigualdad de género es una de las inequi-
dades que más obstaculiza el desarrollo huma-
no y que se ejerce en todos los planos de la vida,
como también a lolargo del ciclo vital22. La uti-
lidad del ADH como evaluador de la atención
social debería entonces brindar la posibilidad de
aproximarse con mejores elementos a las carac-
terísticas de estas desigualdades, al conocimien-
to de sus dimensiones, a la propuesta de políti-
cas y al ensayo metodológico.

En el cuadro siguiente se intenta una eva-
luación básica de estos objetivos. Para lograrlo
se han calculado primero los ADH para hom-
bres y mujeres y a continuación el cociente en-
tre ambos. En la medida que este cociente se
aproxime a uno estaría indicando equidad en
los logros. Cuando se aleja por encima de uno,
señala la intensidad de las ventajas masculinas,
y en cuanto desciende de la unidad, la de las
ventajas femeninas en el logro de los satisfac-
tores sociales. Tal medida ponderada por po-
blación tiende a la igualdad dado que concede
más peso a las variables universales (vivienda,
salud y alimentación) en las que la tendencia
hacia la equiparidad es marcada, ya que hom-
bres y mujeres, en familia, tienden a tener co-
berturas semejantes. En cambio, la ponderación
por costos, al dar mayor importancia a la edu-
cación, pero sobre todo al empleo y la jubila-
ción, muestra mejor las diferencias. El ADH cal-
culado como promedio simple de los
componentes es, nuevamente, solo referencial.

¿En qué departamentos es mayor la inequidad de
género? ¿Dónde es menor?

De manera muy directa, esto debería ser res-
pondido por el cociente de los ADH pondera-
dos por costos. ëstos indican que los valores
más altos están en Pasco (1,61), Lambayeque

22 Ver en PNUD-Perú 2002, el capítulo �Las desigualdades de género en el Perú constataciones y desafíos�.
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(1,59), Puno (1,58), Huancavelica (1,57), Callao
(1,53), y Moquegua (1,50). También que los de-
partamentos con valores menores son los de
San Martín (1,21), Tumbes (1,22), Loreto (1,25),
Tacna (1,34) y Ancash (1,34).

No hay ninguna revelación especial en es-
tos datos para quienes han venido estudiando
el tema de la inequidad social por género. Ésta
se da en departamentos ricos y pobres, serra-
nos, costeños o selváticos, atrasados o con ma-
yor progreso. También sucede así con la �me-
nor� inequidad, que en realidad es menos alta.
Las relaciones entre inequidad y pobreza, o
áreas geográficas, son bajas, pues el fenómeno
tiene fundamentos estructurales profundos que
afectan al conjunto nacional.

Otro dato, aun más contundente, es que los
valores de este indicador (ADH hombres/ADH
mujeres) son altamente parecidos entre sí, in-
clusive cuando se comparan los centros pobla-
dos de muy diversos tamaños23. La disparidad
de género es alta �por ejemplo 1,41 en el pro-
medio nacional para el indicador que se utili-
za� y además generalizada de manera bastan-
te uniforme, para lo que se observa usualmente
en los estudios sociales. Está presente en la ca-
pital del país, que se parece al promedio, está
en las áreas rurales y en las áreas urbanas, está
en las comunidades y en las metrópolis. Pero
se puede avanzar más aún en el ADH, buscan-
do cuáles de los componentes muestran mayor
diferenciación.

Las grandes explicaciones están en la dinámica
económica

Salta fácilmente a la vista que las diferencias
de valores se deben a las variables jubilación y
empleo, es decir, que son éstas las que patenti-
zan más la desigualdad entre hombres y muje-
res. Que las variables económicas estructura-
les, de funcionamiento, no son solamente la
causa del atraso como país, sino también una
causa fundamental de la inequidad de género,
es una vieja hipótesis. Lo que estos resultados
hacen es simplemente afirmarla, mostrar sus
dimensiones y apreciar cómo se distribuyen en
el espacio.

La jubilación es la variable que señala de
manera más notoria la desigualdad de género,
entre las que componen el ADH. La posibili-
dad de tener una pensión depende del hecho
de haber aportado durante el tiempo de traba-
jo a un fondo de jubilación, y esto significa tam-
bién haber trabajado, pero principalmente ha-
ber establecido una relación laboral en el sector
asalariado, privado o público24. La presencia de
la jubilación, por ello, patentiza la discrimina-
ción que se ejerce en el mercado laboral y que
evita una realización más amplia de las muje-
res. En el mercado, las mujeres deben vencer
barreras para su acceso, dada su mayor carga
de labores domésticas y de crianza en la cultu-
ra tradicional, y para acceder al empleo formal
un tiempo suficiente como para hacerse acree-
doras a una pensión de jubilación.

