CAPITULO 2
Una mirada de conjunto
a la densidad del Estado

“El desarrollo econdémico auténtico

no solo implica la ampliacion de bienes y
servicios, sino que queda definido mejor

en términos que eleven los niveles de
subsistencia, dignidad y libertad humanas

y combatan la pobreza, el desempleo y la
desigualdad...Una planificacion auténtica de
tipo democrdtico, gradualista y experimental
en el avance hacia el futuro con soluciones
de corto, mediano y largo plazo debe tender
al aumento de la productividad y al alza del
nivel de vida, y defender al mismo tiempo
derechos humanos esenciales y buscar, sin
mengua de ellos, la justicia social”.

Jorge Basadre: Perii, Problema y
Posibilidad (1978)






Como se ha explicado, la densidad del Estado
en el Pert se estima con base en una canasta de
servicios basicos e ineludibles que aquél debe
garantizar a todos sus ciudadanos y ciudadanas,
como plataforma minima para que puedan
aspirar al desarrollo humano. Esta estimacion
al afio 2007 arroja dos constataciones centrales:
(1) una preocupante desigualdad territorial de
la presencia de ese Estado minimo, tanto a nivel
departamental como provincial; y (2) como
correlato, la existencia en el pais de lugares
donde persisten brechas intolerables, atin en esos
servicios basicos e ineludibles que componen el
IDE, las cuales es imprescindible superar.

Al parecer, las desigualdades en el desarrollo
humano medidas por el IDH estan bastante
vinculadas a la capacidad del Estado de igualar
oportunidadesentrelas personasy suscomunidades.
Es decir, existe una correlacién positiva, entre la
accion del Estado y el desarrollo humano. Esto se
deberia a dos razones: por un lado, porque el Estado
peruano declara en su Constitucién que una de sus
principales funciones es promover el desarrollo de
la persona humana, es decir existe un compromiso
formal del Estado con ese proposito; por otro
lado, porque los servicios ptblicos escogidos son
los primordiales para el desarrollo humano de
las personas. El asunto es si, en la practica, cada
gobierno traduce la voluntad constitucional en las
acciones mas adecuadas y si éstas tienen el impacto
deseado en el desarrollo humano.

Los resultados del IDE asi
indicadores de los servicios que lo componen,

como los

tanto a escala departamental como provincial,
se pueden ver en detalle en el Anexo Estadistico
de este Informe. El propoésito central del analisis
que se presenta a continuacion es ilustrar
cuanto, en qué y donde el Estado genera mejores
condiciones para el desarrollo humano, a través
de qué servicios lo hace principalmente y a qué se
deberian las desigualdades de su intervencion.

CAPITULO 2

Una mirada de conjunto
ala densidad del Estado

2.1 DENSIDAD DEL ESTADO EN RELACION
CON EL DESARROLLO HUMANO

IDE e IDH a nivel departamental

Los resultados a nivel departamental muestran
que el IDE mas alto lo tienen Lima, Arequipa
y Tacna en este orden, con indices entre 0,877
y 0,826, lo que sugiere que la presencia basica
del Estado en esos departamentos esta cerca de
llegar al valor maximo (1,00).' Sin embargo, en
el otro extremo estan Huancavelica, Amazonas,
Huanuco, Cajamarca y Loreto con IDE inferior
a 0,540, lo que muestra una preocupante baja
densidad de ese Estado expresado en sus
servicios mas basicos. Como se ve, la diferencia
entre los indices mas altos y los mas bajos es
significativa y ello expresa que el Estado peruano
no logra superar importantes desigualdades entre
departamentos en los grados de cobertura de sus
servicios primordiales.

El patréon de desigualdad que muestra el IDE
es similar al del IDH pero con algunas diferencias.
Los IDH maximo y minimo también los tienen los
departamentos de Lima y Huancavelica: 0,679 y
0,539 respectivamente. Sin embargo, Arequipa
y Tacna, segundo y tercero en el IDE, pasan al
quinto y sexto lugares en la escala del IDH. En el
otro extremo, Cajamarca, Huanuco y Amazonas
que en el IDE sélo anteceden a Huancavelica
(posiciones 21 a 23), en la escala del IDH suben
en orden inverso a los lugares 18 a 20 y son
reemplazados por tres departamentos de la sierra
sur: Ayacucho, Apurimac y Puno.

Los casos mencionados a modo de ejemplo
confirman que a nivel departamental los datos
muestren una correlacion positiva entre el IDH y
el IDE (r = 0,899). Como se vera mas adelante, esta
correlacion es mas alta que a nivel provincial (r =
0,806), lo que verifica que en cada departamento
hay provincias con distintos niveles de desarrollo

21 Como se ha explicado, el IDE se basa en los porcentajes de poblacién o viviendas que cuentan con los servicios basicos que

conforman el indice (con excepcion de los servicios de salud en que, por limitaciones de informacion, se ha usado un indicador

de poblacion por médico). Asi, un IDE de 1,00 significaria que la totalidad de las personas y viviendas de un departamento o

provincia pueden acceder a los 5 servicios que componen el IDE.
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Elaboracion: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano, Pert.

humano y de densidad del Estado. Cuando los
datos se agregan a escala departamental, estas
diferencias se compensan, dando la impresion de
que hay una mayor correlacién dela que realmente
existe. Esto puede llevar al error de creer que la
situacion es mejor de lo que es.

IDE e IDH por regiones naturales

Si se mira la relacion entre densidad del Estado
y desarrollo humano en funcién de las regiones
naturales que propuso Javier Pulgar Vidal, se
constata que los mayores IDE e IDH los tienen
de lejos las regiones Chala o Costa y Yunga bajo
y medio, representadas por 40 provincias en las
cuales habitan casi 15 millones de personas, mas
del 54,0% de la poblacién del pais (ver cuadro 2.1).
En el resto de regiones naturales la situacién es
mas diferenciada y hasta asimétrica.

En ellas, el IDE y el IDH parecen tener una
relacion casi opuesta con las alturas andinas y con
las zonas mas bajas cercanas a la Amazonia. Asi,
las regiones Quechua alto, Suni y Puna, las de
mayor altitud, representadas por 72 provincias
en las cuales habitan mas de 4,8 millones de
personas (17,6% de la poblaciéon nacional), ocupan
el tramo intermedio en la escala de densidad del
Estado, con indices medio a medio alto, pero
comparten con la regiéon Yunga alto los ultimos
lugares en la escala de desarrollo humano. En
cambio, la region Quechua bajo, donde viven
poco mas de 3,5 millones de personas (12,8%
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de la poblacion) en 38 provincias, varias de las
cuales son intermedias entre la sierra y la selva
alta, exhibe niveles relativamente mejores tanto
de IDE como de IDH. Finalmente, las regiones
Selva alta y Selva baja, donde en 36 provincias
viven casi 3,5 millones de personas (12,7% de la
poblacién), ocupan lugares bajos en el indice de
densidad del Estado, aunque muestran niveles
medio y medio alto de desarrollo humano.

Estas constataciones no permiten afirmar de
manera categdrica que exista un determinismo
geografico para explicar la relacion entre
densidad del Estado y desarrollo humano, pero
es obvio que la vida se hace mas dificil a mayores
altitudes. De hecho, en la mayor parte de paises
la gente vive mayoritariamente por debajo de
2 mil m.s.n.m.; solo en Bolivia, Ecuador, Pert
y en los Himalayas importantes porcentajes de
poblacién viven encima de los 2 500 m.s.n.m.
El problema es que en regiones dificiles como
éstas, el desarrollo humano es mas elusivo,
aun cuando el Estado haga esfuerzos por estar
presente. Por ello, es comprensible que en la
region Puna, la de mayor altitud, viva menos
del 1% de la poblacion (255 mil personas), pues
las condiciones naturales son muy duras para
el desarrollo humano. En la Selva alta y baja, a
pesar de la diversidad de recursos que ofrecen,
pareceria mas bien que las distancias, unidas a
su crecimiento demografico mas reciente y a la
dispersion de su poblacion originaria, convergen
para que el Estado muestre mayor retraso en su
presencia.



Perta: Poblacion, IDH e IDE, segiin regiones naturales, 2007

Cuadro 2.1

| Pobacion | W | WE | Nameroce
O | Habiaries | % | ndce | Rarking | indice | Rarking | provinis
PERU 27 412157 100,0 0,6234 - 0,7117 195
Chala o Costa 14 371 424 52,4 0,6643 1 0,8199 1 33
Yunga bajo y medio 507 735 1,9 0,6426 2 0,7657 2 7
Yunga alto 713 146 2,6 0,5597 9 0,5404 8 9
Quechua bajo 3517 665 12,8 0,5838 4 0,6422 8 38 El analisis a nivel
Quechua alto 2822986 103 05781 6 06190 4 47 de provincias
Suni 1737 144 6,3 0,5650 8 0,5870 6 22 tiene la ventaja
Puna 254 850 0,9 0,5766 7 0,5894 5 3 de aproximarse al
Selva baja 2097 761 77 0,5940 3 0,5572 7 24 territorio en el cual
Selva alta 1389 446 51 0,5807 5 0,5256 9 12

Fuente: Base de datos REDATAM Censos Nacionales 2007: XI de poblacién y VI de vivienda. INEL
Elaboracion: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano, Perti.

IDE e IDH a nivel provincial

El analisis a nivel de provincias tiene la ventaja de
aproximarse al territorio en el cual las personas
hacen su vida, trabajan, estudian, participan en la
vida social y, en el marco de ésta, se relacionan con
el Estado de manera mas directa. Se podria afirmar
que mas de dos tercios de los determinantes del
desarrollo humano se encuentran en la provincia.
Sin embargo, esta escala tiene la desventaja de
dejar de lado todos los factores del desarrollo
humano que se gestan en espacios mayores, como
son las importaciones de bienes y servicios, el
acceso a la informacion remota, la educacién a
distancia, entre otros.

Si se hace comparaciones entre provincias,
para dar una idea de las desigualdades que hay
entre estos territorios mas cercanos a la vida
cotidiana, se ven grandes diferencias tanto en
el IDH como en el IDE. Las provincias de Lima
y Callao son las que tienen mas alto indice de
desarrollo humano (0,684 y 0,680 respectivamente)
y en los ultimos puestos estan las provincias de
Paucartambo en Cusco (IDH 0,484) y Pachitea en
Huanuco (IDH 0,501). Es decir hay una diferencia
bastante grande, que confirma el patrén de
desigualdad social existente en el pais en extremo;
es como si detrds de estos indices, en el Peru
hubiera varios paises distintos, con niveles de vida
distantes, lo que sugiere problemas de integracion
social y de distribucion interregional de los frutos
del dinamismo econdmico y de los recursos del
Estado peruano.

Lo impactante es que dentro de un mismo
departamento pueden haber grandes diferencias.
Cuando se observa el IDH por provincias
agrupadas segin los departamentos a que
pertenecen, se ve que cada departamento tiene

indices provinciales muy variables que expresan
un desarrollo humano desigual. En general, la
provincia capital del departamento tiene un
IDH mas alto y las provincias mas alejadas, mas
rurales y ubicadas en las regiones Suni y Quechua
tienen menores indices de desarrollo humano.
De igual forma, cuando se presenta el IDE por
provincias igualmente agrupadas segun los
departamentos a que pertenecen, los resultados
muestran que, en general, la densidad del Estado
es mayor en la provincia capital de departamento
o en la provincia mas poblada y disminuye en la
medida que la provincia se aleja de la capital o de
las ciudades mas grandes. Es decir, a este nivel de
analisis, el IDE y el IDH parecen mostrar patrones
similares de desigualdad al interior de cada
departamento. En general, la desigualdad del IDE
tiende a ser mayor que la desigualdad del IDH.

