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El desarrollo local consiste en lograr encender el corazón 
de los hombres y mujeres, de los niños y ancianos, de las 
organizaciones locales, con alcanzar el poder interno que 
permite construir el poder colectivo local.
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Presentación
FOVIDA - Fomento de la Vida, institución reconocida 
por su contribución en mejorar las condiciones de vida 
de las mayorías poblacionales de los departamentos de 
Lima, Huancayo y Huancavelica, así como colaborar con 
iniciativas que, con propósitos similares, se generen en 
otras localidades del ámbito nacional, ha promovido 
en alianza con los Gobiernos Locales, espacios de 
concertación en el que se incorporan los diferentes 
actores involucrados en el desarrollo integral.

FOVIDA es una institución con experiencia y compromiso 
en el desarrollo de la competitividad sistémica dentro de 
los territorios donde opera. La estrategia de intervención 
del Programa de Gestión Empresarial y Desarrollo 
Económico Local (PROGEM), le ha permitido ir validando 
modelos de gestión y programas para el desarrollo de las 
capacidades y competencias humanas, a fin de favorecer 
el desarrollo económico local.

Actualmente la nueva Ley Orgánica de Municipalidades – 
LOM Nº 27972, instaura a las municipalidades provinciales 
y distritales como órganos de gobierno promotores del 
desarrollo local. En tal sentido, a los gobiernos locales 
les corresponde promover el desarrollo económico local, 
con incidencia en la micro y pequeña empresa, mediante 
planes de desarrollo económico local, que deben ser 
formulados y controlados con participación del sector 
empresarial, a través de sus gremios o asociaciones.

Estas nuevas competencias a desarrollar por parte de 
las autoridades, funcionarios y trabajadores, origina 
la necesidad de desarrollar modelos de gestión, con 
responsabilidad desde la planificación estratégica y 
participativa, basados en los vigentes enfoques de 
desarrollo local, introduciendo la dimensión participativa 
en el ámbito geopolítico orientado a la expansión de las 
capacidades, acumulación de competencias y ciudadanía. 
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Todo ello demanda el uso de instrumentos, herramientas 
y espacios de gestión motivados por la  eficiencia y 
eficacia para la implementación de políticas, programas 
y proyectos de desarrollo local y regional articulados a las 
nuevas tendencias de la globalización y a las demandas 
del proceso de descentralización.

FOVIDA en su misión por ampliar las capacidades técnicas 
y políticas en los actores sociales y políticos, para el 
desarrollo local, regional y nacional sostenible; y en el 
marco de la Ley Orgánica de Municipalidades, FOVIDA ha 
diseñado e implementado el Programa de Desarrollo de 
Capacidades y Competencias Humanas para la Gestión 
Municipal en Desarrollo Económico Local – PROCADEL. 
Este Programa consta de cinco módulos: Desarrollo Local, 
Planeamiento Estratégico, Estrategias de Promoción para 
las MYPE, Gestión de Proyectos de Inversión y Manejo de 
Conflictos en la Gestión Municipal y el Desarrollo Local.

El presente Módulo: Desarrollo Local, tiene la finalidad 
de aportar a los lectores, un marco conceptual sobre 
el desarrollo, desarrollo local y desarrollo económico 
local y sus diferentes elementos, que le permitan 
reflexionar sobre la necesidad de incorporar en la 
gestión municipal, mejores prácticas y procedimientos, 
frente a las nuevas competencias municipales referidas 
al desarrollo económico local, al nuevo contexto 
nacional e internacional y los desafíos: la Globalización 
y la descentralización, con el propósito de aportar a 
un desarrollo integral, sostenible y armónico de sus 
localidades.

Finalmente, aprovechamos la oportunidad para agradecer 
a los Equipos Municipales de los distritos de San Juan 
de Miraflores, Villa El Salvador, Villa María del Triunfo 
y Lurín, por su participación activa y decidida en la 
implementación del Programa PROCADEL, el mismo que 
permitió el diseño y validación del presente material.

FOVIDA – Fomento de la Vida
Lima, Abril 2006.
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Introducción
El programa de desarrollo de capacidades y competencias 
humanas para la gestión del Desarrollo Económico Local, 
fue estructurado e implementado por FOVIDA para 
contribuir a desarrollar y fortalecer la capacidad de 
gestión de los gobiernos locales de Lima Sur.

Como parte de la estrategia se han desarrollado tres 
mecanismos fundamentales: la capacitación temática 
concentrada, el acompañamiento focalizado en servicio 
y el monitoreo, y la facilitación de la elaboración e 
implementación de los instrumentos de gestión. 

Esta sucesión de pasos han sido validados dejando lecciones 
aprendidas que serán sistematizadas próximamente y 
difundidas. Además, como resultado importante de este 
proyecto, ha quedado una red de gestores municipales, 
que son actualmente miembros de los equipos municipales 
de las Municipalidades de Villa María del Triunfo, San Juan 
de Miraflores, Villa El Salvador y Lurín.

Esta guía es parte de la sistematización de los contenidos 
temáticos abordados en los talleres concentrados. 
Consideramos que estos textos, que ponemos a disposición 
de los lectores, deben cumplir el objetivo de permitir 
el acceso a una re-lectura que suscite reflexiones sobre 
un conjunto de conocimientos básicos, resumidos y 
comentados, que son parte del marco conceptual 
y referencial del desarrollo local y el desarrollo 
económico.
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Esta guía debe permitir, que los usuarios tengan la 
posibilidad de reflexionar sobre las concepciones que 
asumen en su quehacer profesional, y cómo esto le facilita 
a las instituciones donde trabajan (las municipalidades), 
irradiar una filosofía de acción, en la toma de decisiones, 
sustentada en los enfoques que orientan el diseño de 
los instrumentos y la forma como opera su estructura 
institucional, tanto al interior como fuera de la corporación 
municipal, con los demás actores locales.

El presente documento ha sido estructurado en tres 
capítulos relacionados entre sí, de la siguiente manera:

I.	 Capítulo I. Se intenta definir qué es el desarrollo y 
qué variables o dimensiones tiene éste por considerar, 
en un espacio territorial, teniendo como fin último 
a las personas. Las dimensiones que debe abordar 
todo proceso de lucha contra la pobreza que aspira 
al desarrollo humano, requiere de la comprensión de 
un conjunto de enfoques y miradas que exploren y 
expliquen las causas de la pobreza. Dentro de esta 
perspectiva se ha destacado, de manera especial, el 
pensamiento de Amartya Sen y el valor de la libertad 
para ejercitar la autonomía.

II.	C apítulo II. En él se ha planteado conceptos básicos 
sobre la descentralización y su vinculación con el 
desarrollo local, se han precisado los momentos 
por los que ha pasado nuestro país al abordar la 
descentralización. Con ello buscamos que los lectores 
comprendan las lecciones de la experiencia, en tanto 
que adoptan decisiones, sobre todo en la coyuntura 
actual, en que la historia propone tomar postura 
frente a los intereses colectivos en la apuesta por 
la construcción del desarrollo con democracia y 
participación local.

III.	C apítulo III. Se busca esquematizar varias concepciones 
sobre desarrollo económico, pues necesitamos 
precisar el significado de sus dimensiones básicas 
cuando se trata conducir un proceso que apuesta 
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por la transformación positiva de las economías y 
sociedades locales. Dentro del conjunto de factores 
que intervienen en el desarrollo económico se ha 
precisado qué son la competitividad y el valor que 
juegan en ella la innovación, las cadenas productivas 
y los clusters. Se ha tratado de señalar los enfoques 
por los que han evolucionado las economías en el 
mundo, para comprender las etapas que refieren 
modelos ya probados. Se ha intentado también 
señalar los instrumentos básicos para gestionar el plan 
de desarrollo económico local con la participación 
de actores del sector público, del sector privado y 
de la sociedad civil, culminando finalmente en una 
propuesta sobre cómo concebir un modelo de gestión 
transversal a nivel local, enfatizando en los roles de 
los miembros de la municipalidad, ya que el presente 
texto está dirigido a ellos de manera especial.

