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Presentacion

El desarrollo es el resultado de multiples factores que, en conjunto o por separado, van creando las
condiciones para que las personas amplien sus capacidades. Las sociedades se organizan para fomentar
un proceso continuo de mejoramiento de las condiciones de vida y ejercicio de libertades ciudadanas.
Esta aspiracion del desarrollo de los pueblos en el mundo ha tomado diversas formas a lo largo de la
historia, con logros desiguales producto de las condiciones materiales y culturales de las sociedades, asi
como por el modelo asumido como alternativa para alcanzarlo.

Dentro de las condiciones materiales destaca el territorio. Los paises poseen diversos tipos de
territorio que, de acuerdo a sus caracteristicas, demandan tratamientos especificos, ajustados al tipo de
poblacién asentada, a sus comportamientos de vida y formas de produccién.

Por tanto, lasmodalidades u opciones del desarrollo elegidasno son propuestas neutras de aplicacion
universal sino que deberian partir de un claro conocimiento de las caracteristicas del territorio y de la
gente que habita en él. Pero, ;Quién es el responsable de esta armonia entre la gente y su asentamiento?
(Quién norma y organiza la convivencia de una colectividad en su territorio? ;Quién provee, promueve
o regula esas condiciones basicas para que la poblacion se sienta integrada y productiva? No hay duda
que es el Estado.

Sin embargo, el Estado que las sociedades del siglo XXI reclaman no es el viejo Estado centralista y
burocratico sino uno moderno, eficiente, democratico y participativo, capaz de superar las desigualdades
que pesan tanto o mas que la pobreza. Una expresién concreta que el mundo dio sobre este tema fue
el compromiso por alcanzar los Objetivos del Milenio en el 2015. Estas demandas se justifican porque
buscan que los Estados alcancen un piso minimo donde la persona humana reivindique su dignidad.

Lamaduracién de ideas sobre el tema del Estado tuvo una primera etapa dirigida por el especialista
Jorge Bernedo que contd con la asesoria del cientista politico Manuel Flores. A ambos mi mayor
reconocimiento por el esfuerzo desplegado. Un resultado de esa labor fue la preparacion del libro
titulado EI Estado en debate: miiltiples miradas, que recopila el pensamiento de 18 destacados especialistas
y que en esta oportunidad se entrega como un complemento del Informe.

Reconociendo que el Estado es responsable del cuamplimiento de multiples y complejas funciones, el
presente Informe optd por una mirada del Estado Peruano desde el prisma del Desarrollo Humano, por
ello se concentré en aquellos servicios que directamente tienen que ver con el desarrollo de capacidades
y aumento de oportunidades de la gente.

Por estas razones, se ha tratado de identificar el volumen y la localizacién provincial de los servicios
sociales basicos provistos para cimentar el proceso de desarrollo. En este ejercicio, complementariamente
se identifican las diferencias por cubrir, las brechas sociales, aquellas carencias éticamente insoportables
que reclaman accién prioritaria. Pues la poblacidon que es victima de estas brechas ve altamente reducidas
sus posibilidades de progreso y mas bien reproduce y transmite generacionalmente estas carencias.

Para medir y comparar estas brechas a nivel provincial en el Informe se ha construido un primer
acercamiento denominado Indice de Densidad del Estado (IDE). Como se explica en el documento,
este IDE puede ser enriquecido en la medida en que se cuente con informacién desagregada, recogida
regularmente, sobre otros aspectos sustantivos para el desarrollo y la seguridad de la persona humana.

Superar las brechas supone transformar el Estado para acercarlo al ciudadano y brindarle mejores
servicios. De esta forma la innovacién aparece como una necesidad del Estado no sélo para promoverla
en otros &mbitos sino para adoptarla. Una de las primeras formas de pensar la innovacién y el cambio
tecnoldgico desde el Estado es la formacion de capital humano para el servicio publico. Un funcionario
mas calificado serd sin duda un promotor del desarrollo en el lugar donde se encuentre. Serd un
adecuado proveedor de informacion y usuario de la misma para la accion ptblica.

Como es ya una tradicién, el Informe provee el clésico Indice de Desarrollo Humano (IDH) por
distritos, elaborado sobre la data del tltimo Censo Nacional. Este es quizas el indice mas demandado
tanto por instituciones publicas como privadas y académicas. La novedad en esta oportunidad es su
presentacion seguin cuencas, introduciendo asi una delimitacion natural del territorio nacional que



explica mejor los vinculos intra e inter regionales para un futuro planeamiento y prevision frente al
cambio climatico y sus efectos naturales.

