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por ciento de alumnos desaprueban, los valores varían entre los extremos de casi  99 por ciento
(Apurímac) y 76 por ciento (Tacna) de desaprobados22.

Con estas cifras, aún si se les diera una acepción solamente referencial, las diferencias inter
departamentales pasan a un segundo plano, ante la contundencia de un generalizado rendimiento
muy bajo. El significado práctico de esta situación – unida a los altos valores de la desnutrición
crónica – es que no solamente nos encontramos ante las deficiencias del sistema educativo
derivadas de su ausencia ancestral de recursos, sino ante todo ante un panorama muy dificultoso
para la productividad del trabajo en el futuro nacional. En otros términos, el país no está solamente
en deuda con la educación actual, sino que debe también reconvertir su mano de obra y prever
muy seriamente la extensión de la educación en el propio trabajo, si quiere tener una base
competitiva en sus fundamentos productivos.

Esto lleva la lectura hacia el campo del trabajo, como fuente esencial del bienestar individual y familiar, y de la
competitividad internacional del país. Como es también de dominio público, el problema esencial del trabajo
en el Perú, como en la mayor parte de la región latinoamericana – pero con mayor gravedad y en niveles
más desfavorables – es la reducida escala productiva; vale decir la escasez de capitales frente a la abundancia
de oferta poblacional. Este trasfondo estructural, histórico, determina la proliferación del trabajo independiente
y familiar tanto campesino como urbano, y la informalización creciente del empleo, con su secuela de baja
productividad y bajos salarios.

Nota: Los colores aluden a la principal actividad que se desarrolla en cada departamento, según el cuadro 2.3 del documento, sin incluir el sector Comercio y Servicios.
Los departamentos de color  verde son agrícolas; negro, mineros; marrón, manufactureros; azul, construcción; rojo, agricultura/manufactura y naranja, agricultura/minería.

Gráfico 3.4
Relación directa entre la educación y el ingreso, según departamento. 2005

22 Puede aducirse que las pruebas eran extremadamente  exigentes o que el indicador no refleja la realidad si la inmensa
mayoría de desaprobados estuvieron cerca de aprobar. Lo cierto es que otras evaluaciones similares tienen resultados en
la misma dirección, que es la de muy malos resultados en el proceso educativo nacional. Exámenes recientes a los maestros
(Marzo 2008) tiene resultados igualmente descalificadores, o bien, muestran también inadecuación de las pruebas.



46

Contemplando el conjunto de la población económicamente activa – es decir con una primera mirada
inclusiva, no urbana - encontramos que a nivel nacional el desempleo es del 5 por ciento (95 por ciento de la
población económicamente activa está ocupada) debido a la influencia rural, en donde en el trabajo
independiente agropecuario son poco frecuentes los periodos de búsqueda de empleo, mientras que a su
vez los ingresos monetarios bajos se manifiestan en reducidas tasas de empleo adecuado (por el peso del
subempleo por ingresos).

Un indicador significativo de las deficiencias nacionales es la baja proporción de empleo en el
sector secundario, el de la industria y la construcción, que a nivel nacional ocupa solamente el
12.8 por ciento del total de personas ocupadas, incluyendo en este porcentaje una mayoritaria
proporción de empleo artesanal, y de trabajo independiente. La sierra sur, y  buena parte de la
selva, por ejemplo, prácticamente no tienen industria fabril, y aún en Lima, el sector secundario
apenas llega al 20 por ciento.

Los trabajadores peruanos son de bajos ingresos en promedio, como que son también de baja
educación, especialmente en el campo y en el sector informal urbano. El reducido empleo
«moderno» – asalariados de empresas medianas y grandes, trabajadores del Estado e
independientes profesionales - que se aduce para justificar los bajos salarios, es de apenas la
quinta o sexta parte del total de la ocupación.

La mediana del ingreso mensual por trabajo era en el 2005, en el país, de 262 nuevos soles, lo que
equivale a afirmar que el 50 por ciento de los trabajadores ganaba alrededor de 80 dólares de ese
momento. Podemos tomar como referencia, el hecho que 60 dólares es la línea de pobreza del
Banco Mundial, la cual en dólares de poder adquisitivo comparable  se equiparaba a la mediana
nacional23. Los bajos ingresos son, sin embargo, no solamente un reflejo de bajas capacidades
productivas, sino también de inequidades de poder, en la medida que son insostenibles. En una
interpretación más amplia, son expresión clara de las deficiencias no solamente económicas del
subdesarrollo, sino también de la incompetencia de los liderazgos políticos.