Con este esquema adjuntamos algunos anexos para 
permitir a los usuarios del texto la posibilidad de replicar 
la discusión temática desarrollada en el programa 
PROCADEL. Allí encontrarán un plan analítico, que es 
una propuesta de capacitación para generar una red 
que enriquezca, diariamente, sus experiencias y genere 
impactos y apuestas a favor de la población y con la 
población de cada territorio.
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El desarrollo es una aspiración y una categoría socio-histórica que no puede ser 
entendida como un elemento aislado ni en términos teóricos, ni en términos 
de aplicación práctica; por tanto, debe considerarse en contextos globales, 
continentales, regionales, nacionales y locales, relacionando una concepción 
de clara referencia a las personas y no a los objetos. Mas, como fenómeno, 
tiene varios enfoques desde donde se le puede abordar en sus características 
particulares. Así, por ejemplo, desde un enfoque “economicista” el desarrollo 
se expresa en la cantidad de bienes acumulados y el desarrollo consistiría en el 
incremento de tales bienes. Nuestra reflexión deberá conducirnos a determinar 
si el desarrollo es sólo el crecimiento de la producción (producto per-cápita) o 
si es también la capacidad real de atender y resolver las necesidades básicas 
de todas las personas.

En nuestra perspectiva el desarrollo tiene que ser analizado asociando:

1	 Distribución del ingreso.
2	 Generación de empleo.
3	 Disminución de la pobreza.

Por otro lado, se ha conceptualizado al desarrollo como la creación y 
existencia de las condiciones culturales, espirituales, sociales, económicas, 
científicas y políticas que permitan, a las personas y a la sociedad, la 
capacidad de perfeccionamiento y autorrealización desde donde se impone, 
visualizar la importancia de los actores, y la importancia de lo local como 
espacio de realización concreta de las personas, en tanto que hace al rol de 
la democracia y a la práctica de la igualdad política; porque es desde lo local 
que se engendran la participación y la conciencia cívica de la población en el 
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manejo de mecanismos de consenso. De manera paralela, el espacio local se 
relaciona con el proceso de globalización y el significado de variables tales 
como independencia económica, cultural y política entre las sociedades. Todo 
ello marcado por dos dinamismos diferentes:

•	 La concentración de decisiones a nivel global (concentración económica y 
política).

•	 Un permanente cambio y renovación del dinamismo a nivel local.

	1	 	  El desarrollo y sus dimensiones

El desarrollo en tanto está relacionado a la calidad de vida de los seres humanos 
y puede llevarnos a distinguir las siguientes dimensiones:

1.	 La dimensión económica. Se refiere a la producción y a la circulación 
de bienes y servicios necesarios para el desarrollo de la persona humana. 
Requiere de la generación de un tipo de economía en el territorio o espacio 
concreto a que se refiere, donde se exprese y movilice a los diferentes 
actores sociales identificados, que crecen como unidades económicas, 
que superan las dificultades, basados en la innovación para el uso más 
eficiente de los factores productivos, recursos disponibles y potenciales 
donde el mercado es uno de los eslabones y no el fin en sí mismo.
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2.	 La dimensión cultural. Expresa el sentido que tiene la vida para la comunidad 
o sociedad, porque es mediante la socialización que el hombre hereda 
costumbres y comprende qué es la realidad y cuál es su disposición frente a 
ella, mediante una serie de significaciones que se producen durante el proceso 
de la comunicación, en esta dimensión se establece la noción de vivencia de 
una identidad colectiva. Es aquí donde las expresiones históricas tales como 
la música, la danza, la literatura, la organización, se alcanzan como formas o 
eslabones superiores de la cultura. Lo fundamental es cómo se produce esta 
expresión de comportamientos en el grupo y con el grupo, es aquí donde se 
prefiguran los interlocutores y la representatividad.

DIMENSIÓN CULTURAL

TRASCENDENCIA
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3.	 La dimensión política. Expresa un nivel de los seres humanos en la 
búsqueda de trascendencia. Mediante la socialización las personas 
desarrollan sistemas de discernimiento, concertación, planificación en la 
toma de decisiones y ejecución de estas, las cuales deben estar basadas 
en lo colectivo: por la gente y con la gente. Es aquí donde se define el 
verdadero sentido de la política, en los asuntos públicos; es aquí donde la 
democracia implica la vigencia de los conceptos de inclusión e integración, 
de ciudadanía, y su expresión representada en un sistema político, en la 
institucionalidad. Es decir, se trata de una forma organizada de convivencia 
social que es fundamental, porque trasciende su propia esfera política en 
la medida que hace posible la adecuada relación cotidiana de la gente 
en la deliberación de los asuntos públicos. En suma, es la organización 
legitimada del poder que genera y sustenta la gobernabilidad.
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DIMENSIóN POLíTICA

TRASCENDENCIA

EL ESPACIO DE LOS 
ASUNTOS PÚBLICOS

ORGANIZACIÓN
 DEL PODER

Discernimiento CONCERTACIÓN

4.	 La dimensión ambiental. Se trata de concentrar en la actividad humana, 
entendida como destinada a producir bienes y servicios, sin producir 
la destrucción del propio hábitat. Se trata de repensar y actuar con 
racionalidad en un ambiente simbiótico, donde los diferentes elementos 
(agua, aire, espacios verdes), la seguridad y la tranquilidad, son aspectos 
del desarrollo creciente, que deben ser asumidos como un todo en el 
proceso de construcción social cotidiano y permanente, pensados en su 
impacto para las siguientes generaciones. 

5.	 La dimensión organizacional. Se refiere al modo de escribir la historia 
en forma colectiva y representativa, mediante la acción-reflexión, 
para el reconocimiento y la conquista de los derechos, así como para 
el cumplimiento de las responsabilidades y roles competentes. De 
allí, entonces, la importancia del desarrollo y la participación de las 
organizaciones; los espacios de participación, la necesidad de sentirse 
representados por otros, como la de representar a otros.

6.	 La dimensión social. Se refiere a la necesidad de la persona humana 
de vivir en sociedad, es el espacio donde se desarrolla la educación, la 
alimentación nutricia, las prácticas de salud, el uso de la vivienda, la 
convivencia y el hábitat saludables. Es donde encuentra el cumplimiento 
del sentido de la libertad pero respetando las normas y las reglas de 
juego en el comportamiento legitimado y establecido entre los seres 
humanos; implica construir relaciones democráticas en todos los niveles y 
dimensiones por las que transcurre la vida de las comunidades, los grupos 
y estructuras sociales.
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DIMENSIÓN SOCIAL Y ORGANIZACIONAL

EL HÁBITAT: NORMAS Y REGLAS DE COMPORTAMIENTO

EDUCACIÓN ALIMENTACIÓN SALUD ALIMENTACIÓN CONVIVENCIA

REPRESENTATIVIDAD

CONQUISTA DE LOS DERECHOS 
CUMPLIMIENTO DE RESPONSABILIDADES

7.	 La dimensión espiritual. Se traduce en el desarrollo del mundo interno, 
basado en los valores, en las creencias religiosas, en la expresión del arte 
y el ejercicio de la meditación, y es probablemente una de las dimensiones 
que más demanda el sentido de la expansión y de la autorrealización con 
sentido de verdad, justicia y libertad del ser.

Al tratar de definir estas dimensiones a las que aspira cualquier ser, grupo 
o comunidad de la especie humana, debemos mencionar que tales deben 
ubicarnos en la posición de un frecuente abordaje de lo integral y holístico, 
pero como parte de lo sistémico, mas no solamente en lo sectorial, o en lo 
reduccionista de una mirada tubular. Esta actitud debe ser, además, atravesada 
con una lectura de las intencionalidades. Esto lo conseguimos con un análisis 
claro de los enfoques con que se implementan las intervenciones, así como 
de los que se planifican y con los que se plantean los resultados, para generar 
una visión muy clara de que el desarrollo es un conjunto de subsistemas 
interrelacionados de un todo o estructura; en ese sentido, es sistémico y es 
multidimensional, es a la vez proceso y fin permanente.

Estas intencionalidades se pueden descifrar, cuando comprendemos a cabalidad 
la evolución de los enfoques que han ido construyendo tales dimensiones 
acerca del desarrollo. 
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	2	 	  Enfoques de desarrollo

Enfoque de línea de pobreza

Es conocido también como el enfoque del ingreso. Se considera que un 
individuo o un hogar es pobre cuando su ingreso cae por debajo de la línea de  
pobreza. 