Si primero se individualizan aquellas pro-
vincias que muestran niveles semejantes, alto o
bajo, de IDE e IDH, se constata que las provincias
con IDH alto e IDE alto y medio alto estan cla-
ramente asociadas con la franja costera: de las 39
provincias con esos indices, 31 estan en la costa.
En el otro extremo, de las 33 provincias con IDH
bajo e IDE bajo y medio bajo, 29 son andinas (15
en la sierra sur y 14 en la sierra norte) y 4 de selva
baja, ninguna en la costa.

Por el contrario, sisebuscaidentificar aquellas
provincias que muestran niveles diferenciados de
IDE e IDH, es decir ubicadas en mejor posicion en
el ranking del IDE que en el del IDH, o viceversa,
se constatara la existencia de:

*  Provincias ubicadas en el ranking del IDE
en quintiles mas altos que en el del IDH, es
decir, provincias donde una relativa mayor
presencia del Estado no se expresa en niveles
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A mayor densidad
de los servicios

y facilidades que
genera el Estado, las
probabilidades de un
mejor desempefio de
las personas seran
mayores.

equivalentes de desarrollo humano; éstas
son claramente provincias andinas: 10 de
11 provincias con IDE alto o medio alto e
IDH medio, las 7 provincias con IDE medio
alto e IDH medio bajo o bajo, y 14 de 15
provincias con IDE medio e IDH medio bajo
o bajo.

e  Provincias ubicadas en el ranking del IDE
en quintiles mas bajos que en el del IDH,
es decir provincias donde, a pesar de una
relativa menor presencia del Estado, se
registran niveles relativamente mejores de
desarrollo humano; sorprendentemente
muestran una cierta correspondencia con
provincias ubicadas en la selva alta y baja:
en la selva alta, 8 de 15 provincias con IDE
medio e IDH medio alto, y 5 de 11 provincias
con IDE medio bajo e IDH medio; en la selva
baja, 4 provincias con IDE bajo e IDH medio
omedio alto. También se da esta situacion en
algunas provincias andinas mds vinculadas
con la costa: por ejemplo, 5 casos con IDE
medio o medio bajo e IDH medio alto.

Si bien, como se ha visto, la desigualdad en
la densidad del Estado es bastante mayor a nivel
provincial que la del desarrollo humano, esto
no significa que no haya relaciéon entre ambos.
De hecho, la correlacion estadistica de r = 0,806
entre el IDH y el IDE refleja que la presencia del
Estado anivel provincial, pese a ser desigual, esta
relacionada con el desarrollo humano alcanzado.
En este punto se plantea el problema de la
causalidad entre desarrollo humano y densidad
del Estado.

En teoria, las acciones del Estado deberian
buscar el desarrollo humano, es decir, deberian
determinarse en funcién de sus aportes a éste.
Sin embargo, para determinar dicha relacion es
necesario considerar los resultados de la accion
del Estado en periodos precedentes, los cuales
han promovido mayores capacidades y mejores
desempefios de las personas y asi aportado al
desarrollo humano. En el siguiente acapite
se aborda una primera aproximacién a esta
relacion. Lo que si se puede afirmar es que para
el futuro desarrollo de las personas la actual
densidad del Estado no es suficiente, sobre todo
para las provincias ubicadas en las regiones
Yunga alto, Selva baja y Selva alta, para las 178
provincias que tienen un IDE menor a 0,75 y
mas adn, para las 67 cuyo indice esta por debajo
de 0,50.

¢Existe relacion causal entre el IDH y el IDE?

La idea central de este Informe es que la
densidad del Estado es favorable al desarrollo
humano. Ello implica que a mayor densidad de
los servicios y facilidades que genera el Estado,
las probabilidades de un mejor desempeno de
las personas seran mayores. Al parecer, en el
caso peruano esta funcion: desarrollo humano
= f (densidad del Estado) tiene una relacion
positiva.

Para examinarla se ha hecho el analisis
tanto a nivel departamental como provincial. En
la figura 2.2, se presenta el ajuste lineal a nivel
departamental. En la relaciéon IDH = f (IDE) se

Pera: Desarrollo Humano en funcion a la densidad del Estado,

segun departamentos, 2007
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observa que existe una asociacion positiva, con un
r=0,899. Sin embargo, la nube también confirma
la dispersion descrita anteriormente: en la parte
inferior tiene a Huancavelica y en la parte superior
a Lima.”

La relacion positiva y sugerente entre
ambas variables permite suponer que a nivel
departamental cualquier avance de la densidad
del Estado influira en el desarrollo humano. Es
decir que en este caso, el resultado sugiere que el
desarrollo humano depende en relevante medida
de la densidad del Estado.

Queda por preguntarse si los avances en el
desarrollo humano tienen un efecto sobre la accion
del Estado, a través, por ejemplo, del grado de
participacion de las personas en organizaciones de
la sociedad civil en procesos como el presupuesto
participativo, la planificacion concertada del
desarrollo o simplemente al hacer agencia para
obtener mejoras en los servicios publicos. Ello
constituye un desafios para posteriores trabajos
de investigacion.

Se aprecian ahora los resultados de la misma
funcioén, esta vez a nivel provincial, con mas
observaciones que en el caso anterior. La relacion
es positiva aunque con un r= 0,806. Se confirma
el resultado alcanzado a nivel departamental,
aunque la dispersién de losindicadores es bastante
elevada, sobre todo teniendo en cuenta los pocos
servicios esenciales que componen el IDE.

A fin de comparar estos hallazgos, se hizo
el ejercicio de elaborar un IDE con los datos del
anterior Censo de Poblacién y Vivienda del afio
1993. Para tal efecto se emplearon los mismos
indicadores usados para el IDE 2007, con la
sola excepcion del componente de identidad,
ya que el Censo de 1993 no incluyé preguntas
correspondientes a esta materia, excluyéndose
ésta en ambos afios a fin de posibilitar la
comparacion.

Los resultados senalan que en el periodo
intercensal 1993-2007 el IDE ha tenido un marcado
incremento (34,0%), bastante mas acentuado que
el mostrado por el IDH en el mismo periodo
(5,0%). Ello permite anticipar que la evolucion del
IDE en el presente influird en menor medida en
un incremento del IDH, lo que se corrobora por
un descenso en el coeficiente de asociacion entre
el IDH e IDE a nivel provincial entre 1993 (r =
0,912) y 2007 (r = 0,811).

Los incrementos mas acentuados entre
1993 y 2007 se han dado en los servicios de
educacién (62%) y salud (61%), en tanto que en
los de electrificacién y saneamiento alcanzaron
un 35% y 30%, respectivamente. Cabe resaltar
que con posterioridad al Censo 2007 la inversion
del Estado en estos dos ultimos campos se
ha incrementado fuertemente, en particular
en zonas de poblaciéon mas dispersa y menor
desarrollo relativo.

Pert: Desarrollo Humano en funcion a la densidad del Estado,

segun provincias, 2007
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22 Estos resultados no son suficientes para establecer una relaciéon de causalidad entre ambas variables, pues se
deberia considerar datos del IDH y del IDE de afios anteriores, ya que es probable que el IDE de afios pasados

tenga influencia sobre el IDH presente.
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Se necesita un doble
esfuerzo de nivelacion
de oportunidades
para el desarrollo
humano en el Peru,
tanto por el lado de
los determinantes

del IDH, como de
aquellos del IDE.

A nivel provincial, las variaciones han sido
bastante acentuadas, registrandose grandes
incrementos en provincias que en 1993 mostraban
valores mas bajos en el IDE, en tanto que en
provincias capital de departamento con mejor IDE
los incrementos han sido menores. Asi, provincias
con IDE bajo en 1993, como Condorcanqui (IDE
0,041), Maranén (0,049), Chumbivilcas (0,053),
Huacaybamba (0,054) y Vilcashuaman (0,055), lo
elevan entre 299% y 836% para el 2007; en tanto
que provincias como Lima (0,815), Arequipa
(0,787), Ica (0,720), Trujillo (0,716), Callao (0,702) y
Cusco (0,675) con IDE alto desde 1993, el aumento
se sittia entre 29% como maximo (Cusco) y 8%
como minimo (Lima).

Puede afirmarse entonces que la accién
del Estado es una condicion necesaria para el
desarrollo humano pero no suficiente; y, en la
medida que aumenta el desarrollo humano, la
accion del Estado sigue siendo indispensable
pero se hace mas compleja, ya que serd cada vez
mas dificil obtener mejoras incrementales sobre
el nivel de desarrollo humano previamente
alcanzado.

Asi, se sabe que la salud de una poblacion
depende no sélo de los servicios de salud
sino también, entre otros factores, de los de
saneamiento; mas, para pasar de un nivel de salud
alto a otro superior, se requiere de una mayor
complejidad y mejor focalizacién de los servicios.
Por ejemplo, alcanzar un nivel de esperanza
de vida al nacer de 70 afos se puede lograr con
medidas de saneamiento basico, campafias de
vacunacién y atenciéon primaria de salud, entre
otras. No obstante, para lograr una esperanza de
vida mas alta al nacer (80 afios), probablemente
sera necesario ademas eliminar la mortalidad
debida a todas las causas evitables y contar con
centros de salud con personal y equipamiento
especializados, a fin de atender la morbilidad de
personas adultas y adultas mayores.

De acuerdo a los resultados obtenidos, el de-
sarrollo humano depende en gran medida pero
no totalmente del acceso de la poblacion a los ser-
vicios basicos del Estado. Sin embargo, el Estado
deberia ser mas efectivo en sus servicios basicos
en las regiones periféricas de selva y sierra, en
donde su accién es incompleta. Ello plantea de-
safios para tratar de acercarse en esos ambitos al
valor maximo del IDE (1,00); pero esto no signifi-
ca necesariamente que el desarrollo humano sea
proporcionalmente mayor.

Un desafio doble

Se ha visto que la densidad basica del Estado,
estimada a partir de los cinco componentes
seleccionados (el IDE), muestra una relacién
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positiva con el desarrollo humano (expresado
en el IDH). Los resultados son convincentes
sobre la asociacion entre ambos indices. Cierto
es que al tratar de analizar la causalidad se
encuentran algunas dificultades. Sin embargo, si
es posible decir que el desarrollo humano actual
probablemente depende en parte de la densidad
acumulada por el Estado en afos anteriores en
determinado ambito territorial; también parece
adecuado afirmar que el IDE actual redundara
en el desarrollo humano presente y futuro,
cada vez con mayor esfuerzo. Siendo asi, los
resultados principales del analisis expresan dos
caracteristicas: una dispersion departamental y
provincial y una desigualdad entre las provincias
de cada departamento.