La menor tasa de jubilación, de otra parte,
denota las dificultades de las mujeres en un pe-
riodo temporal medio que ubicada alrededor de
una o dos generaciones antes. Puede decirse que
es un reflejo del pasado, o más propiamente, del
atraso en el pasado, o de diferencias muy mar-
cadas de empleo en el presente. Esta observa-
ción se hace más patente cuando se ve cuáles
son los departamentos que poseen las desigual-
dades más altas en las proporciones de jubila-
ción: Moquegua, Apurímac y Pasco tienen pro-
porciones de 10 a 1, Junín y Amazonas alrededor
de 10. También son muy altos Huancavelica, An-
cash y Puno. Excepto los casos de Pasco y Mo-
quegua, en los que puede decirse que se siente
el impacto del empleo minero dominante en la
región y típicamente masculino, todos los otros
casos son los mismos departamentos pobres de
siempre: hay allí menos empleo formal y me-
nos jubilaciones, pero mucho menos jubilacio-
nes de mujeres, posiblemente, en su mayoría,
del sector público en educación y salud.

Los valores menos altos de las despropor-
ciones entre la jubilación masculina y femeni-
na, son los de San Martín, Loreto y Ayacucho,
y en segundo plano con valores entre 2 y 3,
Ayacucho, Arequipa, Huánuco y Lima. Es di-
fícil arriesgar interpretaciones en estos casos,
dada la diversidad de realidades. Uno podría
inclinrse a pensar que lo dominante es la pre-

23 Los coeficientes de variación porcentuales son para los cocientes de los ADH simples, ponderados por población y ponde-
rados por costos: 6,6, 4,7, y 7,6%, respectivamente en el caso de los departamentos. Y de 2,2.,1,8, y 5,7 %, en el caso de los
poblados clasificados por tamaño. En todos, los casos se consideran valores bajos, que indican poca dispersión.
24 Existen además pensiones de viudez e invalidez que afectarían a las personas de 65 años, y podrían distorsionar, a favor de
las mujeres (debido a que tienen mayor esperanza de vida y hay más viudas que viudos) esta comparación, pero el efecto es
marginal.
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sencia casi única del sector público como em-
pleador formal y provisor de pensiones, excep-
to en Lima, donde sí existen desde hace buen
tiempo empresas formales modernas que dan
empleo a mujeres.

La segunda fuente de diferencias de géne-
ro es el empleo. Es pertinente recordar aquí que
se trata de la proporción de empleo adecuado
respecto a todas las personas de 25 a 64 años,
es decir, omitiendo la población juvenil. En la
población juvenil �como se muestra en el In-
forme sobre Desarrollo Humano 2002 del
Perú� las diferencias de los niveles de empleo
entre hombres y mujeres son leves, y por lo
tanto estos cocientes de ADH muestran las eda-
des en las que las diferencias ya son notorias.

Hay más hombres en el mercado laboral,
especialmente entre los trabajadores ocupados,
por las ya mencionadas barreras progresivas.
Primero, en la distribución de tareas en el ho-
gar, luego, asociada a lo anterior en el grado y
calidad de la educación alcanzada, también en
el acceso a los empleos más estables, con sufi-
cientes horas de trabajo y remuneraciones. Este
conjunto termina reflejado en el indicador de
empleo que utiliza el ADH.

En menor dimensión, también la educación
muestra disparidades a favor de los hombres,
pero leves, con la excepción particular de
Huancavelica, donde la proporción entre la co-
bertura masculina y la femenina es de 1,25. En
la práctica, puede afirmarse que en el terreno
de la educación �para las edades entre 5 y 64
años� la batalla por la igualdad está casi ga-
nada25.

Los indicadores que se ha denominado uni-
versales �vivienda, salud y alimentación� en
el sentido de estar calculados para todas las
edades, no indican diferencias de género. Hom-
bres y mujeres viven en las mismas casas, bajo
el mismo techo y comen con el mismo presu-
puesto familiar, siendo casi igualmente pobres
desde este punto de vista26, y se atienden casi
con la misma frecuencia por personal médico
cuando se enferman, con cierta ventaja para las
mujeres, posiblemente por efecto de la atención
de la maternidad.

Las dimensiones de la inequidad, por su-
puesto, son mucho más amplias. La violencia

contra la mujer, que es la demostración más
patética de la incultura y del abuso �transver-
sal también a todos los estratos sociales y a to-
dos los tamaños de localidades� no está con-
tenida en el ADH, porque la estructura de este
indicador está restringida a los aspectos esen-
ciales del ciclo vital. Puede aducirse que sí lo
están las variables de su fundamento estructu-
ral, que en buena proporción son la llave para
cambiar la situación.