La línea de pobreza se define en función del valor de una canasta de bienes y 
servicios considerada necesaria para un nivel de vida básicamente satisfactorio 
en un país y en un momento determinado. Es decir, mide la pobreza en una sola 
dimensión, mide inequívocamente si una persona es pobre o no lo es, y cuán 
pobre es. La variable utilizada es el ingreso, que es una medida homogénea del 
valor de cambio que permite comprar toda clase de bienes y servicios; respeta 
la “soberanía del consumidor”, pues el individuo o el hogar, pueden hacer con 
su ingreso lo que les plazca. Entendiendo que sólo se incluye el consumo privado 
y no toma en cuenta los bienes, servicios y subsidios públicos. Al respetar “la 
soberanía del consumidor”, puede tratarse de una acción permisiva para que un 
hogar pobre distribuya mal su escaso ingreso.

Las características que en esencia tiene este enfoque son:

1.	M ide la pobreza en una sola dimensión, mide inequívocamente si una 
persona es pobre o no lo es, y cuán pobre es.

2.	 La dimensión utilizada es el ingreso, que es una medida homogénea del 
valor de cambio que permite comparar toda clase de bienes y servicios.

3.	R espeta la “soberanía del consumidor”; es decir, el individuo o el hogar 
puede hacer con su ingreso lo que le parezca. 

4.	 Sólo incluye el consumo privado y no toma en cuenta los bienes, servicios 
y subsidios públicos.

5.	 Por respetar la soberanía del consumidor, permite que un hogar pobre 
distribuya mal su escaso ingreso.

Enfoque de necesidades básicas

Define a la pobreza como la incapacidad de satisfacer un conjunto de 
necesidades de nutrición, salud, vestuario, vivienda, educación, etcétera. 
Supera los sesgos del enfoque de línea de pobreza en tanto es un concepto 
multidimensional de la pobreza. Plantea que el conjunto de las necesidades 
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básicas, incluidas en la definición de la pobreza, varía según el país y es 
inevitable el que existan criterios subjetivos para escoger cuáles son esas 
necesidades.

Se proponen distintos modos posibles para identificar las necesidades básicas:

Criterios psicológicos, como los de Maslow, que distingue tres tipos de 
necesidades: primarias (puramente fisiológicas), secundarias (o de seguridad) 
y terciarias (más específicamente humanas).

La teoría de valores, desde la que Manfred Max-Neef propone una 
reconceptualización de las necesidades fundamentales.

Otro criterio es la aplicación del enfoque que parte de la identificación de los 
derechos sociales básicos, universalmente reconocidos, y su comparación con 
el nivel de acceso al uso de derechos fundamentales que tienen la población 
de un determinado territorio.

Enfoque de pobreza humana

El concepto de pobreza humana no se limita al enfoque de línea de pobreza, 
enfoque del ingreso, o al de las necesidades básicas, sino a todo el rango 
de las opciones humanas, donde se concibe que se puede ser pobre por ser 
discapacitado, por no tener libertad, por no poder disfrutar de la seguridad; es 
un enfoque más amplio de la pobreza, lo cual explica cómo la pobreza varía con 
el contexto, permite entender y analizar todas las formas de exclusión social 
y no solamente las de exclusión económica. Las opciones o funcionamientos 
relevantes para definir la pobreza varían según la situación y la percepción de 
la comunidad.

El enfoque de la pobreza humana da una mirada crítica a los programas 
convencionales contra la pobreza, promovidos por gobiernos y organismos 
internacionales donde podríamos reflexionar sobre las siguientes precisiones:

1.	E stos programas convencionales se concentran en las personas pobres sin mirar 
el contexto social o analizar la desigualdad en la distribución de la riqueza.

2.	C ontemplan la racionalidad económica de las personas pobres, sin 
contemplar su racionalidad política, es decir, no visualizan el rol de la 
organización, la autoconciencia y las luchas populares en los procesos de 
erradicación de la pobreza.
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Enfoque de seguridad humana

En 1994 se introduce el enfoque de seguridad humana, más como una respuesta 
al concepto dominante de seguridad militar que como un desarrollo interno 
del propio paradigma por lo cual aún tiene un desarrollo conceptual más débil; 
sin embargo, propone que las opciones humanas sean ejercidas y disfrutadas 
de una manera segura, se trata de tener seguridad, tanto frente a los riesgos 
crónicos del hambre, de la enfermedad o de la represión como frente a los 
acontecimientos súbitos de la vida cotidiana, como las tragedias inesperadas. 
En esa perspectiva propone varias dimensiones:
1.	 Seguridad económica, tanto de ingreso como de empleo.
2.	 Seguridad alimentaria, entendida como el acceso, disponibilidad y uso de 

alimentos.
3.	 Seguridad de salud, sobre todo frente a enfermedades parasitarias e 

infectocontagiosas.
4.	 Seguridad ambiental, en materia de agua, tierra utilizable, calidad del 

aire.
5.	 Seguridad personal frente a los abusos del Estado, frente a la violencia y 

frente al crimen.
6.	 Seguridad comunal, de pertenencia a un grupo y a una afiliación.
7.	 Seguridad política, para ejercer los derechos.

El desarrollo según Amartya Sen

Amartya Sen propone entender el desarrollo como un proceso de expansión de 
las libertades que disfrutan las personas, estas libertades son tanto los fines 
como los medios principales para el desarrollo; propone que entre estos, se 
considere la libertad de participar en la economía, la libertad de expresión y 
de participación política, las oportunidades sociales, incluyendo el derecho a 
exigir educación y servicios sanitarios, la libertad de acceder a mecanismos de 
protección social garantizados como el seguro de desempleo y ayudas contra 
el hambre.

Fijarse en las libertades humanas contrasta con otras perspectivas más 
estrechas sobre el desarrollo, por ejemplo las que identifican el desarrollo 
con el crecimiento del producto nacional bruto o con el incremento de 
ingresos personales, o con la industrialización y el avance tecnológico, o con 
la modernización social. Sen plantea que estos aspectos son muy importantes, 
pero como medios para ampliar las libertades que disfrutan los miembros de 
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una sociedad, mas las libertades dependen también de otros determinantes 
como son los acuerdos sociales y económicos (los servicios de educación y 
sanidad), al mismo tiempo que dependen de los derechos civiles y políticos 
(como la libertad de participar en la discusión y la crítica pública). Por tanto, 
la pobreza se relaciona directamente con la desigualdad. Se trata de un 
enfoque que propone colocar la mejora de la vida de la población en el centro 
de la atención pública, sin condicionar esa prioridad a cumplir pre requisitos 
históricos, como los macroeconómicos o ideológicos.

No es una teoría que pretenda en primera instancia, identificar y privilegiar 
tendencias o determinaciones de lo que ocurre, ya que el desarrollo supone 
haber alcanzado las libertades entendidas en tanto capacidades humanas 
para obtener estados y quehaceres considerados valiosos por la persona. 
De manera que, una persona que realice una combinatoria de actividades 
y sentires altamente valorados por ella, es una persona a quien se puede 
considerar desarrollada, puesto que sus capacidades creativas y productivas 
han sido realzadas. Entonces, se trata de una persona que ha tenido amplias 
oportunidades y las ha sabido aprovechar, para llevar a cabo sus escogencias 
propias, que se transforman y, al mismo tiempo, lo conducen al desarrollo; 
es decir, no sufre de privaciones de libertades que le impidan alcanzar su 
expansión. 

Si llevamos esta idea al colectivo, el desarrollo se concibe como un proceso de 
apertura de oportunidades para todos, a partir del cual las personas alcanzan 
estados valiosos de bienestar. En ese sentido, ésta es una propuesta analítica 
que opera basada en una ruptura con la común aceptación normativa según la 
cual la felicidad y la satisfacción, que ofrecen la riqueza y su disfrute, serían 
los mejores criterios para evaluar el progreso humano. Se está más atento a 
la privación de libertades, comenzando por las que fundamentan la dignidad 
humana, que a los niveles de ingresos, la maximización de beneficios o la 
tenencia de bienes deseados. 

Entonces, ¿cuáles son los requisitos del desarrollo?

Una estrategia de desarrollo basado en la libertad comienza por concentrarse 
en el fin del desarrollo y no solamente en algunos de sus medios. Ello significa 
evaluar la privación de las libertades fundamentales de las personas; es 
decir, comienza por saber de qué libertades fundamentales son privadas las 
personas. El desarrollo consistirá en el esfuerzo por superar esas privaciones, 
lo cual si bien está unido al crecimiento económico, no es la variable única ni 
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determinante. Y es que un enfoque basado en la libertad lo último que puede 
pedir es unanimidad de caminos y perspectivas a la vida social. Por eso, el 
único imperativo es el del valor supremo de la libertad. De manera que la 
heterogeneidad de las libertades y sus conexiones, así como las valoraciones 
de las personas en la expansión de sus capacidades configuran formas de 
desarrollo diferentes que no admiten modelo ni orden único, y la más de las 
veces pueden albergar contrasentidos, que bien merecen ser dilucidados por 
la opinión pública y en democracia.