De ello se puede inferir que se necesita un
doble esfuerzo de nivelacion de oportunidades
para el desarrollo humano en el Perd, tanto por
el lado de los determinantes del IDH, como de
aquéllos del IDE. Se requiere un fuerte impulso
para promover la igualdad del IDH y del IDE en
las provincias de cada departamento. Este es el
reto para el Estado en su conjunto, con el concurso
de sus tres niveles de gobierno. De pronto, la
descentralizacion efectiva de la provision de los
servicios basicos que componen el IDE podria ser
un primer paso. Pero también es necesario reducir
las desigualdades entre departamentos, lo que
recuerda el asunto pendiente de construir efectivas
regiones con potencialidades de desarrollo mas
homogéneas que las que exhiben los actuales
departamentos.

El déficit de atenciéon del Estado por
provincias constituye una informacién muy
valiosa, pues sefiala a los distintos niveles de
gobierno, seglin sus competencias, metas a
cumplir en cada una de ellas y en cada servicio
considerado. Pero sobre todo es una indicacion
al gobierno nacional para que priorice y oriente
sus esfuerzos a fin de lograr que el Estado cumpla
con prestar los mismos servicios primordiales en
cualquier lugar del Pera.

Ciertamente, esto lleva a tomar en cuenta
aspectos econdmicos, fiscales y politicos. Las
consideraciones fiscales aluden al nivel de
recursos con que cuenta el Estado peruano,
cuya presion tributaria no pasa del 16% del PBI,
pero también influye la estructura tributaria. En
general, las provincias mas pobres y alejadas
generan pocos impuestos los que en su mayor
parte son indirectos.

El centralismo econdémico, sobre cuya base
se establece la tributacion, no facilita la relacion
directa que deberia haber entre contribuyente
y gobierno, al cual se debe exigir que brinde
servicios a cambio de los impuestos. Aunque
en un pais con una distribucién de ingresos tan
desigual como es el Perti, lo mas probable es
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que los habitantes de las provincias mas pobres
paguen menos impuestos de lo que reciben como
servicios.

Agrégese que desde el punto de vista politico,
las promesas electorales se hacen mas efectivas
en las provincias mas pobladas donde el Estado
recauda mas impuestos. Se consolida asi un
circulo perverso e inevitablemente, el desarrollo
humano se encuentra en esa encrucijada.

2.2 DENSIDAD DEL ESTADO Y
DEMOGRAFIA

La dindmica poblacional presenta caracteristicas
especificas segtin el nivel de desarrollo humano de
cada sociedad. Estas caracteristicas posibilitan y al
mismo tiempo plantean retos para el desarrollo
econdmico, social y cultural de estas sociedades. En
este Informe se sostiene que la presencia desigual
del Estado (en sus dimensiones cuantitativas y
cualitativas) en el territorio, posibilita niveles
diferenciados de desarrollo humano. Por tanto,
se espera encontrar patrones socio-demograficos
también diferentes y especificos en los espacios
territoriales con menor densidad del Estado y por
tanto, con menores niveles de desarrollo humano.

Sin embargo, como se argumenta en la
seccion conceptual de este Informe, la mayor o
menor presencia del Estado (medida por el acceso
a servicios publicos basicos) no es el tnico factor
que explica la dindmica poblacional. El mercado
y la propia agencia de las familias y comunidades
influyen en los cambios demograficos. Prueba de
ello es que el descenso de la fecundidad asi como
los patrones migratorios responden a decisiones
intrafamiliares y a oportunidades de ingreso y
educacion que pueden ser independientes del
accionar estatal.”® En el caso peruano, gran parte
del proceso de descenso de la fecundidad, iniciado
afines delos 70, ocurri6 en ausencia de programas
publicos de planificacion familiar.*

Asimismo, los procesos de migracion interna
y poblamiento del territorio no han merecido
politicas publicas consistentes de largo aliento.
La politica de poblacién ha sido, en el mejor de
los casos, discontinua y ha tenido poco impacto
mensurable. Pese a ello, es indudable que el acceso
a servicios publicos basicos como la educacion
(especialmente de la mujer), el saneamiento
y la salud entre otros, influye en los cambios
demograficos.

Esta seccién sobre IDE y poblacion analiza
algunas de las caracteristicas socio-demograficas
de la poblacién de cada provincia y su relacion
con la densidad del Estado. Su propdsito es
identificar las demandas que estas caracteristicas
suponen sobre los servicios basicos. Se ha
seleccionado 10 indicadores sociodemograficos
que resumen dimensiones diferentes de Ila
dindmica demografica y social,” y que no estan
incluidos en el calculo del IDE, de manera de
evitar tautologias.

Densidad del Estado y caracteristicas de la
poblacion

El cuadro 2.2 presenta los resultados de estos
indicadores para las provincias agrupadas por
quintiles del IDE. Se ha estimado para cada
indicador el valor promedio, la desviacion
estandar (DS) y el coeficiente de variacion (CV).

Un primer punto a resaltar es la desigual
distribuciéon de la poblacién cuando se agrupa al
mismo nimero de provincias en quintiles del IDE.
Asi, las provincias del quintil 1 (el de mas presencia
del Estado en servicios basicos) agrupan a mas del
62,4% de la poblacién. Los otros quintiles tienen
un peso poblacional mucho menor, que va del
7,7% (quintil 5) al 12,1% (quintil 2) de la poblacién
total. Es decir, hay mucha mayor concentraciéon de
la poblacién en provincias con menores brechas
de acceso a servicios basicos.

Respecto  del crecimiento poblacional
entre 1993 y 2007, en el cuadro 2.2, columna 4,
se observa que las provincias de los quintiles 1
y 2 son las que presentan las mayores tasas de
crecimiento demografico. Sin embargo, en los
casos de los quintiles 4 y 5, el CV es muy alto,
revelando que entre ellas se mezclan provincias
con crecimiento demografico lento con otras de
rapido crecimiento poblacional (como Atalaya
con 3,1% anual; Mariscal Ramoén Castilla con
3,6% anual; Putina con 4,1% anual; Satipo con
5,2% anual) junto a otras con tasas negativas de
crecimiento poblacional (Dos de Mayo con -5,7%
anual; Otuzco con -1,7% anual; Julcan con -0,8%
anual). Las consecuencias son claras: hay menos
servicios publicos basicos en aquellas provincias
de estos quintiles con rapido crecimiento
poblacional, que corresponden en su mayoria
a zonas de colonizacion y frontera en selva y a
provincias andinas con rapida urbanizacién. Para

23 Ver Donaldson, Loraine; “Fertility Transition”, Basil Blackwell, Cambridge, USA 1991 y Balan, Jorge (ed.); “Why People Move”,

the UNESCO Press, Paris 1981.

24 Aramburu, Carlos; “Fecundidad y planificacion familiar: Comparando las ENDES 2000 y 2004” en Economia y Sociedad 56, pags.

19-26. CIES, Lima, junio 2005.
25 Ver detalle en la Secciéon Anexos del presente Informe.
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La insuficiente
presencia del Estado
en la provision de
servicios basicos
empuja a aquéllos que
tienen la posibilidad,

a migrar fuera de sus
provincias.

el Estado lo anterior significa que deberia utilizar
las proyecciones de crecimiento demografico
provincial para planificar la expansion de los
servicios basicos y de la inversion publica, a fin
de asegurar igualdad de oportunidades para la
poblacion de esos ambitos geograficos.

Por tanto existe una doble justificaciéon para
priorizar la inversion publica en estas provincias:
de un lado, son las mas pobres y abandonadas; y,
del otro, algunas crecen rdpidamente, por lo que
la demanda insatisfecha por servicios publicos es
creciente. Sin embargo, las provincias con mayor
crecimiento poblacional (quintiles 1 y 2) son
mas dinamicas en su crecimiento demografico
debido sobre todo a la migracién, como se indica
mas adelante, y en ellas la cobertura de servicios
basicos es mejor que en las anteriores, aunque
muy heterogénea.

Elindicador de urbanizacién (cuadro 2.2, col.
5) revela claramente que las provincias del quintil
4y 5, las de menor cobertura de servicios basicos,
son fuertemente rurales, con tan sélo 18,6% y
14,4% de poblacion urbana respectivamente.
En realidad, soélo las provincias del quintil 1
son netamente urbanas, con mas de 75,6% de su
poblacién residiendo en ciudades de 2 mil o mas
habitantes. Este resultado parece paraddjico, pues
si bien la poblacién nacional es mayoritariamente
urbana, la mayoria de las provincias del pais
son predominantemente rurales y tienen fuertes
déficits de acceso a servicios basicos. El coeficiente
de variacién, muy alto en los ultimos quintiles,
indica asimismo que el nivel de urbanizacién es
muy heterogéneo en las provincias ubicadas en
esos quintiles. Ello demuestra que hay mas Estado
cuando mas urbana es la provincia y lo contrario,
hay menos Estado en las provincias mas rurales.
Llevar el Estado hasta los espacios rurales es un
reto para combatir la exclusién y la pobreza.

En cuanto a la dispersién poblacional
(porcentaje de la poblaciéon residiendo en
centros poblados menores a los 100 habitantes
en la provincia), ésta es 4 veces mayor en el
quintil 5 versus el quintil 1 (mas de 20% frente
a casi 5% respectivamente). Esta constituye una
particularidad del proceso de poblamiento en
el territorio peruano y es, sin duda, uno de los
mayores retos que se debe enfrentar para que
los servicios basicos lleguen a las poblaciones
dispersas, especialmente de la sierra y la selva.
Por ello, el esfuerzo central para la expansion
de los servicios publicos basicos es enfrentar los
mayores costos e innovar las formas de acceso
a estos servicios, en un pais con altos niveles de
dispersion poblacional, especialmente en la sierra
y en la amazonia.

Las provincias con menor acceso a servicios
basicos (quintil 5) tienen mayor proporcion de
nifios que las que gozan de mayor acceso a estos
servicios (ver cuadro 2.2, col. 7). Casi el 40% de
la poblacion de las provincias del tltimo quintil
tiene menos de 15 afios, en comparacion con el
29% de las provincias del primer quintil. La falta
de acceso a servicios basicos como la atencion
médica, la educacién secundaria, el saneamiento,
la electricidad y la identidad, hace a estos nifios
especialmente vulnerables en la proteccion y el
desarrollo de sus capacidades. Privar alos menores
de estos bienes, es contribuir a la reproduccion de
la pobreza. Por ello, se puede afirmar que el Estado
esta mas ausente para los nifios de las provincias
menos desarrolladas del Pert.

La insuficiente presencia del Estado en la
provision de servicios basicos empuja a aquéllos
que tienen la posibilidad, a migrar fuera de sus
provincias. En efecto, las provincias con menor
densidad del Estado (quintiles 4 y 5) tienen una
mayor proporcion de poblacién nativa (mas de
85% son no migrantes) que las de mayor presencia
del Estado (quintil 1). En las primeras menos de
15% es inmigrante, en tanto que en estas ultimas,
mas del 36% de la poblaciéon es inmigrante
(cuadro 2.2, col. 8). Cuando el Estado no es capaz
de proporcionar los servicios basicos, una parte de
la poblacion (los mas jovenes) sale a buscarlos alli
donde su disponibilidad es mayor. Es obvio que la
migracién no sdlo responde al acceso a servicios
publicos, sino ademds a las oportunidades
laborales y de ingresos, aunque cabria estudiar
la relacién entre esos servicios y el desarrollo
de los mercados laborales y de oportunidades
econdmicas; ello cae sin embargo fuera de los
limites de este analisis. El problema subsiste no
obstante para los que se quedan. Por ello, una
mejor distribucion de la poblacion en el territorio
pasa por descentralizar los servicios basicos hacia
las provincias expulsoras de poblacion.