También en este terreno pueden apreciarse los atrasos seculares y las relativas ventajas favorables
de Lima. Este departamento tiene un ingreso medio laboral del orden del doble del promedio
nacional, pero del triple si se compara el ingreso limeño con el resto de departamentos. Si las
comparaciones se hacen entre medianas, resulta que la mediana de ingreso laboral de Lima es
más del cuádruplo que la mediana del  resto de departamentos, y de hecho los 609 soles de esta
mediana están sumamente alejados de los de Huancavelica, Ayacucho, Cajamarca, Apurímac,
Puno o Huánuco, que fluctúan entre los 45 y 90 soles del año 2005. Solamente la independencia
del interior del país respecto del mercado, el autosostenimiento y la ausencia de intercambio
monetario – es decir, el atraso histórico - hacen posible la sostenibilidad de estas cifras.

4. La vía política-democrática y la inequidad

Este breve recorrido sobre las principales variables de la realidad económica y social muestra un
escenario tradicionalmente desigual, que reclama urgente cambio, y nos sitúa en el mundo del

23 Un trabajo reciente, cuestiona este nivel de la línea e indica que debería estar alrededor de los 3 dólares diarios para la
mayoría de países subdesarrollados, pues es en ese nivel donde pueden comenzar a producirse efectos benéficos del
ingreso sobre el bienestar y llama a este rango (entre 2.9 y 3.7 dólares por día persona), el de línea ética de pobreza, que
sería para nuestro caso cercano a los 120 dólares peruanos por mes persona al día con lo cual se incluiría al menos al 80
por ciento de peruanos, desde luego, si se acepta una concepción monetaria de la pobreza. (Ver la reseña del documento
de Peter Edward, «The ethical poverty line: A moral definition of absolute poverty», en la revista del PNUD, Poverty in
Focus de diciembre del 2006, Brasilia, Brasil.  www.undp-povertycentre.org).
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subdesarrollo. Sin embargo, ese no es tal vez el tema principal. El tema principal debiera ser si
nuestras capacidades se desplegarán hacia un cambio positivo, favorable al desarrollo humano.

Dicho cambio debe partir de la política, como instrumento de conocimiento de la realidad y de
participación en su modificación, a través de la organización y el convencimiento social. El estudio
de la política y sus retos es por eso fundamental.

La democracia y la política en los departamentos

A fines del año 2005, el PNUD realizó en el país una encuesta sobre el tema de la democracia y la
política nacionales, de amplia cobertura - más de 11 mil entrevistados de 18 o más años en las
áreas urbanas y rurales de todos los departamentos – que tuvo importantes hallazgos relacionados
con la geografía política del país24.

La primera constatación de una lectura departamental es que la democracia no «reside», en el
sentido de encontrarse más asentada – conocida y apreciada – en determinadas regiones, como
en el caso de las categorías de ingreso o educación. La proporción nacional de quienes afirmaron
de primera intención tener conocimiento del significado de la democracia y además mucho interés
en ella, es de solamente 38.6 por ciento. Puede ser más alta en Pasco (55%) o en Lima (52%),
como en Arequipa, San Martín o Callao, donde la proporción supera el 40 por ciento. Y en sentido
contrario, el conocimiento e interés es bajo – menor al 20 por ciento- en Ayacucho, Cajamarca y
Huancavelica, en la sierra, pero también – menor a un tercio del total – en departamentos como
Ica, Moquegua y Tacna, todos de la costa.

La atención hacia la política nacional aparenta ser una función directa de los ingresos de las familias,
un bien superior destinado a las personas de mayores recursos materiales, y como en todos los
departamentos hay pobres y ricos, esta distribución determina el conocimiento y defensa de la
democracia. Pero el mismo estudio muestra además, que las poblaciones y personas más pobres,
los pueblos alejados, la mano de obra secundaria, despliegan su propia política y participación,
menos oficiales o de menores repercusiones nacionales, pero también más comunal y barrial, más
al alcance de su poder de decisión real. Luego, la definición de la política – y la propia democracia
en sus acepciones más amplias - está más cerca de ser un bien universal, con manifestaciones
diferentes en sociedades diferentes, y ser incluso, una necesidad, una función vital, no por ser
social y colectiva, menos importante.