¿Pero las tradiciones culturales permiten la libertad?

Es importante señalar que la cultura de un pueblo o comunidad podría ofrecer 
criterios alternativos para evaluar la calidad de vida y estos pueden resultar 
contrarios al desarrollo o distintos a la perspectiva moderna de la libertad, lo 
que plantea el problema de la elección entre ellos. 

Amartya Sen menciona que desde la óptica del desarrollo esta es una decisión 
que debe ser dejada a las personas en el ejercicio de su libertad y no tiene 
por qué ser resuelta de una única manera. Por ejemplo, si una tradición 
cultural impide a una mujer recibir educación, la única manera de resolver esa 
contradicción es que la mujer tenga la oportunidad real de estudiar y sea ella 
quien decida o no hacerlo. El enfoque de la libertad, además de este respeto 
a la decisión individual, estará velando con mayor fuerza por la libertad de los 
oprimidos al proclamar una manera de vivir humanamente válida para todos 
sin excepción. 

El enfoque del desarrollo propuesto por Sen, aboga por la libertad de la persona 
a elegir su tradición, y a los pueblos decidir acerca de la interrelación entre 
modernidad y tradición. Los valores tradicionales son, por tanto, susceptibles 
de examen por parte de la sociedad para permitir aclarar las razones de su 
escogencia y la legitimidad de su seguimiento.

Enfoque de desarrollo humano

Desde 1990, el PNUD viene difundiendo y trabajando con el paradigma de 
“Desarrollo Humano”, el cual se enriquece de anteriores formulaciones en 
el ideal de desarrollo de la persona y los pueblos, y define que “el Desarrollo 
Humano es un proceso mediante el cual se busca la ampliación de oportunidades 
para las personas, aumentando sus derechos y capacidades”. 



MÓDULO I:  desarrollo local

PROCADELPrograma de  Desarroll o  de  Capac idades  y  Competenc ia s  H umanas 
para la Gest ión  Mu n ic i pal en  Desarroll o  Económ ico  Loca l 23

Capítulo 1: desarrollo local

Este proceso incluye varios aspectos de la interacción humana, tales como 
”la participación, la equidad de género, la seguridad, la sostenibilidad, las 
garantías de los derechos humanos y otros que son reconocidos por la gente 
como necesarios para ser creativos, productivos y vivir en paz.” (Programa 
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2002). Según este paradigma de 
desarrollo, el desarrollo no se expresa exclusivamente en el crecimiento 
económico; se trata de un medio y no del fin del desarrollo.

El fin del desarrollo tiene que ver con la existencia de oportunidades para 
todos, con la posibilidad de que la gente viva más años, con mejor calidad de 
vida, con el acceso a la educación, la cultura y a otros aspectos que le permitan 
su plena realización. El desarrollo debe ser de las personas (ampliación de sus 
capacidades y oportunidades), por las personas (hecho por ellos mismos) y 
para las personas (asumiéndolas como objetivo principal). 

El desarrollo humano es un complejo y multidimensional resultado que se 
puede alcanzar dentro de distintos modelos económicos si es que se utilizan, 
de la mejor manera posible, las potencialidades humanas y colectivas. Para lo 
cual se pueden establecer cuatro elementos esenciales:

1.	 Productividad.- Es preciso posibilitar que las personas aumenten su 
productividad y participen plenamente en el proceso de generación de 
ingresos y en empleo digno remunerado.

2.	 Equidad.- Es necesario que las personas tengan acceso a la igualdad de 
oportunidades. Es preciso eliminar todas las barreras que obstaculizan las 
oportunidades económicas y políticas, de modo que las personas puedan 
disfrutar de dichas oportunidades y beneficiarse con ellas.

3.	 Sostenibilidad.- Es menester asegurar el acceso a las oportunidades no 
solo para las generaciones actuales, sino también para las futuras. Deben 
reponerse todas las formas de capital: físico, humano, medioambiental.

4.	 Participación.- El desarrollo debe ser efectuado por las personas y no 
solo para ellas. Es preciso que las personas participen plenamente en las 
decisiones y se apropien de la conducción de los procesos que conforman 
sus vidas.

Actualmente el PNUD, define al desarrollo como el proceso de ampliar las 
opciones de las personas, brindándoles mayores oportunidades de educación, 
atención médica, ingresos y empleo; entendiendo esto desde lograr un entorno 
físico en buenas condiciones hasta libertades económicas y políticas. Es decir, 
ocuparnos del desarrollo de las capacidades humanas pero también de su 
utilización productiva, demostrada a través de la capacidad de generación del 
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crecimiento económico y su distribución, así como de sus necesidades básicas, 
del conjunto de sus aspiraciones humanas complementadas con el enfoque de 
derechos humanos.

Lo cierto es que estas distintas formas y abordajes de la realidad han 
ido construyendo estrategias, explicaciones y sustentos de una serie de 
intervenciones que han buscado cambiar la pobreza por la cara del desarrollo 
consistentes en análisis complementarios, avances en los estudios de causalidad 
de la pobreza y evolución del pensamiento que guía la acción sustentados en 
una praxis permanente, lo cual ha llevado a los científicos sociales a establecer 
algunas pautas que podrían mejor describirse en las siguientes características 
discutidas en el quehacer actual:

1.	E l enfoque de pobreza humana y el enfoque de Desarrollo Humano son 
complementarios porque: el Desarrollo Humano mira al avance promedio 
o total, de una colectividad durante un periodo determinado, mientras el 
enfoque de la Pobreza Humana mira a las carencias, a la situación de las 
personas más vulnerables y rezagadas.

2.	 Históricamente los derechos humanos y desarrollo humano vienen de dos 
tradiciones diferentes pero no antagónicas: los derechos humanos son, 
sobre todo, el campo de los activistas, de los filósofos, de los juristas; 
mientras que, el desarrollo humano ha venido siendo más el terreno de 
economistas y planificadores sociales.

	 Por tanto, los instrumentos de lucha de ambos, por resolver la cara adversa 
del desarrollo son: para los que defienden los derechos humanos las leyes, 
las denuncias, la solidaridad mundial; en tanto que para quienes definen 
y proponen el desarrollo humano, los instrumentos son la planeación, la 
gestión económica y social.

	 Sin embargo, creemos que generar el consenso sobre la urgente necesidad 
y responsabilidad de defender los derechos humanos es tarea de todos, no 
solo recae sobre el Estado, sino sobre una serie de actores individuales, 
de corporaciones y comunidades. De ninguna manera se exime al Estado, 
como primer responsable del respeto de los derechos humanos, ya que el 
monopolio de la fuerza tiene como contrapartida la obligación del respeto 
absoluto a la ley y las libertades de todas las personas; la eliminación de la 
pobreza es, más que un objetivo deseable, un imperativo ético y jurídico 
internacional que se debe respetar en cualquier territorio.
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enfoques innovadores

EXPANSIÓN DE LIBERTADES Y DD.HH.
(Fin último del Desarrollo)

Desarrollo de capacidades.

Medios para el Desarrollo:
Crecimiento PBI y de ingresos 

familiares o individuales.
Avances tecnológicos.

Industralización.
Modernización, etc.

Derechos 
individuales 
y colectivos. 
Sociedad no 
excluyente.

Nutrición 
Salud.

Para 
proceder a 

oportunidades.

Ejercicio 
político. 

Democracia 
directa y 

representativa.

Acceso a 
servicios de 

calidad.

Seguridad, 
protección.

Afecto.

Empleo.

	3	 	  Desarrollo Local

¿Qué es lo local?

Es una categoría de espacio, de tiempo, de estructura, que ha generado varias 
corrientes de pensamiento. Para abordarla, citaremos dos de ellas:

1.	 Lo local como sociedad. Tiene una connotación espacial. Espacio que es parte 
de algo, pero que a su vez es una especificidad que tiene una historia, un sistema 
de relaciones sociales y un sistema de poder establecido; y, por tanto, porta 
un sistema de representación colectiva que concibe la articulación espacial 
sobre la base de determinaciones societales, su estructura e identificación 
está dada por un conjunto de signos culturales que generan en sus miembros 
un sentido de pertenencia por la forma como identifican, en el colectivo, su 
sistema de vida cotidiana. En el espacio local se debe distinguir lo urbano y lo 
rural como partes de y en interrelación con lo regional-nacional, entendiendo 
que en lo local se desarrollan conflictos y concertaciones, que se trata de 
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un escenario de ejercicio y disputa del poder, y desde donde se establecen 
interacciones con otras estructuras, de las que dependen las políticas sociales, 
legislativas y las decisiones empresariales.