La desigualdad en el acceso al empleo ade-
cuado es una causa básica del abuso masculi-
no, al facilitar la sujeción de las mujeres al po-
der económico de sus parejas, en nombre de
su propia seguridad vital y de la de sus hijos.
Esta desigualdad de oportunidades sí es direc-
tamente proporcional al subdesarrollo o a la fal-
ta de desarrollo humano. Es por ello muy salu-
dable que dicha desigualdad sea menor en las
regiones de mayor progreso, y también �como
se mostró en el INDH 2002� entre las nuevas
generaciones, lo que permite esperar su des-
aparición en el futuro próximo.

La igualdad en el empleo es un gran paso
en la lucha por la equidad de género, pero la
progresiva eliminación de sus fuentes y de la
discriminación expresa que todavía persista, no
resolverá en su totalidad el abuso, presente en
todos los estratos sociales.

La superación de las versiones violentas de
este abuso reclama un cambio cultural sustan-
cial que ha venido ya dando en todo el mun-
do. El cambio cultural suele ser más difícil que
el de las políticas sociales y económicas, pues
tiene raíces ancestrales y se transmite de gene-
ración en generación. En cada familia debe pro-
ducirse el quiebre de las posiciones machistas
en la formación de los niños, en la asignación
de roles en la actividad hogareña cotidiana, en
la adopción de valores universales de solidari-
dad, equidad y paz que se pongan en acción.

La gran mayoría de gobiernos ha venido
reconociendo este esfuerzo y afirmándolo ins-
titucionalmente. Pero es claro que resta mu-
cho por andar aún. Lo propio puede decirse
de la comunidad internacional, y en especial
de las Naciones Unidas, que han promovido
la equidad de manera amplia y decidida, como
lo confirma, en su mayor nivel, la Cumbre de

25 Debe notarse que al limitarse la edad hasta los 64 años se eliminan las diferencias creadas por el analfabetismo en la tercera
edad, que es casi totalmente femenino.
26 Si bien hay una leve diferencia a favor de los hombres (el promedio nacional es 1,02), ésta podría ser simplemente un efecto
de los errores muestrales, y lo propio podría decirse para la vivienda ( promedio 0,95). Pero a la vez �insistimos que a través
de este indicador� los resultados proponen revisar el discurso sobre la feminización de la pobreza, que es más una acusación
contra las mujeres que una demostración de su abandono.
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la Mujer de Beijing 1995, cuya Plataforma de
Acción ha sido evaluada, incorporándose nue-
vas iniciativas de acción en Nueva York, el año
2000 en la Conferencia de Beijing+5. Precisa-
mente, el tercero de los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio, es promover la igualdad entre
los géneros y la autonomía de la mujer. En el 2005,
se realizará la Conferencia Beijing+10. Todas
estas acciones se coordinan y ejecutan a tra-
vés de la División de las Naciones Unidas para
el Adelanto de la Mujer (DAW) y el Fondo de
Desarrollo de las Naciones Unidas para la
Mujer (UNIFEM). A su vez, todas las agen-
cias de las Naciones Unidas tienen acciones
comprometidas con la equidad de género, y
en el ámbito regional se encuentran abocadas

al cumplimiento de las tareas derivadas de la
realización de la IX Conferencia Regional so-
bre la Mujer de América Latina y el Caribe,
de México 2004.

Mientras la cultura se transforma, la lucha
contra el abuso de las mujeres debe extenderse
a la institucionalidad social. Sistemas de de-
nuncia y protección, leyes claras y eficientes
que repriman este tipo de delitos, cumplimien-
to real de esas leyes, instituciones especializa-
das dotadas de recursos suficientes, son im-
prescindibles. Se trata de un esfuerzo constante
que ha tenido y tiene como impulso principal
la acción de las propias mujeres, en casi todas
las naciones y sociedades, y que es un objetivo
elemental del progreso social.
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Nota: Los criterios y precios que se utilizan en la definición de los indicadores y en las ponderaciones son arbitrarios, y solamente se utilizan para ejemplificar
esta propuesta.

Alimentación

Salud

Vivienda

Educación

Empleo

Jubilación

Descripción de Indicadores

Ingreso familiar mayor a la canasta alimentaria

Atención por personal profesional médico de la
última enfermedad

Paredes de material noble

Estudia o ha concluido estudios superiores

Empleo adecuado por horas e ingresos

Aporta a un sistema de pensiones o recibe
pensión

Ponderación de Población

Todas

Todas

Todas

5 a 64

25 a 64

65 o más

26 513 547

26 513 547

26 513 547

22 177 443

10 685 282

1 636 446

Ponderación por Costos

1,5 dólares diarios por persona durante 70 años

70 años de seguro de salud de 200 dólares anuales

Aporte para vivienda de material noble urbanizada

Seis años de estudios secundarios o superiores

100 dólares mensuales adicionales durante 40 años

Aporte a la pensión de 200 dólares durante 180
meses

Componente Indicador Habitantes CriterioEdades

Anexo ADH