Más de la mitad de personas en el Perú conversan de política con su entorno familiar o amical, con
frecuencia regular (21.1%), o poco (35.1%) y hasta hay un 5 por ciento que conversan bastante.
No parece mucho, y posiblemente hablen más de deportes o moda. Pero estas cifras, cuando se
ven en los departamentos dicen más, o al menos preguntan ¿Por qué  casi 80 por ciento de la
población de Huancavelica de 18 o más años no habla de política con sus allegados, pero esa
proporción en Junín no supera el 20 por ciento? ¿Porqué en Cusco 8.3 por ciento de los pobladores
hablan mucho de política, mientras que en Ayacucho y Loreto dicha proporción es de solamente
0.8 por ciento?25

Se pueden apreciar otras dimensiones del tema democrático, como el autoritarismo reflejado por
el ejercicio del castigo físico de los padres. Han sufrido esa experiencia proporciones tan altas
como 77% en caso de Huancavelica ó 59% en Ucayali, 60% en San Martín, 54% en Loreto,
Cajamarca y Amazonas, y 52% en Ayacucho. En Huancavelica, Ucayali, y Cajamarca los afectados
estaban ampliamente en desacuerdo con esta actitud del padre; en cambio, en San Martín y en
Amazonas estaban de acuerdo, y en Loreto y Ayacucho, el margen entre la opinión adversa y

24 Ver PNUD, «La democracia en el Perú. El mensaje de las cifras», Lima, 2006.
25 INEI, Encuesta Nacional de Hogares, ENAHO, 2005.
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favorable, era estrecho a favor de la primera opción. En los departamentos de la costa, ahora en
proporciones más uniformes, la frecuencia del castigo físico paterno era minoritaria.

En el caso de las tomas de posición extrema, también se encuentran muestras de diversidad.
Mientras que en el promedio nacional solamente 7.7% de electores pensaban que  la única manera
de cambiar al Perú era por métodos violentos, ese porcentaje era en Tumbes de 26.4. Si en el país
solamente 10.2 % creía que su localidad es una desgracia que no cambiaría nunca, ese porcentaje
era de 25 por ciento para el Cusco (¡!) pero solamente 1.5%  para San Martín.  53.4% de electores
en Huánuco opinaron que era muy difícil que ellos progresen; en cambio, en el caso del Cusco esa
proporción es solamente de 2.2%.  Otro dato: 75% de entrevistados en Lambayeque o Madre
de Dios declararon que se irían al extranjero si tuvieran la oportunidad de hacerlo, mientras que
dijeron lo mismo solamente 30 por ciento de Amazonas y 35 por ciento de Ayacucho, a pesar de
su pobreza.

Cuadro 4.1:   Algunas opiniones sobre democracia, política y expectativas personales, según
departamento. 2005

Fuente: PNUD - Perú. La Democracia en el Perú: El mensaje de las cifras 2005. Lima.
Perú Compendio Estadístico 2006. INEI. Lima
Elaboración: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano. Perú.



CIFRAS PARA LA DESCENTRALIZACIÓN - Versión Temática 49

La conclusión esencial es que las actitudes y opiniones políticas de las personas, excepto que se
correspondan con rasgos culturales muy arraigados, no tienen localización geográfica o identidad
territorial. En cambio, como pudo verse en el análisis de la Encuesta PNUD sobre la democracia del
2005, tienen asociación muy estrecha con los ingresos y la educación de las familias y con el
tamaño de los centros poblados donde residen puesto que la urbanización es concomitante con
la modernización, incluso cultural. En la medida que en los departamentos hay diferencias en la
distribución de estas variables, además de la propia tradicionalidad o modernidad, se producen
estos resultados sumamente variados, que son a la vez parte de la explicación de la volubilidad de
las votaciones, de los vuelcos súbitos de la popularidad de las autoridades elegidas, y también de
los mayores grados de riesgo político social en algunos departamentos, especialmente los de
mayor atraso económico, pero a la vez los más desesperanzados y proclives a la protesta violenta.
El camino de la construcción política, es todavía incierto y tiene amplios espacios esperando por la
adquisición de una ciudadanía real.