2.	 Lo local como territorio. En tanto revela la dimensión territorial del espacio, 
pone énfasis en la diferenciación de una realidad específica a partir de la 
delimitación y las características del espacio físico. Al respecto podríamos 
mencionar dos acepciones importantes: lo señala Max Neef (1986) “...el 
desarrollo local es un tipo de desarrollo orientado a fortalecer espacios 
locales, micro-organizaciones y la multiplicación de matrices culturales 
dispersas en la sociedad civil, no puede eludir la tarea de consolidar 
prácticas y mecanismos que comuniquen, socialicen y rescaten las diversas 
identidades colectivas que conforman el cuerpo social”. Por otro lado, 
Engenberger (1993) define lo local como “un espacio que forma parte, 
geográfica o administrativamente, de un país, ya sea de la región o de 
una unidad subregional: departamento, distrito, comuna, etc.”. Entonces, 
según esta corriente, lo local es un escenario socio espacial y político.

Desde la necesidad de comprender qué es desarrollo local, es conveniente 
hacer una rápida revisión sobre los enfoques del desarrollo local predominantes 
en América Latina desde la década de los años sesenta:

VARIABLES 
VISIBLES 1960 – 70 1980 1990

Énfasis teórico 
de la Política

Planificación 
del Desarrollo 
Regional.

Descentralización, 
Participación, 
Democratización.

Adecuación a la 
Globalización y 
la Liberalización 
Económica.

Estrategia Polos de Desarrollo Fortalecimiento 
Institucional y de 
Gestión Local.

Desarrollo económico 
local sustentable y 
competitivo (clusters, 
instituciones, capital 
humano y social).

Modelos de 
Planificación

Normativo
Centralizado.

Participativo. Planeación Estratégica 
por escenarios.

Paradigma 
Institucional 
para la 
intervención y 
organización del 
territorio

Corporación 
y/o Región de 
Planificación.

Municipio. Regiones urbanas
Competitivas (nodos 
metropolitanos con 
gran conectividad).

Fuente: OIT/CINTERFOR - Enfoques del Desarrollo Local predominantes en América Latina desde 
la década de los años sesenta.
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Podemos apreciar, según las variables definidas y abordadas desde la década 
de los años noventa, se trata de las que se vienen desarrollando con mayor 
frecuencia en esta década para el caso nacional; debemos añadir que, se 
ha incorporado la importancia cobrada por el desarrollo de la dimensión 
territorial y las diferentes miradas complementarias de los corredores 
económicos, el sistema de gestión territorial, donde lo urbano tiene una 
lógica y lo rural otra, pero en una búsqueda permanente de articulación 
al proceso de inserción de las dinámicas, de construcción de propuestas 
del desarrollo local, sin desmedro de una mirada integral del manejo de 
cuencas en el marco de la regionalización y del emergente proceso de 
descentralización.

Es vital reafirmar que, en este contexto, el desarrollo local es un proceso 
permanente de interacción entre población, naturaleza, economía y política; 
es la conjunción de una serie de condiciones que posibilitan el funcionamiento 
de mecanismos específicos para el protagonismo de la sociedad civil, para 
la organización y acción eficaz y eficiente del Estado, para la interacción y 
complementariedad de los diversos actores sociales e institucionales.

Es un proceso que encierra la “fundamental participación de los agentes, 
sectores y fuerzas que interactúan dentro de los límites de un territorio 
determinado, los cuales deben contar con un proyecto común que combine: 
la generación de crecimiento económico, la equidad, el entendimiento 
de lo que debe significar el cambio social y cultural, los mecanismos de 
sustentabilidad ecológica, la aplicación y reafirmación del enfoque de 
género, calidad y equilibrio espacial y territorial, con la finalidad de elevar 
la calidad de vida y el bienestar de sus pobladores”.

FOVIDA concibe que las sociedades locales constituyen procesos de 
relaciones económicas, sociales y políticas singulares, que en el espacio 
local expresan la identidad de una colectividad determinada, que se asienta 
en la cultura que su propia historia ha desarrollado, traducida en valores, 
normas y costumbres. Y si analizamos las relaciones de producción, podemos 
observar diversas racionalidades que no se ajustan necesariamente a la 
maximización de los factores para la acumulación de capital. Además, es 
preciso reconocer en cada espacio el tipo de relaciones de reciprocidad, 
solidaridad y cooperación, así como las motivaciones que se expresan en 
la autoestima, el grado de autonomía con que actúan y los mecanismos de 
reconocimiento que desarrollan los actores, porque el desarrollo local es 
fundamentalmente endógeno.
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El desarrollo local exige, además, resignificar el papel de los actores, tanto 
individuales como colectivos, en la participación, en la organización social 
y en la matriz decisional. Los actores son aquellos que tienen la capacidad 
de identificar las relaciones en el sistema en el cual están inmersos, los 
cuales pueden decidir un curso de acción, pueden cumplir una acción, un 
rol, que puede ser individual o colectivo, comprendiendo que en el territorio 
se encuentran realidades sociales heterogéneas.

En ese sentido, la dimensión territorial que incorpora el desarrollo local 
debe llevarnos a definir qué es entonces el desarrollo territorial y cómo 
lo abordamos desde la gestión de los gobiernos locales. Esto supone una 
construcción social compartida, vale decir, implica el recojo y el proceso 
colectivo de los múltiples y diversos significados que se crean y recrean 
en las prácticas sociales cotidianas de los distintos actores sociales de 
nuestra sociedad. En una perspectiva de construcción social el Desarrollo 
Local deberá contar con una visión compartida y gestada en el territorio, de 
carácter orientador y conductor respecto de las soluciones propuestas como 
estrategias de superación de la pobreza y logro de la competitividad local; 
de tal forma que sirva para generar los instrumentos fundamentales, pero 
que sean la expresión de la voluntad política y de las formas de cooperación 
expresadas y ratificadas para vencer las resistencias y resolver los problemas 
que permitan el salto cualitativo mediante la implementación de un proyecto 
político legítimo.

Creemos importante mencionar que el desarrollo territorial puede ser 
considerado como una propiedad emergente de un sistema espacial, social, 
económico, tecnológico y cultural de alta complejidad; un proyecto concebido 
para hacer ingeniería de las intervenciones territoriales, donde debe incluirse 
la intervención, en aquellas cuestiones, de una emergencia sistémica, es 
decir, asumiendo las características de conectividad, recursividad, energía, 
todas ellas vinculadas con la teoría dinámica de sistemas, con la lógica 
difusa, la irreversibilidad temporal y con el caos. Si esto es efectivamente 
así, entonces hay que optar por definir quién y cómo dilucida dos tipos de 
intervención:
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desarrollo
territorial

INFRAESTRUCTURA
FÍSICA

SINERGIAS 
COMPETITIVAS

INVENTARIO 
PATRIMONIAL

PROMOCIÓN 
DE REDES DE 

PYMES DE BIENES 
Y SERVICIOS

EDUCACIÓN-
EMPRESA

INNOVACIÓN
LIGADA A

 PATRIMONIO

PROMOCIÓN
ESPECIALIZACIÓN

PRODUCTIVA

COOPERACIÓN
INTERNACIONAL

ARTICULACIÓN
DE INVERSIÓN

PÚBLICA Y
PRIVADA

DESARROLLO
HUMANO

EDUCACIÓN-
EMPRESA

CONCERTACIÓN
 PÚBLICO-PRIVADA

ESTÍMULO
INICIATIVAS
LOCALES

COHESIÓN 
SOCIAL

TEJIDO SOCIAL

DESARROLLO
IDENTIDAD
CULTURAL

1.	 De administración. Que son normalmente cotidianas, rutinarias de 
corto plazo y orientadas a cuestiones de orden material para las cuales 
es necesario un mejor conocimiento de preparación de presupuestos, 
etcétera.