La fecundidad esta altamente correlacionada
conlaeducaciéndelamujeryeldesarrollohumano.
Los resultados senalan que en las provincias con
menor presencia del Estado, las mujeres tienen
en promedio 3,2 hijos versus 2,3 hijos en aquéllas
con mayor cobertura de los mismos (cuadro 2.2,
col 9). Como lo demuestran diversos estudios, la
alta fecundidad no es un resultado elegido por las
parejas, sino el resultado de la falta de informacion
y servicios de planificaciéon familiar?> Asi, éste
es otro campo deficitario de la accién en salud
del Estado en las provincias con menor acceso a
servicios publicos, lo que explicaria, entre otros
factores, la alta fecundidad. Ello implica ademas
que en estas provincias, el ejercicio pleno de los

26 Aramburu, Carlos y Bustinza, Maria; “La transicion demogréfica peruana: implicancias para la conciliacion trabajo-familia”, en

Economia y Sociedad No. 63, CIES, Abril 2007. Lima, Pert.
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Cuadro 2.2

Pertt: Indicadores socio-demograficos, seglin quintiles del indice de Densidad del Estado, 2007

Edad : .
% % o Promedio | promedio Ratio % trabajadores
Quintil Poblacion |Crecimiento .. | Dispersion | Poblacion o " . Mortalidad | poblacién | familiares no
| Poblacion . Poblacién | de hijos/ | de la mujer .
del IDE 2007 demografico poblacional | menora . : : nativa- | remunerados en
urbana " nativa mujer al primer oy
15 afos o hablante |la PEA provincial
nacimiento
2] s 1 o | s [ o [ 7 | s [ o [ w [ un | 2 | 5

Promedios

1 0,8314 17 094 934 1,8 75,6 49 29,2 63,9 2,3 218 52 29,3 57

2 0,6174 3326 349 1,3 44,0 11,2 32,2 73,3 2,8 21,0 7,2 63,4 11,5

3 0,5426 2220871 0,9 26,6 18,0 33,8 78,7 31 20,9 84 146,5 14,2

4 0,4879 2670845 1,0 18,6 19,1 37,5 85,4 3,1 20,6 8,5 246,0 18,2

5 0,4089 2099 158 0,9 14,4 20,3 39,4 85,8 3,2 20,2 9,7 237,3 17,2
Desviacion estandar

1 0,07 - 0,6 19,5 48 3,1 11 0,3 0,6 1,7 55,9 4,0

2 0,03 - 1.1 241 8,2 31 12,0 04 0,6 18 115,6 5,0

3 0,01 - 11 19,5 10,0 39 13,3 0,4 0,6 2,5 2011 5,6

4 0,01 - 1,8 1,2 9,9 38 9,6 0,3 0,7 2,5 295,2 49

5 0,04 - 12 14,5 13,1 4,6 11,8 0,4 0,9 23 405,1 55
Coeficiente de variacion (%)

1 9,17 B 30,1 258 99,2 10,7 17,4 12,5 29 33,4 190,9 70,0

2 5,33 - 82,7 54,8 73,0 9,7 16,3 13,7 2,7 254 182,3 46,9

3 2,60 - 17,7 731 55,5 11,5 16,9 12,3 2,7 30,1 137,2 38,8

4 2,96 - 184,2 60,4 51,8 10,0 11,2 9,8 35 26,1 190,0 27,1

5 10,91 - 142,6 1011 64,7 11,8 13,7 1,2 4,6 232 170,7 31,8

Fuente: Base de datos REDATAM Censos Nacionales 2007: XI de poblacion y VI de vivienda. INEL
Elaboracion: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano, Pert.

derechos reproductivos de las personas no esta
siendo respetado.

Una medida similar es la de edad promedio
de la mujer al nacimiento de su primer hijo. El
resultado es coherente con el observado para la
fecundidad; en las provincias con menor acceso
a servicios basicos, las mujeres son madres casi
dos afos antes en promedio que en las de mayor
cobertura de esos servicios (cuadro 2.2, col. 10).
Cabe senalar que en este caso, el CV es mucho mas
alto en las provincias del quintil 5, revelando una
mayor heterogeneidad de este indicador entre las
mujeres mas rurales y excluidas. Los resultados
observados en estos dos ultimos indicadores
llaman la atencién sobre la necesidad de extender
los servicios de salud materna y planificacion
familiar a las provincias amazonicas y de la sierra
norte, las que como se sefiala en este Informe, son
las que sufren mayor exclusion de los servicios
publicos en general. Concluyendo, la maternidad
precoz esta asociada a la menor disponibilidad
de servicios putblicos basicos, en especial en lo
referente a educacién de las mujeres y acceso a
informacion sobre derechos y salud reproductiva,
lo que incide en una menor equidad de género.

El indicador de mortalidad joven (personas
que fallecieron entre su nacimiento hasta los 30
anos aproximadamente) es coherente con los
relacionados a la fecundidad. En las provincias
del altimo quintil del IDE, el 9,7% de los hijos de
madres entre 40 y 49 afios fallecieron antes de los
30 anos. En el quintil superior, esta proporcion
es significativamente menor: 5,2%. (Cuadro 2.2,
col. 11). La ausencia de servicios publicos basicos
esta asi asociada a una mayor mortalidad y una
fecundidad mas alta.

Finalmente, se ha calculado dos indicadores
referidos a dimensiones culturales de la poblacion.
El primero de éstos es la proporcion entre
personas cuya lengua materna es el quechua,
aymara o alguna lengua amazonica y aquéllas
que tienen al castellano como lengua materna; el
segundo es el peso de los trabajadores familiares
no remunerados (TFNR), propios de economias
campesinas y familiares, como porcentaje de la
poblacién econdmicamente activa (PEA).

Los resultados son reveladores:
provincias de los dos tltimos quintiles del IDE, la
poblaciéon con lengua materna nativa es mas del
doble que la hispano-hablante. Por el contrario, en

en las

Una mirada de conjunto a la densidad del Estado



Hay entonces mucho
menos Estado en

las provincias en

que predominan los
pueblos indigenas.
Mejorar la atencion

en servicios basicos
para las poblaciones
indigenas se revela
asi como otro de los
retos que el Estado
peruano debe afrontar
en forma mas decidida
en los préximos afios.

las provincias del quintil 1, hay sélo 29 personas
con lengua materna nativa por cada 100 cuya
lengua materna es el castellano. Hay entonces
mucho menos Estado en las provincias en que
predominan los pueblos indigenas. Ello no hace
sino confirmar la exclusion de estos pueblos de
los servicios publicos bésicos. Entonces, la politica
social y de desarrollo no puede seguir siendo ciega
alas brechas étnicas de una sociedad pluricultural
como la peruana. Mejorar la atencion en servicios
basicos para las poblaciones indigenas se revela
asi como otro de los retos que el Estado peruano
debe afrontar en forma mas decidida en los
proximos anos.

Un patrén similar presenta la relacion entre
el IDE y el peso de las economias tradicionales.
En las provincias con menor densidad del
Estado (quintiles 4 y 5), mas de 17% de la PEA
son trabajadores familiares no remunerados. En
contraste, en las provincias con mayor acceso a
servicios publicos (quintil 1), menos del 6% de la
PEA es TENR. En consecuencia se puede afirmar
que hay menos Estado donde hay menos mercado
laboral. Aunque no se puede comprobar una
relacién causal entre débil presencia del Estado
y persistencia de economias tradicionales, es
obvio que los déficits de vialidad, electrificacion
e inversiones en capital humano son relevantes
para entender el peso de la economia familiar
tradicional en los espacios con menor densidad
del Estado.

2.3 EL ESTADO EN EL TERRITORIO

Para entender céomo se distribuye la densidad
del Estado en el territorio se realiza una primera
aproximacion a escala departamental. Es verdad
que los departamentos son muy diferentes entre
si y que un examen a ese nivel tiende a promediar
situaciones y, por lo tanto, a ocultar detalles; pero
permite una primera lectura para identificar las
principales tendencias de distribucién del IDE en
el espacio nacional. Luego se analizan las diferen-
cias que existen al interior de los departamentos
en términos de densidad del Estado. Finalmente,
se aborda el analisis a nivel provincial para iden-
tificar los factores que contribuyen a explicar las
diferencias encontradas.

La densidad del Estado en la escala
departamental

Como se ha visto, la diferencia a nivel departa-
mental entre los indices mas altos y mas bajos de
densidad del Estado es significativa, lo que expre-
sa que el Estado peruano no logra superar las no-
tables desigualdades entre departamentos en los
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grados de cobertura de sus servicios basicos. Si
se desagrega los componentes del IDE se observa
que también a este nivel hay desigualdades de co-
bertura y acceso a los servicios seleccionados.

El primero es el derecho a una identidad
reconocida socialmente a través de los registros
del Estado. En el 2007 el 96,8% de los peruanos
mayores de 18 afios tenia un DNI (documento
nacional de identidad) y el 97,0% tenia una
partida de nacimiento. Es decir, mas de 550 mil
peruanos no tenia DNI y mas de 300 mil no
contaba con partida de nacimiento. En estos dos
rubros, por ser la base para el ejercicio de otros
derechos ciudadanos, se deberia alcanzar el
100% de cobertura. El departamento con mayor
porcentaje de personas con DNI es Moquegua
con 98,9%, mientras que los departamentos
amazodnicos son los que acusan los menores
porcentajes: 90,6% Amazonas, 91,3% Loreto y
93,2% Ucayali. Las distancias y la dificil conexiéon
entre poblados seguramente explican esta
situacion, ademas de que el Estado no siempre
tiene los recursos para instalar oficinas o algin
otro sistema de registro. Lo mismo sucede con
la inscripcién del nacimiento. En Loreto sdlo el
90,5% la tiene, lo que significa que hay casi 39
mil personas menores de 18 afios sin partida de
nacimiento. En el otro extremo, en Lima y Callao
solo 2,6% se encuentra en esta situacion, aunque
en este caso, por la diferencia en volumen de
poblacién, ello equivale a 75 mil personas.

El acceso a servicios médicos, medido por
el niumero de médicos por cada 10 mil habitan-
tes, muestra que la media nacional es de 16,6
médicos por 10 mil habitantes lo que hace pen-
sar que el pais estd en una situacion positiva con
respecto al estdndar minimo internacionalmen-
te aceptado de 10 médicos sobre ese nimero de
habitantes. Sin embargo, este promedio oculta
enormes desigualdades interdepartamentales:
mientras Lima y Arequipa cuentan con 26 mé-
dicos por 10 mil habitantes, Huancavelica sélo
tiene 5,7 y otros ocho departamentos no alcan-
zan el estdindar minimo de 10. La correlacién que
muestra el acceso a médicos con el IDH es de
r = 0,765, lo que confirma la importancia de los
servicios de salud para el desarrollo humano. Es
obvio que este tema requiere de una profunda
reflexion sobre la igualdad de oportunidades
que implica el acceso a servicios de salud y la
calidad de éstos.