El Informe titulado “Por una densidad del Estado al servicio de la gente” se ha organizado en dos
volumenes para facilitar la exposicion de ideas. El primero aborda la presencia del Estado en las
provincias y a partir del IDE muestra las diferencias y semejanzas, asi como las prioridades y
complejidades que implica cerrar las brechas sociales. El segundo volumen centra su mirada en las
cuencas y la forma cémo la poblacion ocupa y explota el territorio nacional, aprovecha su potencial
y enfrenta sus vulnerabilidades para el desarrollo integrado. El IDH permite constatar el grado de
articulacion social al interior de una cuenca.

Esta forma de observar los temas finalmente es la mas vinculada al desarrollo humano y es, por ello,
novedosa desde el punto de vista conceptual y empirico, pues no hay muchas experiencias que articulen
los conceptos de Estado, Desarrollo Humano y Territorio. Esta Representacion aprecia el esfuerzo
realizado por tan destacado grupo de profesionales nacionales y asesores internacionales, coordinados
por mi colega Luis Vargas Aybar, que se avocaron en esta etapa a la preparacion del presente Informe,
comprometidos con el desarrollo del Pert.

De igual forma, va nuestra gratitud a los directivos y especialistas de la Agencia Espafola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), el socio estratégico que nos acompané desde
el planteo de las ideas preliminares. A los funcionarios del Gobierno Peruano, que fueron consultados
en repetidas oportunidades y a todas las personas que colaboraron de distintas maneras, sin los que
hubiera sido imposible alcanzar los resultados que hoy se presentan.

Como es ya una tradicién, la libertad editorial con que han contado los especialistas y consultores
de la Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano, no compromete la orientacion institucional del
PNUD ni de los organismos asociados o consultados.

Los resultados que se ponen a disposiciéon de la sociedad nacional, sus dirigentes, gremios,
asociaciones, organizaciones de base y ciudadanos en general, no tienen otro proposito que contribuir
a la reflexidn, a la toma de conciencia y sobre todo a la adopcién de acciones que permitan concretar un
desarrollo armoénico para todas y todos los peruanos.

Jorge L. Chediek
Representante Residente
PNUD - Pera
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El territorio del Estado peruano esta organizado
en 24 departamentos, casi 200 provincias y mas de
1.800 distritos. Estos se fueron creando a lo largo
de la historia republicana a partir de los 9 depar-
tamentos, 26 provincias y casi 460 distritos con los
que naci6 la Republica, producto de arreglos entre
poderes locales y el poder nacional, justificados en
expectativas de la poblacién de localidades y ciu-
dades provincianas de acercar a ellas aunque sea
una pequefa porcion de ese Estado centralista y
lejano. La mayoria de esas circunscripciones no se
basa en —o, peor aun, divide— realidades geogra-
ficas, complementaciones econdmicas o afinidades
sociales.

Sin embargo, ésas son las unidades en las
que el Estado peruano y sus niveles de gobierno
estan organizados para atender a sus ciudadanos;
ésas son las unidades en las que, en definitiva,
estd organizado el territorio nacional para su
administracion y en funcion delas cuales el Estado,
los investigadores e incluso el sector privado
recogen, organizan y agregan la informacién para
tomar decisiones.

Como era de esperarse, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
no podia evitar basarse en esos ambitos para
construir el indice de desarrollo humano (IDH)
que aporta al pais desde el 2002. Ese afo, la
Oficina del PNUD en el Pert publico el IDH a
nivel departamental y provincial y desde el afio
2005 lo hace desagregado hasta el nivel distrital.

Esta vez, el Informe de Desarrollo Humano
se compone de dos entregas. Un volumen en el
que se propone un nuevo instrumento, el indice
de densidad del Estado (IDE), mediante el cual
se intenta comparar la presencia diferenciada del
Estado en departamentos y provincias, a través de
la entrega de cinco servicios ptblicos sustantivos
para el desarrollo humano: identidad, salud,
educacion, saneamiento y electrificacion.