2.	 De gobierno. Que son tareas más sustantivas, más estructurales, de mayor 
alcance temporal, innovadoras, más políticas porque tienen que ver con 
el poder y con requerimientos extraordinarios de conocimiento, donde la 
asociatividad es un terreno donde los actores de ella necesitan conocimiento 
y autonomía que hagan posible la diversidad dentro de la unidad.

Por lo tanto, trabajar en los procesos de desarrollo local requiere entender 
cómo se aborda la pobreza, conceptualizada ésta de modo integral, recogiendo 
las reflexiones de Amartya Sen, el enfoque de derechos y cómo alcanzamos el 
índice de desarrollo humano deseable; comprendiendo también la presencia 
de lo local, el mundo social, la evolución social de los sujetos y cómo estos son 
un reflejo de su historia y de sus símbolos culturales.
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Comprender que el crecimiento económico constituye solo otra dimensión vital, 
y que no se trata sólo de aumentar los ingresos, de disminuir el desempleo, o 
de la incorporación de la población en edad de trabajar al modernismo en el 
plano empresarial, sino además, de constituir paralelamente sujetos colectivos 
que detecten las ventajas comparativas del territorio, que seleccionen y 
preparen los recursos disponibles y que tengan injerencia en la reinversión de 
los excedentes en aquellas áreas específicas potenciadoras de su desarrollo 
local y, que esta capacidad se gesta en sentido propio, en ámbitos geopolíticos 
determinados, orientados a la expansión de capacidades y a la acumulación 
de competencias que generan desempeños y derechos para sus miembros, en 
interacción con el escenario nacional y global.

En suma, el desarrollo local actúa como una apuesta propulsora del proceso 
económico, social, cultural y político integrado, y se gesta a partir de la 
confrontación de propuestas y de iniciativas de los diversos actores locales; por 
ende, es democratizante y participativo, busca mejorar la calidad de vida de su 
gente en interacción con los espacios meso y macro del poder. En tal sentido, se 
trata de procesos que se sustentan en la afirmación de la autonomía, el respeto 
a la diversidad y en la transformación de las personas en sujetos de su propio 
desarrollo y, a la comunidad, en sujetos del desarrollo local y nacional.

Podríamos concluir diciendo que el desarrollo local requiere de:

•	 Afirmar la identidad cultural. Promoviendo: la autonomía, la capacidad 
de toma de decisiones, la autoestima, la capacidad de enseñar a otros, la 
identidad social con una realidad propia, la capacidad de autogestión, la 
capacidad de rechazar la dominación y la dependencia, la capacidad de 
estimular la creatividad, la imaginación y la comunicación.

•	A rticular /coordinar. El desarrollo local debe responder a una voluntad de 
gestión asociativa entre los representantes públicos y privados, para recoger 
y estimular todos los elementos propios y también los recursos externos, para 
generar nuevos proyectos de desarrollo que tengan una identidad propia.

•	 Planificar. Se trata de proyectar las capacidades locales sustentadas en 
el mayor acceso de servicios de salud, educación, vivienda, justicia, 
comprendiendo que la actividad económica, más allá de la actividad 
extractiva, debe generar procesos de industria y la productividad local. Para 
ello se requiere de la participación más estrecha de los distintos actores de 
la comunidad y de las empresas que operan en el territorio, considerando 
el contexto económico nacional, regional y global, de manera conjunta 
con las entidades gubernamentales y no gubernamentales locales.
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•	 Fortalecer el liderazgo del municipio. El gobierno local debe transitar desde 
la administración a la gestión y a la capacidad de gobernar, con capacidad 
de articular y conducir las fuerzas y recursos de su localidad hacia un futuro 
sustentado en acuerdos mayoritarios. Requiere esfuerzos de participación 
ciudadana y el uso adecuado de instrumentos de gestión municipal.

En suma se requiere operar en un modelo de gestión gerencial que podría 
visibilizarse en el siguiente gráfico:

PRINCIPIOS E INSTRUMENTOS A IMPLEMENTAR EN EL DESARROLLO LOCAL

GERENCIA ESTRATÉGICA

• 	Visión de conjunto y rol de 
Direcciones estratégicas.

• 	FELP y Planes Estratégicos 
como instrumentos de 
gestión.

• 	Gestión Descentralizada que 
posibilita encuentro con la 
realidad y la articulación de 
proyectos.

• 	Liderazgos que posibilitan el 
desarrollo de capacidades 
del equipo.

• 	Desarrollar competencias.
• 	Facilitar procesos desde el 

potencial de los actores.
• 	Claridad para definir 

intervenciones estratégicas.
• 	Posibilitar la 

complementariedad 
de las intervenciones 
institucionales y con los 
socios.

• 		Escenarios de gestión 
democrática y concertada.

• 	Descentralización y 
desarrollo de capacidad 
gerencial.

• 	De activismo a acción 
reflexiva.

GERENCIA ESTRATÉGICA PARA EL DESARROLLO

CONCEPCIONES 

ENFOQUES

EL DIAGNÓSTICO 
INSTRUMENTAL

EL DISEÑO 
DE ESTRATEGIAS

FORMULACIÓN 
PROGRAMAS Y 
PROYECTOS

LOS PLANES 
OPERATIVOS

EL SISTEMA DE 
INFORMACIÓN

LA GESTIÓN DE 
LOS PROCESOS

LA SISTEMATIZACIÓN 
EL DISEÑO DE POLÍTICAS 

PÚBLICAS PRINCIPIOS

HACIA EL AUTODESARROLLO

• 	Desarrollar Capacidades 
de los actores sociales e 
institucionales locales.

• 	Movilizar capitales 
sociales para posibilitar 
la construcción social del 
desarrollo.

• 	Contribuir a forjar visiones 
compartidas y espacios de 
concertación y asocio para 
el desarrollo sostenible.

• 	Acompañar los procesos 
de la transición de la 
sobrevivencia al desarrollo.

• 	De la cultura del problema 
y el memorial a la acción 
plan. 

• 	Fortalecimiento de los 
gobiernos locales y la 
gobernabilidad.

• 	Contribuir al surgimiento de 
liderazgos emprendedores.

• 	Facilitar la articulación a 
las dinámicas de mercados.

• 	Organización de los 
productores para consolidar 
oferta, acceso a servicios, 
post cosecha y mercadeo.

• 	Hacia el desarrollo 
competitivo.

MAPA CONCEPTUAL PARA GESTIONAR EL DESARROLLO LOCAL, REGIONAL Y NACIONAL
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	1	 	  la descentralización

La descentralización es una megatendencia empujada por cinco fuerzas 
primarias que se constituyen en su esencia y naturaleza:

1.	 La revolución científica y tecnológica.
2.	 La reforma del Estado, todos somos el nosotros que genera una oferta 

descentralista.
3.	C reciente demanda autonómica por parte de organizaciones de la misma 

sociedad civil, especialmente de organizaciones de base territorial, se 
trata de una demanda descentralizadora.

4.	 La descentralización es reforzada por las tendencias privatizadoras. 
5.	 La lógica de la globalización consiste en que no se puede ser competitivo 

en una estructura que no posee la velocidad requerida en tiempo real.
6.	 La descentralización fomenta el crecimiento y el desarrollo de entes 

territoriales.

La descentralización es la transferencia de competencias de decisión política 
desde la capital, Lima, hacia las instancias regionales y locales, tiene la 
finalidad de desconcentrar y transferir funciones desde el Ejecutivo a los 
Gobiernos Locales y Regionales mediante: 

1)	 La transferencia de funciones políticas. Se refiere al mayor nivel de 
participación de la ciudadanía en la toma de decisiones en los espacios 
de desarrollo que se encuentran en las regiones y provincias del Perú. 
Estos mecanismos de participación van a permitir que las medidas que se 
tomen desde instancias regionales o locales sean independientes; es decir, 
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la toma de decisiones serán tomadas desde instancias ajenas a los espacios 
nacionales, permitiendo así un proceso de autonomía por parte de ellas en 
relación a la capital.

2)	 La transferencia de funciones económicas. Se refiere a las nuevas 
competencias presupuestarias que el Gobierno Nacional va a destinar 
a los Gobiernos Locales y Regionales mediante la transferencia en las 
funciones administrativas en reconocimiento de los agentes nacionales y 
territoriales.

3) 	 La transferencia de funciones administrativas. Esta transferencia va 
a tener dificultades en el Perú, porque nuestro país, desde la Colonia, 
siempre fue altamente centralista y burocrático; el aparato administrativo 
no va a tener el ánimo de transferir decisiones administrativas por razones 
de pérdida del poder; los políticos desde el Parlamento, de manera 
consuetudinaria, han tomado decisiones a favor de Lima por motivos de 
acomodo citadino; es decir, cuando un legislador de provincia trabaja en 
Lima, adquiere una mentalidad capitalina y dejan de ser importantes los 
asuntos descentralistas.