El indicador seleccionado para el servicio
de educacion es la tasa neta de asistencia a secun-
daria de adolescentes y jévenes de 12 a 16 afios.
Al12007, s6lo el 73,7% del total de la poblacion de
estas edades asiste a clases, lo que es un indicador
bastante bajo. Las diferencias entre departamen-
tos son menores que en el caso anterior. Sin em-
bargo, mientras Lima, Moquegua, Lambayeque,



Ica, Tacna, Arequipa y Puno tienen una tasa de
asistencia mayor al 80%, 11 departamentos estan
por debajo del 70%, y en Amazonas y Cajamarca
asiste el 60%. La correlacion entre este indicador
y el IDH es de r= 0,654 y el sentido de causalidad
parece ir de los componentes del IDH a la matri-
culacidn y asistencia a la escuela secundaria. Pese
al coeficiente de correlacién positivo, es evidente
una cobertura desigual e insuficiente que es nece-
sario mejorar.

El acceso a servicios basicos de agua y
desagiie ha sido medido por el porcentaje de
viviendas que tienen acceso a ambos servicios
dentro o fuera de la vivienda. El 61,9% de las
viviendas del Perti gozan de este vital servicio y
nolo tenen mas de dos millones 400 mil viviendas.
En Lima registran acceso a ambos servicios el
82,6% de las viviendas, mientras que en el otro
extremo, en Huancavelica sélo el 20,6%. En siete
departamentos menos del 40,0% de las viviendas
tienen acceso a agua y desagiie, mientras que
so6lo en cuatro departamentos esta cobertura
supera el 70,0%. Hay que anotar que inclusive
en estos casos hay una carencia inaceptable que
afecta a casi un tercio de las viviendas, tanto
mas si se tiene en cuenta que el acceso al agua
estd altamente correlacionado con el IDH (r=
0,876). Es obvio que la carencia de acceso al agua
reduce drasticamente las oportunidades para un
desarrollo humano.

Finalmente, en electrificacion la cobertura
global a nivel nacional,
porcentaje de viviendas con conexion eléctrica, es
de 74,1%; es decir que segun el Censo del 2007,
mas de un millén 600 mil viviendas en el pais
no tienen acceso a electricidad. Lima y Callao
alcanzan el 93,1% de cobertura, mientras que
Cajamarca apenas el 40,2%, Huanuco 43,1% y
Amazonas 48,5%; lo que indica que, mas de la
mitad de las viviendas en esos departamentos
no contaba con conexién eléctrica. Sin embargo,
el servicio eléctrico esta mejor distribuido que el
de saneamiento, por lo que la correlacion con el
IDH es mas alta (r= 0,905), cifra que confirma el
caracter clave que tiene el acceso a electricidad
para el desarrollo humano.

En sintesis, la lectura de los resultados del
IDE a nivel departamental muestra que inclusive
a esta escala agregada, la densidad del Estado
es muy heterogénea en el territorio del pais. Sin
embargo, en un primer nivel de andlisis, es posible
distinguir cuatro grupos de departamentos por su
situacion relativa en el indice:

definida como el

e Un primer grupo de cinco departamentos
mas la Provincia del Callao, alineados en
forma contintia a lo largo de la costa central
y sur que coinciden en los valores mas altos
del IDE (entre 0,877 y 0,769).

¢ Un segundo grupo de doce departamentos
distribuidos entre la costa norte y la sierra
central y sur, ademas del departamento
amazonico de Madre de Dios, agrupados en
el tramo medio del IDE (entre 0,710 y 0,582).

®  Un tercer grupo de seis departamentos que
forman un conjunto continuo distribuido
entre la sierra norte y la selva central y norte,
coincidiendo en los valores bajos del IDE
(entre 0,579 y 0,528).

e El caso extremo del departamento de
Huancavelica, en la sierra centro sur, con el
valor mas bajo de la serie (0,515).

Lo hasta aqui sefialado permite una primera
aproximacion a la estructura de distribuciéon de
la densidad del Estado (ver cuadro 2.3), en la que
son reconocibles las configuraciones territoriales
siguientes:

*  Los departamentos con IDE mas alto forman
una franja continua a lo largo de la costa
central y sur del pais, desde Lima hasta
Tacna en el extremo sur.

*  Lessiguenlosdepartamentosdelacostanorte
entre Tumbes y Ancash, mas heterogéneos
entre si, variando entre los quintiles medio
alto y medio del IDE.

¢ El caso singular del departamento de Madre
de Dios en la selva sureste, el inico en la
amazonia con un IDE medio alto.

* Lasierra central y sur del pais, desde Pasco
hasta Puno, también heterogénea, varian-
do entre los quintiles medio y medio bajo
del IDE, incorporando el caso extremo de
Huancavelica que, como se ha dicho, es el
que muestra el indice mas bajo entre todos
los departamentos.

* Una extensa regién que abarca partes de
la sierra central y norte, y practicamente
toda la selva central y noreste del pais, re-
uniendo a seis departamentos (Cajamarca,
Amazonas, Loreto, San Martin, Ucayali y
Hudénuco), relativamente homogénea en
cuanto a ocupar los tramos mas bajos del
indice (quintiles medio bajo y bajo), sélo
por encima del caso anotado de Huanca-
velica.

El patrén de desigualdad se asemeja al
del desarrollo humano, aunque con algunas
diferencias: en el IDH los departamentos de la
costa tienen en general mayores indices que los
de la selva y éstos, en promedio, mayores que
los de la sierra, sobre todo de la sierra centro y
sur; en el IDE, en cambio, éstos tltimos tienen en
general (con excepcion de Huancavelica) mejores
indices que practicamente todos los de la selva
(con excepcion de Madre de Dios).

Una mirada de conjunto a la densidad del Estado

La lectura de los
resultados del IDE a
nivel departamental
muestra que inclusive
a esta escala
agregada, la densidad
del Estado es muy
heterogénea en el
territorio del pais.
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Las desigualdades intradepartamentales

Los departamentos en el Perti tienen muy dis-
tinto origen. Algunos provienen de circunscrip-
ciones coloniales y los siguientes se fueron des-
membrando de los originales, generalmente por
arreglos politicos. En general son muy diferentes
entre si y no representan unidades territoriales
homogéneas en términos de geografia natural,
econdmica y social. Por lo tanto, los promedios
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departamentales de densidad del Estado segu-
ramente esconden una diversidad de realidades
existentes al interior de cada uno de ellos. Por
ello, el siguiente paso para verificar la lectura del
IDE obtenida a nivel departamental, ha sido ana-
lizar la situacion de la densidad del Estado entre
sus distintas provincias. El proposito es identi-
ficar los casos de departamentos internamente
mas homogéneos en términos del IDE, aquéllos
mas heterogéneos y, entre éstos, los que mues-



Cuadro 2.3

Peru: Valores maximos y minimos del IDE y coeficientes de variacion,
segiin departamentos agrupados por zonas, 2007

Rango de IDE Coeficiente de
Departamentos o _ o
maximo minimo variacion
Lima, Arequipa, Tacna, Ica y Lima Moquegua
Costa centro y sur 15
y Moguegua 0,8770 0,7689
Lambayeque, Tumbes, La Libertad, Lambayeque Piura
Costa norte Ancash y Piura 0,7103 0,6090 62
Selva sureste Madre de Dios 0,6899 0,0
Junin, Cusco, Apurimac, Pasco, Junin Puno 57
Sierra centro y sur Ayacucho y Puno 0,6670 0,5824 '
Huancavelica 0,5151 0,0
Sierra centro y norte Selva San Martin, Ucayali, Loreto, San Martin Amazonas 44
centro y noreste Cajamarca, Huanuco y Amazonas 0,5794 0,5284 ’

Fuente: Anexo estadistico del Informe, PNUD Peru 2007.

Elaboracion: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano, Pert.

tran una mayor asimetria entre determinados
grupos de sus provincias.

Departamentos mds homogéneos

Los departamentos mas homogéneos del IDE
son Tumbes e Ica, ambos en la costa y en el rango
alto de la escala del IDE, con sus provincias
agrupadas en los quintiles alto y medio alto del
indice y relativamente poca diferencia entre los
valores extremos de densidad del Estado de sus
provincias.

Un caso de homogeneidad relativa a resaltar
es el del departamento de Pasco, en el tramo in-
termedio del indice, con sus tres provincias distri-
buidas entre los quintiles medio alto y medio bajo,
aun cuando tienen caracteristicas bastante distin-
tas entre si: dos de ellas son provincias andinas y
la tercera y mas extensa, Oxapampa, es de selva
alta, mas articulada con otra provincia similar en
el vecino Junin (Chanchamayo) que con las de su
propio departamento.

Un ultimo caso de relativa homogeneidad es
el del departamento de Huancavelica, el tlltimo en
la escala del IDE. Aunque su provincia capital se
ubica en el quintil medio alto y sus demas provin-
cias se agrupan en los quintiles medio bajo y bajo,
todas muestran indices relativamente bajos, con
relativamente poca diferencia entre el maximo y
el minimo. En general, presentan indicadores por
debajo del promedio nacional, criticos en los ser-
vicios de salud y saneamiento (menos de 50% de
ese promedio), muy bajos en electrificacion (me-
nos de 75% del promedio) y bajos en educacion
(con excepcion de la provincia capital); sin em-
bargo, todas sus provincias muestran resultados
positivos, por encima del promedio nacional, en
la dimension de identidad.

Departamentos mds heterogéneos

Los otros veinte departamentos son en su mayoria
mas bien heterogéneos, con indices provinciales
maximos en algunos casos superiores en mas de
50% con respecto al de sus provincias con menor
IDE. Once de esos departamentos tienen sus
provincias distribuidas en todo el espectro del
IDE, entre el primer y tltimo quintil.

De lejos, el departamento internamente
mas heterogéneo es el de La Libertad en la costa
norte. Cuatro de sus cinco provincias costeras se
ubican en los quintiles alto y medio alto del IDE
(indices entre 0,849 y 0,627) y sus siete provincias
andinas en el quintil bajo (entre 0,451 y 0,338),
con notables diferencias entre uno y otro grupo,
principalmente en los indicadores de educacion,
saneamiento y electrificacion.

Otros departamentos con alta heterogeneidad
entre sus provincias son los de Amazonas, Ancash,
Cusco y Piura. El caso de Piura es similar al de La
Libertad: cinco de sus seis provincias costeras se
ubican en los quintiles alto y medio alto del IDE
(indices entre 0,728 y 0,580) y sus dos provincias
alto andinas en el quintil bajo (entre 0,391 y 0,361).

En los casos de Amazonas y Cusco, sus
provincias se distribuyen en todos los quintiles
del IDE, con notables diferencias entre extremos.
Amazonas es, el penultimo departamento en la
escala del IDE (sélo por encima de Huancavelica),
con su provincia capital en el quintil alto (IDE
0,709) y sus otras seis provincias distribuidas en
los demas quintiles, terminando en Condorcanqui,
la que exhibe el indice mas bajo a nivel nacional
(IDE 0,304). En el caso del Cusco, mientras su
provincia capital es la tercera con mejor IDE en el
pais (0,891), su provincia surefia de Chumbivilcas
ocupa el puesto 175 de la serie (IDE 0,428).