En el otro volumen, que se inicia con estas
lineas, el PNUD quiere proponer un nuevo lente
para mirar el desarrollo humano en el territorio: las
cuencas. Estas son unidades geograficas delimitadas
por la propia naturaleza a partir del ciclo del agua.
A diferencia de los departamentos, provincias y
distritos, las cuencas tienen una delimitacién que no
nacedeningunaconvencionpolitico-administrativa.
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Sus limites se establecen naturalmente, en funcién
de cdmo se organiza el escurrimiento de las aguas
siguiendo la gradiente de la superficie terrestre;
desde los glaciares, espejos de agua y fuentes
subterraneas de las alturas andinas donde nacen
los cursos de agua, hasta las planicies costeras y
amazonicas a través de las cuales discurren para
llegar a los océanos Pacifico y Atlantico, donde se
evaporan nuevamente para iniciar un nuevo ciclo a
través de las precipitaciones que retornan el agua
al continente. En sintesis, éste es el ciclo del agua,
un ciclo vital para la reproduccion de la vida y, por
lo tanto, para el desarrollo humano.

Las cuencas son también el asiento de los
recursos naturales suelo, flora y fauna que, segtin
sus diferentes dotaciones relativas, posibilitaron
la reproduccién de las primeras comunidades
humanas por medio de la caza y recoleccién y
alrededor de los cuales, en su momento, fueron
posibles la agricultura y la ganaderia. Bajo su
superficie encierran también a los recursos del
subsuelo, las fuentes de agua subterranea y los
minerales que, en el caso de estos tltimos, son
base principal de la economia y las exportaciones
del pais, pero también, en muchas ocasiones,
fuente de conflicto con otros usos de los recursos
de una u otra cuenca.

Una idea esencial al concebir este Informe fue
usar a la cuenca como referente de analisis para
lograr una mirada territorial del desarrollo humano
y desentranar si determinados factores ligados a las
caracteristicas del territorio contribuian a explicar
los patrones de distribucién del desarrollo humano
en el espacio nacional y sus diferencias entre unas
y otras regiones y localidades del pais.

Porque las cuencas no solo son soporte de
los cursos de agua y de los recursos naturales del
territorio. A lo largo de ellas y en sus vertientes
laterales se suceden y se vinculan entre si los
distintos pisos altitudinales que componen la
desafiante geografia del Pert;; seguir su eje es el
recorrido mas eficiente para disponer los caminos
que permiten recorrerlas y remontar los desafios
fisicos para la comunicacién que imponen los
Andes; las aberturas entre las alturas que las
limitan son los puntos posibles para vincular
unas cuencas con otras. El trazo del Qhapaq Nan,
la densa red de caminos incas, asi lo confirma.
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Por todo lo antedicho, las cuencas son
principalmente escenarios para la vida, en los
cuales desde tiempos inmemoriales se han
ido asentando, desarrollando y vinculando las
colectividades humanas, en funcién de la cercania
a las fuentes de agua, de la disponibilidad
de tierras, del acceso a los recursos para su
supervivenciay delasfacilidadesde comunicacién.
La cuenca, ademas de permitir el acceso al agua
y a los recursos naturales del territorio, también
condiciona las posibilidades de comunicaciéon en
el espacio fisico y los patrones de distribucién de
la poblacion en el territorio.

Lalectura del IDH a través del prisma de las
cuencas permiti6 hacer visibleslas racionalidades
que explican los patrones de asentamiento de la
poblacién en el pais y las diferencias relativas de
desarrollo humano asociadas a ellos, hallazgos
que la lectura del IDH por provincias y distritos,
con sus limitaciones de origen, no facilita.

Asi, desde la perspectiva de las cuencas
se ha podido constatar que los mejores indices
de desarrollo humano estan asociados a
las estructuras que organizan el territorio,
representadas por los nodos de concentracion
de poblaciéon en centros poblados y ciudades
y los ejes de mayor dinamismo relativo que
vinculan a éstos. Mientras mas grandes e
interconectadas son las ciudades, hay mas
posibilidades de desarrollar las capacidades que
explican el desarrollo humano y se incrementan
las oportunidades para éste. Lo que muestra el
Informe es que estos sitios de mayor desarrollo
humano relativo se asocian con las zonas mas
bajas y mas cercanas al eje de las cuencas,
mejor vinculadas y con mayor disponibilidad
de superficie para el desarrollo de actividades
humanas, sociales y productivas.

El Informe muestra también que los
menores IDH estan en las franjas laterales y en
los tramos altos de las cuencas, mas alejados
de los principales ejes de articulacion en el
territorio, de geografia mas accidentada y
poblacién menos numerosa y mas dispersa.