Cuadro 4.2: Tipo de pobreza por habitantes y porcentaje, según departamento. 2006

Fuente: Informe Técnico. Medición de la pobreza 2004, 2005 y 2006. Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI). Lima
Elaboración: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano. Perú
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Desigualdad y desintegración. Los problemas de fondo

La constante de este breve examen es la desigualdad. La geografía con sus asignaciones materiales
y la historia con sus asignaciones económicas y políticas, han generado una intensa desigualdad
interna, de amplio carácter secular.

Las razones para superar el atraso y la inequidad no son solamente de sentido común o de
justificación social, sino también – principalmente – de eficiencia. El desarrollo debe ajustar en su
camino las brechas de ingresos y de atención de necesidades básicas, con el aporte público y
privado, porque la segregación y exclusión, además de significar una pérdida sustancial de recursos
humanos y ser un factor de inoperancia de las políticas favorables al progreso, constituyen un
riesgo social, que igualmente retarda la acción de las inversiones y las políticas de atención social.

La acción del desarrollo humano es precisamente actuar en sentido contrario a las desigualdades,
promoviendo a la vez mayores niveles productivos y acumulación en los países, acercando a las

Cuadro 4.3: Coeficiente de Integración económica regional, según departamento. 2001 y
2005

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares amualizada 2005. INEI. Página web de la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) - Estadísticas. SBS. Ministerio de Transporte y Comunicaciones
- Dirección General de Caminos y Telecomunicaciones.  Ministerio de Energía y Minas - Dirección General de Electricidad.
Elaboración: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano. Perú.
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personas a través de la igualación de sus oportunidades. Con este objetivo, es que se impulsan las
medidas dirigidas hacia la equidad, en todos los terrenos de la política.

En el Perú,  la desigualdad manifestada por las cifras de pobreza, es más profunda – con altas
cifras de pobreza extrema - y resistente al cambio en el área rural, pero es allí donde es menor en
cantidad de personas. En el área urbana, en cambio, la cantidad de pobres  - en este caso no
extremos - es bastante más alta y de mayor volatilidad. En buena cuenta, lo que la «medición de
la pobreza» refleja es el grado diverso de la participación del mercado y la circulación monetaria,
que se corresponden a su vez con estructuras productivas y sociales fundamentalmente diferentes.

Esta es la desigualdad principal, la que separa a la mayor parte de los peruanos entre quienes se
han  quedado detenidos en etapas primarias de la producción y quienes han alcanzado un mayor
avance histórico sin que tampoco hayan llegado a plasmar el desarrollo industrial. Tenemos no
solamente desigualdades de ingresos, sino también diferencias cualitativas, estructurales, que
enfrentar. Dos grandes grupos – de marginales urbanos y campesinos minifundiarios o sin tierras
- ambos afectados por «pobrezas» diferentes, vienen también recibiendo desigual atención, o
más precisamente, atención discriminada e insuficiente. En lo esencial, ambos requieren de políticas
económicas - sectoriales, fiscales, comerciales - contra la pobreza, en lugar del confinamiento de la
lucha contra este flagelo a la atención «social», fundamentalmente asistencial y de financiamiento
público.

Una característica muy clara – que es a la vez causa y efecto – de la desigualdad entre los
departamentos es la falta de articulación económica entre ellos, o bien su débil integración. Una
medida de esta complejidad se planteó en el Informe sobre Desarrollo Humano Perú 2005, a
través del Coeficiente de Integración Económica, el cual conjuga indicadores del mercado de
trabajo (asalariados), financieros (colocaciones/PIB), de integración física (ruta asfaltada),
electricidad disponible (porcentaje en hogares) y comunicación instalada (teléfonos fijos).

Este indicador, que denotaba una baja integración respecto de metas internacionales observadas,
ha tenido un retroceso en el periodo 2001-2005, cuando más bien se esperaría un progreso del
mismo. Este retroceso se nota en el mercado laboral y financiero.