Una mirada de conjunto a la densidad del Estado



Cuadro 2.4

Peru: IDE departamental y provincial, segiin departamentos
agrupados por quintiles, 2007

Quintil

Departamentos

IDE Provincial

Maximo Minimo

IDE departamental

1 Lima y Callao 0,8683 0,8996 0,5575
Arequipa 0,8422 0,9157 0,5323
Tacna 0,8262 0,8442 0,5525
Ica 0,7696 0,8566 0,6587
2 Moquegua 0,7689 0,8455 0,5355
Lambayeque 0,7103 0,7912 0,5332
Tumbes 0,7076 0,7411 0,5929
Madre de Dios 0,6899 0,7601 0,4473
La Libertad 0,6731 0,8491 0,3376
3 Junin 0,6670 0,8088 0,4692
Ancash 0,6606 0,7593 0,3795
Cusco 0,6406 0,8906 0,4284
Apurimac 0,6209 0,7221 0,4579
Piura 0,6090 0,7281 0,3614
4 Ayacucho 0,5887 0,7448 0,4031
Pasco 0,5831 0,6515 0,4875
Puno 0,5824 0,7573 0,4502
San Martin 0,5794 0,7545 0,4737
Ucayali 0,5738 0,6239 0,3761
5 Loreto 0,5329 0,6161 0,3065
Cajamarca 0,5314 0,6765 0,4384
Huanuco 0,5292 0,6650 0,3336
Amazonas 0,5284 0,7089 0,3040
Huancavelica 0,5151 0,5807 0,4551

Fuente: Anexo estadistico del Informe, PNUD Pert 2007.
Elaboracion: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano, Pert.

La situacién de Ancash es ligeramente dife-
rente: es el departamento con mayor nimero de
provincias (20), diecisiete de ellas alto andinas,
distribuidas en todos los quintiles del IDE, lo cual
expresa la gran variacion entre ellas. Sin embargo,
no solo sus tres tinicas provincias costeras se ubi-
can en los quintiles alto y medio alto del indice,
sino también otras cuatro en el area central del
departamento, con centro en su provincia Capital;
por el contrario, otras dos provincias alto andinas
vecinas de ésas se encuentran entre las 20 ultimas
del ranking del IDE.

Mayor asimetria entre extremos

Se refiere a departamentos que muestran mayores
diferencias extremas en los valores del IDE entre sus
provincias, donde sin embargo, las que conforman
uno u otro grupo son relativamente homogéneas
entre si. Dos casos ya retratados de esta situacion
son los de La Libertad y Piura con situaciones
extremas y claramente diferenciadas entre sus
provincias costeras y alto andinas, las primeras con
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valores del IDE en su mayoria altos y las segundas
con valores homogéneamente bajos.

Otros casos de gran asimetria interna en
densidad del Estado estan representados por
dos departamentos amazodnicos. Es el caso
singular de Madre de Dios, ya anticipado
como el tnico departamento amazdnico con un
IDE departamental medio alto. Este resultado
esconde una situacion de gran asimetria interna
entre sus provincias: dos de ellas situadas en
los quintiles alto y medio alto (IDE 0,760 y
0,612 respectivamente) y su tercera provincia,
Manu, ubicada en el quintil bajo (IDE 0,447),
con indices criticos particularmente en los
servicios de salud y saneamiento (menos de
la tercera y quinta parte de los promedios del
departamento respectivamente). De modo
similar, el departamento de Ucayali, con su
provincia capital ubicada en el quintil medio
alto (IDE 0,624) y sus otras tres provincias en el
quintil bajo (con indices entre 0,432 y 0,376).

Otros casos de asimetria, aunque menos
extrema que los anteriores, estan en la costa,
representados por los departamentos de
Moquegua y Lambayeque, con solo tres
provincias cada uno. Por ejemplo, Moquegua, con
sus dos provincias vinculadas a la franja costera
en el quintil alto (indices de 0,856 y 0,791) y su
tnica provincia andina en el quintil medio (IDE
0,536). También, Lambayeque, con su provincia
capital en el quintil alto (IDE 0,791) y sus otras
dos provincias en el quintil medio, con indices
notoriamente inferiores al de la primera (0,557 y
0,533), aun siendo costeras.

Finalmente, vale la pena resaltar los casos
de Lima y Arequipa: ambos departamentos
exhiben los indices promedio mas altos a nivel
departamental; sus respectivas  provincias
capitales también encabezan el IDE a nivel
provincial y casi todas sus demas provincias se
distribuyen entre los quintiles alto y medio alto
de la escala. Sin embargo, cada uno de estos
departamentos también tienen dos provincias
interiores alto andinas en el quintil medio,
con indices notablemente por debajo del de su
provincia capital.

Las desigualdades de densidad del Estado
al interior de los departamentos confirman que
éstos no son la mejor unidad de analisis para
comprender en detalle las diferencias en la accion
del Estado en los diferentes espacios del territorio
nacional. A pesar de esta limitacion, el Estado
peruano sigue agregando a escala departamental
la principal informacién disponible sobre
su desempefio y, como ya se ha anotado, el
esfuerzo para realizar este Informe demuestra
que por debajo de esa escala, es dificil encontrar
estadisticas estatales de calidad confiable, con
excepcion de la censal.



La densidad del Estado en la escala provincial”

Los resultados a nivel provincial muestran dife-
rencias de densidad del Estado mayores que en la
escala departamental. En una primera aproxima-
cidén, 67 provincias, es decir 34% del total, tienen
un IDE por debajo de 0,50 Eso significa de acuer-
do al Censo que, al menos hasta el 2007, recibe
menos de la mitad del nivel aceptable de los ser-
vicios ineludibles que el Estado debe asegurarle
a su poblacion. En el otro extremo, s6lo 17 pro-
vincias muestran un indice por encima de 0,75, es
decir que sélo 8,7% de las provincias recibe mas
de tres cuartas partes del nivel aceptable de los
servicios basicos.

En este mismo sentido, las diferencias entre
extremos son mayores que a nivel departamental.
La provincia de Arequipa tiene el IDE mas alto
(0,916), seguida de las provincias de Lima (0,900)
y Cusco (0,891); las tres con la caracteristica co-
mun de ser provincias capital de departamento y
netamente urbanas (poblacién urbana cercana a
95% 0 mas).

En el otro extremo de la escala, la provincia
conmenor IDE, Condorcanqui en Amazonas, tiene
un indice equivalente a menos de un tercio del de
Arequipa (0,304); le siguen en orden ascendente,
Datem del Marafion en Loreto y Puerto Inca en
Huanuco con indices también muy bajos (0,307
y 0,334 respectivamente); en este caso, las tres
muestran la caracteristica comtn de ser provincias
de selva baja, dominantemente rurales (poblacion
rural cercana a 87% o mas).

Al desagregar los componentes del IDE,
la situacion se muestra mas aguda en términos
de desigualdades y baja presencia del Estado a
través de sus servicios basicos. El contraste es
verdaderamente impresionante.

En Condorcanqui, el 12,5% dela poblacién no
tiene partida de nacimiento y 19,7% no tiene DNI;
solo hay 6 médicos por cada 10 mil habitantes; sélo
35,9% de los jovenes de 12 a 16 asiste a secundaria;
apenas el 7,0% de las viviendas tienen servicios
de agua y desaglie, y 9,6% conexion eléctrica.
La provincia que le sigue, Datem de Marafion,
presentaba indicadores igualmente criticos, con
algunas pequenas diferencias segtin el servicio.

Frente a ello, en la provincia de Arequipa,
98,2% de la poblacidn tiene partida de nacimiento
y 98,3% tiene DNI; exhibe una tasa de 32.4
médicos por 10 mil habitantes, la mds alta del
pais; 85,2% de sus jovenes asiste a secundaria; el
83,6% de sus viviendas tiene acceso a servicios
de agua y desagiie y 90,8% conexion eléctrica;
vale decir, indicadores completamente opuestos
a los de Condorcanqui. Después de Arequipa se

encuentra la provincia de Lima, con indicadores
ligeramente menores, con excepcion de los
servicios de saneamiento y electrificacion.

Ahora bien, en casos como Arequipa y
Lima, estos indicadores relativos no deben llevar
a pensar que se ha alcanzado una densidad del
Estado aceptable; en realidad, por los volimenes
de poblacion de cada provincia, indicadores
como ésos encierran grandes brechas absolutas,
con excepcion del numero de médicos por 10 mil
habitantes que, ademas de no ser porcentual, es
mas bien un indicador de dotacién de recursos y
no de provisién de servicio.

Como se puede ver en la tabla anterior, ci-
tando sélo los casos extremos, el déficit en sa-
neamiento de 16,4% y 14,5% en Arequipa y Lima
representan respectivamente 33 931 y 249 373 vi-
viendas sin servicio; mientras que en Datem del
Maranén y Condorcanqui déficits relativos en el
mismo servicio de 97,4% y 93%, en términos ab-
solutos significan sélo 8 498 y 8 041 viviendas en
esa condicién.

Si se amplia el analisis a las 20 provincias
superiores e inferiores del IDE, las grandes dife-
rencias entre extremos se confirman y también se
hacen mas evidentes algunas caracteristicas seme-
jantes en ambos grupos de provincias.

En el 2007, practicamente todas las provincias
mejor dotadas muestran indicadores, en algunos
casos muy por encima de la media nacional (sobre
todo las cinco primeras provincias, principalmen-
te en salud y electrificacién) y con algunas excep-
ciones ligeramente por debajo, principalmente en
los indicadores de identidad y médicos por 10 mil
habitantes. En este tema vale la pena resaltar el
caso de la provincia de Islay, vecina de la provin-
cia de Arequipa; esta tiltima, como se ha visto, ex-
hibe el indicador mas alto de médicos por 10 mil
habitantes en el pais, casi duplicando el promedio
nacional; en cambio Islay muestran un indicador
de solo 7,3 médicos por 10 mil habitantes, menos
de la mitad de ese promedio.

Se trata de provincias con poblacién urbana
superior a 65%, con la sola excepcion de la provin-
cia de Jorge Basadre en Tacna. Diecisiete de ellas
tienen IDH alto y las otras tres, que son provincias
andinas (Huaraz, San Roman y Huamanga), medio
alto y medio. Doce son provincias costeras, la mi-
tad de las cuales en la costa sur, y trece son capita-
les de departamento. En las demas (Callao, Santa,
San Roman y San Martin), sus capitales (Chimbote,
Juliaca y Tarapoto respectivamente) son la ciudad
mas poblada de su departamento y parte del grupo
de ciudades mayores del pais.?

En las provincias con valores mas bajos del
IDE, todas -muestran indicadores por debajo de la

27 Para ver el cuadro del IDE provincial ver el Anexo estadistico del Informe.

28 Ver Anexo estadistico del presente Informe.
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Cuadro 2.5

Brechas de los componentes del IDE, segtin provincias con mayor y menor IDE, 2007

Déficits por servicio

% de
menores de
18 afios sin

partida de

% alumnos
que no
asistencia a

% viviendas
sin conexion
eléctrica

% viviendas
sinaguay
desagiie

Médicos
por 10 mil
habitantes

% poblacion
de 18 a mas
sin DNI

nacimiento

Provincias con mayor IDE

secundaria

_ Relativo 18 17 0,0 148 164 9.2
Arequipa ) soluto 4952 10359 0 12 061 33931 19 043
_ Relativo 27 18 0,0 16,2 145 53
Lima Absoluto 62 204 92764 0 107 911 249373 90 930
Provincias con menor IDE
Datemdel | Relativo 228 173 6,4 63,4 97,4 731
Maraiion | Absoluto 6 380 3732 32 4141 8498 6374
| Relativo 125 197 40 64,1 93,0 90,5
Condorcanqui ) iuto 3115 3633 17 3467 8041 7824

Fuente: Anexo estadistico del Informe, PNUD Perti 2007.