Es decir, el desarrollo humano tiene una
racionalidad territorial. Este es un aporte clave
que deberia implicar un cambio sustantivo en
el enfoque de la accién publica y social para el
desarrollo en el pais. La sociedad y el Estado
organizan sus planes, su accion y su informacion
con base en campos sectoriales, temas y
especialidades (tales como salud, educacion,
pobreza, infraestructura y otros). Esto les permite
clasificar los asuntos, organizarse y asignar
responsabilidades.

No obstante, la vida no se organiza asi; es
mas bien una compleja malla de interacciones
a las que muchos no prestan atencion y solo a
través de ellas son explicables determinados re-
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sultados imprevistos de nuestras intervenciones
en el ambiente natural. Los efectos de la accién
social sobre el ambiente son el mejor testimonio
presente de ello; véanse sino los recientes de-
sastres ocurridos en el departamento del Cusco,
que han arrasado pueblos situados en lugares de
riesgo con respecto al curso de rios o al cauce de
quebradas.

El problema es que esas interacciones
en conjunto solo son visibles en el marco de
un territorio especifico donde todas ellas
convergen y no desde perspectivas sectoriales o
especializadas. Y en el territorio no hay unidad
de referencia mas organica y sistémica que la
cuenca, organizada en torno al ciclo del agua y
al conjunto de procesos ambientales, naturales y
antrépicos ligados a él.

En definitiva, ésta es la base del llamado
enfoque territorial de desarrollo: reconocer al
territorio como el mejor escenario organizador
de la accién social y de las politicas publicas
que se expresan en las intervenciones estatales.
El territorio es el tnico escenario donde lo
intersectorial y lo multidimensional pueden
concretarse objetivamente; donde las capacidades
de las personas, desarrolladas con el apoyo de
los sistemas de educacion y salud, se expresan
en su desempefio, en el de las organizaciones
que crean y en las dindmicas y resultados en la
economia territorial.

En este punto, es importante resaltar que
el territorio como referente vincula a ambos
voliumenes del presente Informe de Desarrollo
Humano. Este volumen examina, a través
del prisma de las cuencas, como el desarrollo
humano se distribuye de modo diferenciado
desde el punto de vista territorial. El otro
aborda cémo la distinta presencia del Estado en
el territorio, a través de cinco de sus servicios
publicos primordiales, tiene implicancias sobre el
desarrollo humano. Es decir, Estado y desarrollo
humano aparecen vinculados por la dimension
del territorio donde ambos se expresan. Desde
esta perspectiva, conocer el territorio se revela
como una obligaciéon indispensable para el
Estado, como un insumo para adecuar el disefio
de sus politicas y las formas de prestacion de
sus servicios a las distintas realidades naturales,
sociales y econdmicas que componen un pais tan
diverso y desigual como el Pert.

Por lo demas, el territorio no es una categoria
cerrada, sino escalas sucesivas que se organizan,
contenidas unas dentro de las siguientes, desde
el espacio que comparte cada comunidad,
expandiéndose sucesivamente a lo local, lo
regional, lonacional, lo continental, hastaabarcarel
escenario del mundo. A cada uno de estos espacios
corresponde una escala en las interacciones entre
la sociedad y su ambiente y un rol en el concierto



del desarrollo social: lo local, caracterizado por
la cercania, donde la gente nace, convive y se
relaciona; lo regional, donde se construyen los flujos
y las interacciones que explican los intercambios y
el desarrollo de los mercados; lo nacional, donde
se levantan los resultados agregados y son visibles
las desigualdades, positivas y negativas, entre
territorios.

Esto no quiere decir, obviamente, que
ahora no queda otro camino que reorganizar al
Estado segun las cuencas, en reemplazo de los
departamentos, provincias y distritos. Si seria
deseable el ajuste de los limites de muchos de
ellos con base en realidades fisicas, econémicas
y sociales mas objetivas. Mds alla de ello, en el
Perti es poco probable una reforma territorial
radical, en las condiciones actuales del Estado y
dada la debilidad de muchas de sus instituciones
para emprender una reforma como ésa. No existe
tampoco la suficiente comprension, por parte de
la poblacion, de las implicancias negativas de una
deficiente organizacion territorial del Estado.