En el primer caso, el del mercado laboral, porque viene disminuyendo la proporción de asalariados
en el país, a pesar de la activa proliferación de empresas pequeñas. La caída se presenta de
manera muy acentuada y sintomática en los departamentos de Selva o que contienen parte de
esa región. El anuncio es que en esta región natural no hay prácticamente inversiones significativas,
lo cual la hace involucionar hacia la informalidad, el trabajo independiente en la ciudad y el campo,
y el trabajo no remunerado. Al producirse la ausencia de salario, disminuye también el flujo
monetario y las posibilidades de relaciones económicas con otras regiones, generándose por esta
vía un mayor aislamiento económico. También acentúa la ausencia de salarios, la mayor presión
de  población sobre el mercado laboral: En la selva hay tasas altas de crecimiento de la población
joven y menores posibilidades de emigración. Este resultado, por otra parte, reafirma el mensaje
a favor de una mucho mayor atención hacia la región selvática del país, cuyo empobrecimiento se
ha venido intensificando y en la mayor parte de su territorio, muestra ya niveles de ingreso más
bajos que la región sierra, considerada tradicionalmente como la más pobre.

En el caso de la intermediación financiera, el efecto es ambiguo. La mayor parte de la involución se
debe a la desconcentración de capitales de Lima, lo cual es un signo positivo. También sucede lo
mismo con Arequipa y Ancash, y en menor medida, Ica. Estos departamentos, de otra parte, han
tenido también crecimientos significativos – como casi todo el país – de sus PIB,  lo que aportaría
al descenso de la ratio, pero en todo caso en el resto del país el crecimiento de las colocaciones –
dentro del bajo nivel de sus economías – ha sido mayor al de su producción. Para el balance
general del fenómeno, se tiene una insuficiente «bancarización» de la economía respecto al
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crecimiento total, a pesar de los progresos recientes, que  implica desarticulación al debilitar la
rapidez y efectividad de las transacciones y en general, de la circulación de dinero.

Colofón

Esta revisión se refiere solamente a los aspectos más llamativos de la información contenida en
este trabajo. Las páginas interiores permitirán un análisis de mayor detalle en los diversos temas,
pero también pueden deducirse ya algunas conclusiones de alcance general.

El telón de fondo de estos datos es una  permanente disparidad departamental. La misma viene
casi por definición, desde el absurdo de las demarcaciones políticas. Muchas veces se ha recurrido
a los indicadores per cápita para mejorar las apreciaciones y hacer los datos más comparables.

Pero no todas las diferencias se deben a las dimensiones. La geografía, la economía y la política,
son también fuentes de diferenciación. Contra la geografía poco puede hacerse, que no sea
desarrollar las comunicaciones. Pero en la economía y la política, hay mucho por hacer.

El país ahora tiene la posibilidad de una reforma del Estado, que incluye un proceso de
descentralización no exento de dificultades. Decimos que es una posibilidad, porque la amplitud
de este emprendimiento, sus costos y sus resistencias lo hacen, a pesar de su necesidad, una
empresa para cuyo éxito no se sabe a ciencia cierta se tendrá los suficientes recursos o la
preparación. Otra organización del Estado, un nuevo nivel de eficiencia (estructuras orgánicas,
personal y salarios, normas de toda jerarquía), y un acercamiento de las decisiones a la ciudadanía,
son un tema mayor26.

Urge ahora debatir con mucha seriedad sobre las características de esta reforma y en especial
sobre el proceso descentralista. La implementación del mismo ha venido mostrando las limitaciones
que tenemos los peruanos, tanto en la capital como centro administrativo, como en los propios
departamentos y en los gobiernos municipales.

La descentralización es precisamente una oportunidad para hacer más equitativos a los peruanos
y para fomentar la democracia. En esta perspectiva, tiene mucha importancia la revisión de las
políticas de asignación de fondos a las diversas reparticiones actualmente tendientes más bien a la
reafirmación de la desigualdad (con afortunadas «islas de eficiencia» que lo son también de
burocracias privilegiadas, y con desatención de los sectores sociales), o bien a la creación de
nuevas diferencias (como en el caso de los cánones, absurdamente distribuidos en función de la
demarcación política, a sabiendas de su desorden y heterogeneidad). Este es ya un pedido
recurrente desde la óptica del desarrollo humano.