Elaboracion: PNUD / Unidad del Informe sobre Desarrollo Humano, Pert.

media nacional en todos los servicios, con niveles
muy criticos (menos de 25% de la media) en los
servicios de salud y saneamiento, criticos (menos
de 50% de la media) en electrificacién y muy bajos
(menos de 75% de la media) en asistencia a secun-
daria. En los servicios de identidad, los resultados
son mas diferenciados, con un par de excepciones
por encima de la media pero también con tres casos
por debajo de 85% de cobertura, los mas bajos del
pais.

Todas éstas son provincias con poblacién ru-
ral cercana a 66% o mas, ubicadas doce de ellas en
la sierra norte y centro norte, y siete en la selva baja
central y norte. Todas también estan por debajo del
puesto 90 en el ranking del IDH, trece en el quintil
bajo, cuatro en el medio bajo y tres en el medio.”

2.4 EL MAPA DE LA DENSIDAD
DEL ESTADO

Del analisis de los resultados del IDE se
desprenden algunas preguntas: ;Qué logica existe
detras de la forma como se distribuye la densidad
del Estado en el territorio? ;Existen patrones que
tienen que ver con la forma como éste se organiza
en el territorio?;Qué otros factores contribuyen
a explicar las diferencias de densidad del Estado
entre provincias y regiones?

Desde el inicio de la Reptblica el Estado pe-
ruano se ha caracterizado por una fuerte tradicion

29 Ver Anexo estadistico del presente Informe.
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centralista y también por un patrén de moderni-
zacion de su economia fuertemente anclado en la
costa del pais. Estas dos caracteristicas se expre-
san claramente en las formas como se distribuye
actualmente la densidad del Estado en el territo-
rio nacional.

¢(Donde esta concentrada la densidad del
Estado?

Anivel de provincias, los mayores valores del IDE
estan claramente concentrados en la costa y en la
region inmediata a la capital del pais.

La costa

Se confirma una clara concentracion de los niveles
mas altos del IDE en las provincias de la franja
costera, hilvanadas todas por el eje de la carretera
Panamericana y fuertemente articuladas con
su respectiva capital de departamento y con la
capital del pais. Como muestra de ello, de las 27
provincias con IDE superior a la media nacional,
17 estan en esta franja.

La mayoria de estas provincias se ubican en
el quintil alto del IDE, completadas por algunas
provincias en el quintil medio alto. Las tnicas
excepciones a esto son las provincias nortefias de
Sechura al sur de Piura, y Lambayeque y Ferrefiafe
al norte de Lambayeque, ademas de la de Virt al
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sur de la costa de La Libertad (las cuatro en el
quintil medio del indice).

La region inmediata a la capital nacional

Fuera de la franja costera, el conglomerado mas
numeroso de provincias en los quintiles alto y me-
dio alto del IDE esta situado en la sierra central in-
mediatamente al este de Lima, representado por
seis provincias del departamento de Junin (Huan-
cayo, Yauli, Tarma, Jauja, Chupaca y Concepcién),

a las que se unen al norte y al sur las provincias
capitales de los departamentos vecinos de Pasco y
Huancavelica. Es decir, la zona andina mas cerca-
na a la capital del pais y mas fuertemente vincu-
lada con ella.

Las provincias capitales de los departamentos
Todas las provincias capitales de departamento

muestran valores altos de densidad del Estado,
independientemente de que se localicen en la

Una mirada de conjunto a la densidad del Estado



costa, sierra o selva. Asi, dieciocho provincias
capital de departamento se ubican en el quintil
alto del IDE (entre ellas todas las de la costa) y las
seis restantes en el medio alto.

Esta caracteristica se verifica indepen-
dientemente también del tamafio urbano de la
ciudad capital. Las provincias sede de las dos
ciudades capital de departamento de menor
tamafio, Chachapoyas (Amazonas) y Huanca-
velica, ninguna de las cuales sobrepasa 50 mil
habitantes urbanos, exhiben respectivamente
valores alto y medio alto en el IDE.

La explicacion es que las ciudades capitales
de los departamentos son los centros administra-
tivos de éstos y por ello, mas alla de su tamafio ur-
bano, concentran la principal administracién esta-
tal en cada uno de los mismos y asociada a ésta,
una mayor oferta relativa de servicios ptblicos.

Las ciudades principales

Los niveles altos del IDE no corresponden sélo
a la condicion de capital de departamento, sino
también a aquellas provincias donde se localizan
otras ciudades principales, a pesar de que no ten-
gan aquella condiciéon. Esto no se verifica solo en
la costa, donde se localiza la mayor parte de la
poblacion urbana del pais y hay varios casos de
ciudades mayores que no son capital de departa-
mento (por ejemplo Chimbote, Huacho, Chincha,
Sullana, por citar sélo las mayores), sino también
en otras zonas del pais. Asi, las provincias de San
Martin en el departamento del mismo nombre
y de San Roman en Puno, cuyas capitales son
las ciudades de Tarapoto y Juliaca, ambas las de
mayor poblacién en su respectivo departamento,
también se ubican en el quintil alto del IDE.

Por lo demas, este patron no se observa sola-
mente en casos como éstos, donde la principal ciu-
dad del departamento no es la capital del mismo;
también se verifica en otros departamentos donde
una segunda ciudad compite con la ciudad capital
o esta fuertemente interrelacionada con ella. Esta
es la situacién de provincias de provincias como
Andahuaylas (Apurimac) en el quintil alto o Leon-
cio Prado (Huanuco), con capital en la ciudad de
Tingo Maria, en el quintil medio alto.

Sin embargo, no hay que olvidar, como
se ha visto en el analisis a nivel provincial, que
las ciudades mayores encierran dentro de si
importantes brechas ya no relativas sino absolutas
de acceso a los servicios ineludibles del Estado
representados en el IDE.

Los ejes de articulacion interregional
Tanto en el norte como en el sur del pais existen

sendos racimos continuos de provincias con
valores medios y altos del IDE que parecieran
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atravesar regiones en las cuales mas bien
predominan valores bajos y medio bajos del
indice. Estos cordones de provincias estan
asociados a ejes viales principales de articulacion
interdepartamental.

Un ejemplo es el eje que vincula Lambayeque
en la costa norte con el departamento de San Mar-
tin, a través de las provincias de Jaén (Cajamarca),
Bagua y Bongara (Amazonas) y que se extiende
hacia el sur hasta la provincia de Huanuco en el
departamento del mismo nombre. Es verdad que
en su seccion sur entre San Martin y Hudnuco, la
via que recorre este eje todavia esta en proceso de
consolidarse pero, atin asi, es un importante canal
de circulacién de bienes y personas hacia y desde
el centro del pais.

Porotrolado, enel sur, se encuentrael eje que
a través de las provincias surefias de Ayacucho y
la provincia de Abancay (Apurimac), vincula la
costa de Ica con la ciudad del Cusco y a partir de
ésta se extiende hacia el sur del departamento,
hasta la provincia de Sicuani, en direcciéon a Puno.
Un ramal de este eje se deriva desde Abancay
hacia la ciudad de Huamanga (Ayacucho) a
través de la provincia de Andahuaylas (también
en Apurimac).

De modo que, la mayor densidad relativa en
la presencia del Estado en el territorio esta fuer-
temente vinculada a las mayores aglomeracio-
nes de poblacién en el pais, en la costa y en sus
principales ciudades interiores, que representan
también las mayores concentraciones de electo-
res demandantes de mas servicios publicos ante
las autoridades politicas. También esta asociada
a los principales centros administrativos del Esta-
do en el interior del pais, donde se concentran las
sedes de sus instituciones en los departamentos y
a los principales ejes de articulacién vial que faci-
litan llevar la oferta de servicios publicos hasta la
poblacién. Estos dos factores, caen plenamente en
la esfera de las responsabilidades del Estado.

¢(Donde es insuficiente la densidad del Estado?

En contraste con los patrones anteriormente
identificados jen qué lugares y regiones del pais
hay menos Estado? ;En qué zonas del pais estan
todavia pendientes notables desafios de mayor
presencia del Estado y provision de sus servicios
basicos?

Elentorno delas provincias capital: ;reproduccion
del centralismo?

Unaspecto paradojal esque varias delas provincias
con altonivel de IDE estan practicamente rodeadas
por provincias con bajos niveles en el indice. Los
casos mas resaltantes son:



*  EnCajamarca, la provincia de Cajamarca (IDE
alto), practicamente rodeada por dos provin-
cias en el quintil bajo y tres en el medio bajo.

* En San Martin, la provincia de San Martin
(IDE alto), también practicamente rodeada
por una provincia en el propio San Martin y
dos en el vecino Loreto, todas en el quintil me-
dio bajo.

e En Huéanuco, la provincia de Hudnuco y su
vecina Leoncio Prado (IDE medio alto), ro-
deadas por las otras nueve provincias del de-
partamento, dos de ellas en el quintil medio
bajo y las siete restantes, ademas de una pro-
vincia del vecino Ucayali, en el quintil bajo.

. En Huancavelica, la provincia de Huancave-
lica (IDE medio alto), rodeada por el resto de
provincias del departamento, cuatro de ellas
en el quintil medio bajo y las dos restantes en
el bajo.

* En Ayacucho, la provincia de Huamanga
(IDE alto), flanqueada por dos provincias en
el quintil bajo y una, asi como las provincias
vecinas de Huancavelica, en el medio bajo.

Es decir, el Estado es mas denso en las capita-
les de departamento y no logra salir lo suficiente de
ellas para asegurar una cobertura equivalente de
sus servicios fundamentales a la poblacion que ha-
bita en el resto de provincias de cada departamen-
to, incluso en las mas cercanas ;Reproduccion del
centralismo nacional en la capital o en la principal
ciudad del departamento? Probablemente si, pero
seguramente también limitaciones de articulacion
vial interna en el departamento; y ahora, en el es-
cenario de la descentralizacion, ésta es ciertamente
una responsabilidad de los gobiernos regionales y
locales, segtin corresponda.

Ahora bien, mas alla de estas situaciones es-
pecificas, ;en qué regiones geograficas predomi-
nan los niveles mas bajos de densidad del Esta-
do en el territorio nacional? Ademas de la sierra
sur, el mapa del IDE dibuja otras tres areas que
no siempre son tan visibles en las prioridades es-
tatales, a pesar de ser mas extendidas e incluso,
mostrar indicadores mas deficitarios.

La sierra sur: un esfuerzo contra la exclusion que
todavia debe seguir

En la sierra sur del pais persisten algunos conglo-
merados de provincias con niveles bajos y medio
bajos de densidad del Estado. Coinciden con areas
de altos indices de pobreza y exclusion, que por ello
suelen figurar en las prioridades del Estado perua-
no para sus programas de lucha contra la pobreza
y ampliacion de la infraestructura de servicios:

e  Practicamente todo el departamento de
Huancavelica (con excepcién de su provincia

capital) y el area central del vecino departa-
mento de Ayacucho.

e El area donde confluyen los departamen-
tos de Apurimac y Cusco, formada por tres
provincias del primero (Cotabambas, Grau
y Antabamba) y cuatro del segundo (Paruro,
Chumbivilcas, Canas y Espinar).

e  El norte del departamento de Puno, repre-
sentado por cuatro de sus provincias con IDE
medio bajo (Carabaya, Sandia, Azangaro y
Huancané) rodeando a la provincia de San
Antonio de Putina con IDE bajo; en el centro
sur del departamento, también muestran un
IDE medio bajo las provincias de Lampa y
Chucuito.