Pero si es posible aspirar, basados en la in-
formacion y la lectura distinta del territorio y del
desarrollo humano que aporta este Informe, a que
el Estado, sus niveles de gobierno y administra-
cién, incorporen mecanismos institucionales de
articulacion, cooperacion y complementacion en-
tre si. Ello posibilitara adecuar sus politicas y sus
ambitos de aplicacion a las distintas realidades
geograficas y a como la sociedad y la economia se
organizan en el territorio. En este punto adquie-
ren completa relevancia mecanismos vigentes en
la legislacién peruana como la mancomunidad
municipal o la hasta ahora solo prometida inte-
gracion de departamentos en regiones. Para que
esos mecanismos se hagan efectivos, si se recono-
ce a la integracién y la articulacion entre niveles
de gobierno como funcionales para la finalidad
expuesta, no bastardn solo buenas intenciones
sino que sera necesario incorporar en la normati-
vidad y en la asignacion fiscal las flexibilidades y
los incentivos requeridos para ello.

En cuanto al sector privado y la sociedad
en general, se espera que este Informe motive el
interés por reconocer la racionalidad territorial
subyacente en las formas como se organizan y los
impactos que ellas tienen sobre el ambiente y la
sostenibilidad de sus recursos. Que estos actores
incorporen tales consideraciones a la hora de tomar
decisiones permitira avanzar hacia un pais mas
equilibrado y equitativo en las oportunidades de
desarrollo sostenible en cada lugar. El enfoque de
cuencas permite tomar conciencia de ello. El papel
e influencia de las cuencas persiste aunque no se las
considere, como es el caso del area metropolitana
de Lima y Callao, donde a veces se olvida que, entre
las mas de 80 mil hectareas urbanizadas, existen tres
cuencas y otras mas lejanas de las que en el futuro

la poblacion dependera para obtener el agua que
permita a la ciudad seguir viviendo. Muchas veces
la cuenca también hace recordar el fragil equilibrio
existente entre los elementos que la componen,
como en los desastres que en cada estacion de
lluvias se repiten en uno u otro lugar del pais.

ElInforme esta organizado en cinco capitulos.
En el primero, luego de un breve recuento de la
relacion de la sociedad peruana con las cuencas y
sus recursos a lo largo de la historia, se presentan
los enfoques conceptuales que atraviesan el
Informe y se explica cdémo se entiende el vinculo
entre las cuencas y el desarrollo humano.

El segundo capitulo presenta informacion
basica sobre la situacion de las cuencas en el Pert
para exponer luego un panorama del desarrollo
humano y su distribucion en el territorio nacional
desde la perspectiva de las cuencas, a través de
la dindmica demografica y de los procesos de
urbanizacion registrados en los tltimos afos en
el pais.

El tercer capitulo examina la disponibilidad
de recursos hidricos en el Pert, sus diferencias en
las regiones y las tensiones que de ello se generan
con los distintos usos sociales y productivos del
agua, en particular por parte de la agricultura. Se
hace referencia también a las implicancias para la
seguridad alimentaria de la poblacién nacional.

En el capitulo cuarto se abordan los desafios
de la conservacién ambiental ligada a las cuencas,
como base para el desarrollo humano. Estos desa-
fios tienen expresion en los impactos ambientales
producto de las actividades productivas y el asen-
tamiento poblacional y en los conflictos socioam-
bientales que de ello se derivan. Se mencionan asi-
mismo los impactos visibles del cambio climatico
sobre las cuencas y al final del capitulo se plantea
una primera aproximacién a las oportunidades
que abre el desarrollo de un mercado de servicios
ambientales.

El capitulo quinto analiza la dimension de la
institucionalidad en su relacién con la gestion de
cuencas, en dos planos: primero, el plano especifico
de los organismos creados por el Estado para la
gestion de cuencas y de la evolucion de las politicas
publicas con este fin, resaltando al final algunas
experiencias relevantes en el pais; en segundo
lugar, el plano mas general de la organizacion
institucional del Estado y las implicancias que se
derivan de su disefio sobre la efectividad de la
planificacién y la gestion del territorio.

El capitulo sexto retoma la relacion entre el
Estado, cuencas y desarrollo humano, subrayando
las brechas existentes entre la gestion estatal y la
promocién del desarrollo humano en el territorio.
Plantea los términos de una agenda relevante
en el tema y formula finalmente un conjunto de
propuestas a ser consideradas por el Estado y la
sociedad.

Introduccion