Según Sergio Boisier, desde una visión del liberalismo la descentralización 
societal representa la aplicación práctica del principio político de 
subsidiariedad, según el cual cada organización social es competente para 
intervenir sobre su propio ámbito, funcional o territorial, transfiriendo hacia 
arriba solo aquello que el bien común, o la tecnología, establezca como 
responsabilidad del ente mayor. Esto quiere decir que la subsidiariedad está 
apareada con el principio de la solidaridad. La subsidiariedad envuelve el 
reconocimiento del ser humano como persona humana, en su doble condición 
de individualidad y sociabilidad, es decir, como sujeto de su propio destino, 
logrado siempre en asociación con otros. 

En nuestro ámbito la descentralización muestra ambigüedad con los términos 
de desconcentración y el de localización, entendidos como el cambio de 
ubicación geográfica de un ente. La desconcentración alude a una cesión de 
capacidad de decisión desde un nivel jerárquico a otro inferior, dentro del mismo 
organismo. Se trata, en consecuencia, de una cuestión interna que no requiere 
sino más que de la voluntad del nivel jerárquico superior. La descentralización 
supone la creación de un ente distinto de aquel desde el cual se transfiere 
la capacidad decisoria, y ello a su vez, supone la cohesión de una capacidad 
jurídica propia, de recursos y de normas propias de funcionamiento.
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	2	 	m odalidades de descentralización

1	 Funcional. Cuando se crea un ente con personalidad jurídica, normas y 
presupuesto propio, estando su accionar limitado a una función, actividad 
o sector.

2	 Territorial. Cuando se crea un ente con características de alcance 
multisectorial, pero cuya acción se restringe a un espacio político 
administrativo definido.

3.	 Político. Cuando cumplimos los requisitos básicos.La generación del ente 
deriva de procesos electorales populares, secretos e informados.

Otra distinción importante, planteada por Sergio Boisier, nos permite 
reflexionar acerca de la descentralización entendida como “una reforma de la 
administración pública“, lo que en la práctica vendría a ser simplemente una 
desconcentración, incluso territorial, del aparato técnico burocrático. Otra 
entrada del tema es entender la descentralización como reforma del Estado, 
envolviendo este concepto un cambio estructural en la articulación del Estado 
con la sociedad civil y en la distribución espacial del poder. Pero pocas veces 
el debate alcanza a proponer el nivel de cambio estructural-societal que, 
como tal, significa el involucramiento del tejido político y social de una nación 
y un nuevo contrato social, donde existe un papel o relaciones de y para 
todos los actores societales, sean gubernamentales, del sector privado o de la 
sociedad civil.

Una premisa necesaria que proponemos para reflexionar es que la 
descentralización, bien entendida, es incompatible con regímenes autoritarios, 
sean estos de izquierda o de derecha, ello porque la descentralización 
significa competir por espacios políticos, con la posibilidad previsible que la 
competencia sea ganada por sectores opositores del gobierno autoritario lo 
cual produce una incoherencia lógica inadmisible a priori y a posteriori.

Otros autores proponen que la descentralización debe ser entendida como la 
acción real de crear un marco cognitivo nuevo, esto es el conocimiento estructural 
capaz de enseñarnos que todo territorio organizado es, simultáneamente, un 
sistema considerablemente abierto y complejo, en el sentido del paradigma 
de la complejidad. Esto requiere un conocimiento funcional que nos permita 
descubrir, y entender, la causalidad y la dinámica contemporánea de los dos 
procesos de cambio social más importantes para todo territorio, el crecimiento 
económico y el desarrollo social. Aquí nacen dos premisas a ser consideradas en 
el abordaje: el nuevo entorno y el nuevo interno:
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1.	E l nuevo entorno compuesto por 
•	 Lo contextual. Constituido por los procesos de apertura comercial 

externa y apertura política.
•	 Lo estratégico. Conformado por el surgimiento de una nueva geografía 

altamente virtual y nuevas modalidades de gestión territorial.
•	 Lo político. Representado por la modernización del Estado y reinvención 

de los gobiernos territoriales.
2.	 El nuevo interno, significa la búsqueda de la identificación de los factores 

que determinan los procesos de crecimiento económico y desarrollo del 
territorio.

Según Álvaro Ugarte, “la descentralización debe considerarse como un sistema 
político que tiende a transferir la autoridad nacional a los demás niveles del 
Estado, vale decirse, Gobiernos Locales y Regionales”. Otros conceptos de 
descentralización expresan que en ésta se producen cambios profundos, 
en términos de movilización de recursos, del diseño de competencias y 
atribuciones, del redimensionamiento y la reingeniería pública, y de las 
relaciones entre los tres niveles de Gobierno (Central, Regional y Local).

La concepción que adopta FOVIDA es que la descentralización consiste en un 
nuevo modelo de redistribución democrática del poder en el territorio de 
nuestro país y, por tanto, supone y requiere expresar una Reforma del conjunto 
del Estado y de sus relaciones con el territorio y la sociedad. El enfoque de 
desarrollo territorial es lo que constituye la novedad básica del actual proceso 
de reforma, pues las propias condiciones y exigencias del desarrollo nacional 
obligan a superar su concepción de ser solamente una reforma político 
institucional, para entrelazar el cambio en el Estado con el necesario desarrollo 
de los territorios. De la manera como se relacionen ambos aspectos dependerá 
el destino de esta reforma que aún consideramos pendiente.

	3	 	  intentos descentralistas en el perú

Según el abogado Luis Bustamante Belaúnde, en su texto “Descentralización 
y Regionalización”, en el Perú, a partir de su nacimiento como República en 
1821, se discutió qué tipo de régimen político debía ser el más adecuado para 
regir los destinos del joven Estado. Se planteó constituir al Perú como un 
país unitario, esto consistía en formar un Estado centralizado que permitiera 
administrar todos los recursos a través de la capital de la República, Lima, 
y que posteriormente distribuiría, eficientemente, estos recursos a los 
departamentos del país. 
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Finalmente, en la primera Constitución Política de 1823 se aprueba que nuestro 
país es unitario, aunque solo con carácter provisional. La centralización política 
se inicia a partir del Mariscal Ramón Castilla, Presidente del Perú durante dos 
periodos, de 1845 a 1851 y de 1854 a 1862, centralizó las decisiones político-
administrativas colocando a toda su clientela en los puestos de gestión 
regional. 

Luego, el primer Partido Político Civil del Perú llamado Partido Civilista 
llega por primera vez a la presidencia del Perú en 1872 con Manuel Pardo 
en la cabeza convocando a nivel nacional una reforma descentralista que 
consistía en transferir los recursos fiscales a instancias regionales con el 
fin de consolidar la burguesía y afianzar la modernización del Estado. Este 
sueño civilista iba a ser posible mediante los recursos que adquirían del guano 
mediante el contrato Dreyfus. Lamentablemente no se pudo consolidar la idea 
descentralista debido a los constantes conflictos con las oligarquías regionales 
ya que el guano escaseó y los privilegios de estos señores oligarcas empezaron 
a peligrar iniciándose luchas al interior del propio partido de gobierno por 
mantener los antiguos privilegios.