En esta regién del pais que se identifica
como la mas pobre, ya existen algunas provincias
centrales donde el Estado ha logrado progresos en
la cobertura de sus servicios basicos, pero todavia
es necesario persistir en el esfuerzo para llevar
eso0s servicios a sus provincias mas alejadas de los
principales ejes de articulacion vial.

La sierra norte: una escasez de Estado poco visible

Se trata de una extensa franja interandina que abar-
ca las dos provincias altas de Piura, practicamente
todo el departamento de Cajamarca (con excepcion
solo de tres de sus provincias, incluida la capital),
el suroeste de Amazonas, todas las provincias an-
dinas de La Libertad (exceptuando sdlo sus pro-
vincias costeras), cinco provincias del noreste de
Ancash, hasta incorporar todas las provincias del
oeste del departamento de Huanuco.

Este numeroso conjunto de provincias (34 en
total), muy deficientemente articuladas entre si,
muestran valores coincidentemente bajos y medio
bajos de densidad del Estado. Como muestra de
ello, de las 20 provincias con menor IDE a nivel
nacional, 12 forman parte de este conjunto. Sin
embargo, esta regién no siempre es tan visible
como las anteriores en las prioridades estatales de
lucha contra la exclusion y de expansiéon de los
servicios mas elementales.

La selva alta: alto crecimiento poblacional e
insuficientes servicios

Tanto en el noreste como en el centro sur del pais
son reconocibles dos conglomerados de provincias
de selva alta e incluso algunas de selva baja, con
valores del IDE predominantemente medio bajos:
al norte, la provincia de Alto Amazonas en Loreto
(promedio muy probablemente explicado por
mejores indicadores en el distrito de Yurimaguas,
cuya capital es el puerto del mismo nombre en el
Huallaga) y las provincias del este de San Martin
(rodeando a la provincia del mismo nombre cuya

Una mirada de conjunto a la densidad del Estado

El Estado es mas
denso en las capitales
de departamento

y no logra salir lo
suficiente de ellas
para asegurar una
cobertura equivalente
de sus servicios
fundamentales a

la poblacidn que
habita en el resto de
provincias de cada
departamento.



El mapa del IDE es el
mapa del centralismo
del Estado peruano,
no sélo de Lima frente
a las provincias en
general, sino también
de las capitales de
departamento y las
principales ciudades
con respecto al resto
de sus provincias,
mas rurales en la
sierra y mas remotas
en la selva.

capital es Tarapoto); hacia el sur, las provincias
al este de los departamentos de Pasco y Junin;
la provincia de La Convencién (donde esta la
explotacion de gas natural de Camisea) en el
Cusco; y entre Ayacucho y Cusco, el Valle del Bajo
Apurimac (conocido como el VRAE).

Estas areas representan el frente de avance ha-
cia la amazonia del pais mds poblado y en proceso
de “modernizacién”, siguiendo los ejes de expan-
sion hacia el este y hacia el norte (segtn la region)
de la infraestructura y los procesos de migracion
interna y urbanizaciéon. Aunque el Estado en su
conjunto ha logrado en ellas ciertos avances en la
provision de infraestructura y servicios basicos (en
general muestran mejores indices que provincias
vecinas en la selva baja), enfrenta dificultades para
seguir el ritmo del crecimiento demografico y la ur-
banizacion informal.

Es altamente probable que en un futuro
no lejano, cuando se concluya la carretera
Interocednica Sur actualmente en construccion,
el norte de Puno seguramente se convierta en un
frente muy dinamico de migracion hacia la selva
de Madre de Dios y pase a formar parte de este
grupo de provincias.

La Amazonia baja: un gran desafio aiin pendiente

Representada por las provincias de selva baja
mas alejadas y menos servidas por el Estado: la
provincia de Condorcanqui al norte del depar-
tamento de Amazonas; la mayoria de provincias
de Loreto, con excepcién de Maynas, su provin-
cia capital (IDE medio alto), y la antes citada
provincia de Alto Amazonas; el departamento de
Ucayali, con excepcion también de su provincia
capital, Coronel Portillo (IDE medio alto); y las
provincias de Puerto Inca en Huanuco y Manu
en Madre de Dios.

Practicamente todas estas provincias, excep-
to las capitales de departamento, exhiben resul-
tados bajos en el IDE (todas por debajo de 0,50).
Como indicador de ello, de las 20 provincias con
menor IDE en el pais, 7 de ellas estan en esta vasta
region, incluyendo las tres que ocupan los tltimos
lugares en este ranking (Condorcanqui en Ama-
zonas, Datem del Marafiéon en Loreto y Puerto
Inca en Huanuco).

Este es el gran desafio pendiente del Estado pe-
ruano: como hacer llegar sus servicios con eficiencia
y efectividad a estas dreas remotas y escasamente
pobladas, sin por ello sacrificar la sostenibilidad de
la Amazonia.

A modo de mirada de conjunto

Reconociendo los esfuerzos en curso desplegadas
en los ultimos afos, la expansion de la presencia
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del Estado y sus servicios basicos expresados en
el territorio del pais sigue mostrando, al menos
hasta el 2007, una estructura de avance radial a
partir de un tnico centro y desde la costa hacia
el este.

En sintesis, el mapa del IDE es el mapa del
centralismo del Estado peruano, no sélo de Lima
frente a las provincias en general, sino también
de las capitales de departamento y las principales
ciudades con respecto al resto de sus provincias,
mas rurales en la sierra y mas remotas en la
selva.

Es también el mapa de un modelo de
desarrollo basado en la costa que atrajo a la
poblacién pobre de la sierra a sus principales
ciudades, pero que ahora también la esta
empujando desordenadamente hacia la selva.

Producto de ello, el Estado peruano ha
logrado ser denso en los ambitos mas cercanos a
la capital (como el oeste de Junin) y alo largo de la
franja costera. Sin embargo, ya aparecen signos de
una nueva estructura, representados por mejores
indices de densidad estatal en las capitales de
los departamentos, en algunas otras ciudades
principales del interior del pais y a lo largo de los
principales ejes de articulacion vial interregional.

El Estado tiene todavia un gran desafio de
mayor cercania y eficacia para llegar a la poblaciéon
con sus servicios imprescindibles en:

. La sierra norte, a ambos lados del eje del Alto
Marafnoén, extendiéndose hacia el norte y el
sur (desde Piura hasta Huanuco).

e Las zonas alto andinas de geografia dificil y
por tanto con limitaciones de articulacién, de
alta pobreza relativa y ubicadas entre otros
ejes de mayor dindmica relativa.

¢  Losejesdemigracion hacialaselva, marcados
por procesos de crecimiento demografico
pero también de urbanizacién acelerada y
de expansion de la explotacion de recursos
naturales, los cuales el Estado no logra
regular a cabalidad.

e Laselva amazdnica mas remota. Esta region
sera la que implique para el Estado peruano
mayores desafios de innovacién en las
tecnologias de prestacion de los servicios
publicos, a fin de adecuarse a su gran
extension, a las dificultades de comunicacion,
a la dispersion de su poblaciéon y a la
fragilidad de sus ecosistemas.

Las constataciones precedentes permiten
resaltar algunos factores explicativos de las
grandes diferencias de densidad del Estado
existentes entre las provincias del pais:

e El tamafio poblacional de las provincias:
mientras que al 2007 Lima tenia 7,6 millones



de habitantes, en la provincia menos pobla-
da, Purts, sélo habitaban 3 746 personas.
Con un promedio nacional de 140 mil ha-
bitantes por provincia y una gran variacion
entre éstas, para suministrar sus servicios, el
Estado peruano deberia tener propuestas de
distintas escalas, adaptadas a las diferentes
caracteristicas de unos y otros tipos de pro-
vincias. Esto seguramente tendra efectos en
los modos de prestacién (tecnologias, orga-
nizacion, actores, entre otros aspectos), en
los costos y en los criterios de calidad de los
servicios.

Las concentraciones de poblaciéon urbana
y la dispersion de los centros poblados:
existe una relacion importante entre tasa de
urbanizacién del departamento y densidad
del Estado (r=0,835), y mas atin entre aquélla
y el desarrollo humano (r = 0,933), lo que
indica que a mayor grado de urbanizacion
y ciertamente a mayor tamafio de ciudades,
las probabilidades de mayor densidad del
Estado y desarrollo humano son crecientes.
Sin embargo, en el Perti existen 34 provincias
que tienen menos de 10% de poblacion
urbana, 86 que tienen menos de 25% y sdlo
59 provincias con mas de 50% de poblacion
urbana.

Las distancias y las dificultades de acceso
vial y de comunicaciones debidas a la
geografia y orografia. Estos son otros
factores condicionantes para que el Estado
logre cumplir sus funciones basicas y
primordiales.

El centralismo administrativo del gobierno
nacional que reduce la eficiencia y dificulta
la consideraciéon de las necesidades de
la poblacién. Los resultados revelan que
existe un problema a corregir en cuanto a
organizacion del Estado en el territorio.

Esta realidad insintia que la menor densidad
del Estado se debe por un lado, a factores
exogenos como la geografia y las regiones
naturales, ademas de procesos dindmicos como
la urbanizacion o la colonizacion. Pero, también
actian factores enddgenos al Estado como
su propio tamafio, medido por sus recursos
fiscales y por la forma cdmo éstos se distribuyen,
limitaciones que demandan de soluciones
politicas; otro factor de gran incidencia es el
centralismo de la administracién estatal, en la
medida que la mayoria de los servicios publicos
han sido histéricamente suministrados por el
gobierno central. Estando “lejos” de la poblacion,
éste no logra ofrecerlos de manera suficiente y
equitativa, debido a la distancia con respecto a las
necesidades de la poblacién y a que no siempre se
tiene la posibilidad de dialogar directamente con
las autoridades centrales.

Una mayor y mejor descentralizacion hacia
los gobiernos regionales y municipales y una com-
plementaria desconcentracién del propio gobierno
nacional podrian mejorar la homogeneidad territo-
rial de la densidad del Estado peruano, de pronto
con los mismos recursos financieros y humanos
con que cuenta actualmente. La reforma del Esta-
do, orientada por criterios de desarrollo humano,
deberia tener como meta inicial cubrir al menos los
servicios basicos e ineludibles en todas las provin-
cias y especialmente incluir una estrategia especifi-
ca para avanzar fuertemente en el tercio de provin-
cias que muestran un IDE inferior a 0,50.

Por otro lado, el analisis de la densidad
estatal en el territorio demuestra que entender
al territorio, su estructura y dinamica, resulta
ser una cuestion imprescindible para el Estado,
como insumo para definir hacia donde orientar
las politicas publicas y sobre todo para disefiar las
maneras mas eficientes y eficaces de organizarse
para llevarlas a cabo.

Una mirada de conjunto a la densidad del Estado
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