Un terreno esencial a ser recuperado es la puesta en valor de las potencialidades nacionales, que
también ha sido motivo de preocupación en el PNUD, y fue el tema de su Informe Nacional del
2002. En todos los ámbitos y en todos los tipos de capital (humano, físico, natural, financiero,
social) el país tiene amplias posibilidades desaprovechadas. La creación de riqueza es una necesidad
esencial de un país subdesarrollado, y por tanto, mostrar las variadas opciones que se tiene para
lograr articular e impulsar nuestras potencialidades, es un deber esencial de la política.

Con menos recursos, otras naciones, incluso en la región, han podido avanzar de manera decisiva
en el bienestar de sus poblaciones, ampliando su mercado interno y creándose espacios más allá
de sus fronteras, como bien consta a nuestro país, importador – y por tanto competidor ineficiente
– en aspectos tan fundamentales y accesibles, como la industria para el consumo humano, los

26 Los aspectos relativos a la descentralización, han sido discutidos y expuestos en el último Informe Nacional sobre
Desarrollo Humano. «Hacia una descentralización con ciudadanía», PNUD, Lima 2006.
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servicios financieros, las tiendas comerciales, la comida rápida, la propia salud y la protección
social. Todos estos campos son susceptibles de recuperación, de manera que el Perú tenga
crecimientos no solamente a partir de la venta de minerales por parte de empresas y corporaciones
de origen externo, sino a partir de las capacidades nacionales desplegadas en los campos que se
están dejando de explotar o se explotan en condiciones que no revierten a favor de la acumulación
nacional. Se tiene, frente a nuestros ojos, nuevas e importantes riquezas que verter al mercado.

Pero además, deben desplegarse también políticas de Estado que tiendan a la mejora de la
distribución del ingreso en el país. Las disparidades regionales que se observa ponen en evidencia
la ausencia de políticas positivas para el crecimiento del bienestar general, o mejor, para que este
crecimiento llegue a las familias más pobres. Las políticas distributivas adversas exceden largamente
los efectos que puedan generarse mediante las políticas presupuestales de asignación a los gobiernos
regionales y locales. Se trata más bien de desplegar medidas que se instalen en la médula misma
del funcionamiento económico, vale decir en el sistema de precios de la economía nacional.

En efecto, hay que estudiar y bregar en la puesta en marcha de medidas que afecten el valor de
las divisas incrementando la acumulación, en la política comercial defendiendo el empleo, en las
tarifas básicas con subsidios cruzados a favor de los más pobres, con políticas firmes de evolución
positiva del salario e incremento de la protección social, con nuevas políticas de recaudación que
afecten más a los que tienen más y en menor medida a los que menos tienen. Se requiere también
un proceso más decidido en el acceso a capitales para productores agrarios, en el fomento de la
industrialización – sin la cual no hay políticas de empleo eficientes – y en la generación de economías
de escala, que reemplacen la actual atomización productiva, que es más un resultado nefasto que
un punto de partida hacia el desarrollo económico. Todos estos son objetivos de marca mayor,
que requieren la definición de horizontes por un sistema de planeamiento con poder de  decisión,
el cual logre articular una visión nacional unificadora de los esfuerzos públicos y privados.

Las cifras no tienen sentido si no se transforman en mensajes, en provocaciones para la reflexión
y el cambio. El mensaje central de las que ha presentado aquí, es que el camino de los últimos
decenios no ha sido bueno, especialmente para los pobres. Ni el proteccionismo ni el librecambismo
han favorecido a los sectores pobres del Perú. Por el contrario todavía se observa un cuadro de
pobreza y desigualdad, sobre el cual se ha instalado un crecimiento anómalo, que no se refleja en
las economías de las familias, y contenta solamente a la estadística macroeconómica de las cuentas
nacionales.

El estudio de datos, se insiste, debe servir para alumbrar este camino de cambios explícitamente
dirigidos a favor de los amplios sectores olvidados y excluidos del país. Sin esa finalidad, el análisis
de la data estadística tendría muy poco sentido y hasta podría ser adverso, o al menos
intrascendente. La información que sigue es pues, más que una satisfacción de la curiosidad de los
lectores, una invitación a que participen en la transformación de la realidad actual.