A fines del Siglo XIX, durante el Gobierno de Nicolás de Piérola (1895), se formó 
y consolidó el Estado Oligárquico en el Perú. Este período, que se mantendría 
hasta 1968 se caracteriza por tener a un Estado:

1.	A ltamente centralista, debido a que concentraba todos los poderes en Lima. 
2.	 Patrimonialista, porque el poder en el Estado giraba en torno a un Presidente 

que concentraba todo el poder y cuya elección en el cargo dependía del 
apellido, la raza, el patrimonio y la educación, y finalmente,

3.	E litista, ya que el poder se concentraba en pocas manos y excluía a amplios 
sectores del país.

En este período, al que el historiador peruano Jorge Basadre llama “La República 
Aristocrática”, no se avanzó en absoluto en el tema de la descentralización. Es 
más, nuestra sociedad, que en ese momento era predominantemente rural (más 
del 70% de la población vivía fuera de los espacios urbanos), fue desatendida 
por los distintos gobiernos de turno. Más adelante, el Estado oligárquico tuvo 
una crisis de la que jamás se recompuso por las siguientes razones: 1) el 
debilitamiento del gamonalismo, 2) el incremento de la participación política 
expresada en la ampliación del voto de la mujer (Gobierno de Manuel Odría- 
1948- 1956), 3) la reducción del analfabetismo y 4) la transformación de una 
sociedad rural que da paso a una sociedad urbana, por la migración de los 
ciudadanos del campo a la ciudad. 
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El Sistema Nacional de Planificación creado en 1962 por la Junta Militar de 
Gobierno organiza el territorio nacional en cinco macro regiones con Oficinas 
Regionales de Desarrollo (ORDEs):
 
1.	OR DENORTE con sede en Chiclayo para siete departamentos,
2.	OR DEORIENTE con sede en Iquitos para tres departamentos,
3.	OR DECENTRO con sede en Huancayo para seis departamentos,
4.	OR DESUR con sede en Arequipa para cuatro departamentos,
5.	OR DESURORIENTE con sede en Cusco para tres departamentos, y
6.	 el Instituto Nacional de Planificación con sede en Lima metropolitana.

Con el golpe de 1968 se interrumpe el mandato presidencial y los alcaldes 
electos solo quedan para terminar su mandato. Después de lo cual, el 
Ministerio del Interior toma la posta para designar los nuevos alcaldes junto 
con sus concejales. Todos estos acontecimientos ocasionaron el debilitamiento 
paulatino del Estado Oligárquico hasta que, en 1968, con el Golpe Militar 
impulsado por el Gral. Juan Velasco Alvarado, las viejas estructuras señoriales 
se destruyeron por completo, dando lugar a una nueva sociedad, en la cual los 
temas de regionalización vuelven a la escena nacional, definiéndose para ello 
los diferentes argumentos de las agrupaciones políticas que servirán de base 
para el debate de la Asamblea Constituyente que sancionaría la Constitución 
Política de 1979. 

Para dejar el poder la Junta Militar llama a elecciones de una Asamblea 
Constituyente y, en 1979, se firma una nueva Constitución que considera, en el 
sistema electoral, el sufragio universal y prevé la regionalización del territorio 
nacional con gobiernos subnacionales.

A partir 1979, la Asamblea Constituyente aprobó la primera organización 
descentralizada que regirá los destinos de las regiones del Perú, nombrando 
a nuestro país como “un Estado Descentralizado y Unitario” dando las bases 
necesarias para la creación de regiones mediante el proceso de regionalización. 
Nuestro país a partir de esa constitución cuenta con tres niveles de Gobierno 
que es el Nacional o Central, el Regional y el Gobierno Local.
 
En 1980, se debatió que las regiones del Perú debían constituirse principalmente 
a partir de espacios geográficos llámese costa, sierra o selva. Otros 
argumentaron que las regiones debían constituirse por cuencas hidrográficas y 
se terminó hablando de que las regiones deben basarse en sus pisos ecológicos. 
Todas estas sugerencias fueron anuladas ya que no contaban con el suficiente 
sustento teórico para afianzar a las regiones.
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Después de estos debates poco fructíferos, la Constitución sugirió crear un 
Plan Nacional de Regionalización cuyo proyecto sería diseñado por el Poder 
Ejecutivo, siendo discutido en instancias legislativas, aprobando o rechazando 
dicho documento. Un aspecto negativo fue que el Poder Legislativo no contara 
con las facultades para proponer reformas al Plan, resintiendo así el poco 
poder de decisión con que contaba el Congreso.

Además de estas fallas, el arquitecto Fernando Belaúnde Terry, Presidente 
del Perú de 1980 a 1985, presentó propuestas de regionalización que fueron 
rechazadas por las distintas bancadas políticas por razones políticas. En el 
documento de Descentralización y Regionalización, Luis Bustamante argumenta 
que dichos legisladores, de la Cámara de Diputados, negaron la propuesta de 
Belaúnde y nunca leyeron los planes regionalistas del Ejecutivo, ya que sus 
distintas bancadas se los prohibían por ser de partidos opositores.

Posteriormente se buscó un consenso que permitiera crear regiones dentro 
de los cuatro años siguientes, vale decir, en el año de 1985. Estas regiones 
se crearían con leyes  orgánicas mediante las cuales el Congreso transferiría 
competencias legislativas a dichos entes y el Gobierno Central transferiría 
funciones gubernamentales y administrativas. A partir del año de 1986, se 
aprueba el Plan Nacional de Desarrollo elaborado por el extinto Instituto 
Nacional de Planificación (INP) que formula cuál debía ser el desarrollo para 
las futuras regiones del país. 

Esto permitió, finalmente, definir el nuevo marco de descentralización 
aprobado en el Gobierno aprista de Alan García Pérez (1985-1990) eligiéndose 
por primera vez once gobiernos regionales (5 en 1989 y 6 en 1990). Esto 
lamentablemente fue desactivado por el gobierno de Alberto Fujimori (1990- 
2001) después del autogolpe del 5 de abril de 1992, retrocediendo a más 
de un siglo una serie de esfuerzos para realizar la descentralización. Alberto 
Fujimori destruyó la descentralización formando un Estado hipercentralista; 
anula las once regiones creadas en el Gobierno aprista reemplazándolas por 
los Consejos Transitorios de Administración Regional (CTAR) asumiendo las 
mismas funciones de los gobiernos eliminados hasta que se elija las nuevas 
autoridades.

Con la creación del Ministerio de la Presidencia (MIPRE), en el año 1992, 
los CTARes toman más poder debido a que el MIPRE se convierte en el ente 
coordinador con las regiones, proporcionándoles más recursos. Según la 
Constitución aprobada en 1993, las autoridades de los CTARes debían ser 
elegidas en el año 1995. Esto no se dio por razones autoritarias y centralistas, 
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admitiendo mas bien la creación de doce CTARes, además de las doce ya 
existentes. Vale decir, todos los departamentos del Perú debían ser convertidos 
en regiones administradas por el Poder Central. El presidente Regional era 
elegido por el Presidente de la República y esta autoridad acordaba con un 
Consejo de Coordinación conformado por los alcaldes provinciales. De este 
modo, se eliminaba al Gobierno Regional como el segundo nivel del Gobierno, 
dando cabida a un Estado centralista instalado en la hipercefálica Lima. 
 
Con respecto a los Gobiernos Locales (entes provinciales y municipales) el 
régimen buscaba subordinar a las municipalidades quitándoles responsabilidades 
y entregándoles programas asistenciales, para obtener así su dependencia 
alrededor del Centro Nacional. Estos programas son:

1.	I nstituto Nacional de Fomento Educativo (INFES).
2.	 Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA). 
3.	 Programa Nacional de Agua Potable (PRONAP).
4.	 Fondo Nacional de Compensación y Desarrollo Local (FONCODES). 

De este modo, estas funciones que eran de responsabilidad de los Gobiernos 
Locales pasan a manos del Gobierno Central, desmantelando en sus funciones 
a los municipios.

Luego de once años, durante el Gobierno del Presidente Alejandro Toledo, se 
elige, por votación popular, a los veinticinco gobiernos regionales que tiene 
actualmente el Perú; es decir, que los departamentos se convierten en regiones 
y, a partir de ello, tanto las CETARes como el Ministerio de la Presidencia 
quedan completamente desactivados. A partir de las elecciones municipales y 
regionales del año 2002 se inician nuevas reformas para enrumbar una nueva 
República descentralista.

Las funciones que se propusieron para el Gobierno Central fueron:

1.	 Seguridad, defensa nacional, estabilidad económica.
2.	 Promoción del desarrollo y del empleo.

Al Gobierno Regional le correspondía:

1.	E l rol fundamental de promover el desarrollo mediante grandes proyectos 
de infraestructura.

2.	 Ser la institución impulsora del desarrollo de la región atrayendo capitales 
extranjeros. 
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A los Gobiernos Locales:

1.	 Se buscaba que se encargasen de los servicios y la preocupación por 
programas sociales, con responsabilidades en salud y educación.

Luego, con la creación de los Consejos de Coordinación Regional (CCR) y 
Consejos de Coordinación Local (CCL), la aprobación de los presupuestos 
participativos, la creación de organismos de participación, entre otras medidas, 
la descentralización, con dificultades, se va consolidando en el Perú.

El actual proceso de descentralización está sustentado en la siguiente base legal:

1.	 La Ley Orgánica de Municipalidades.
2.	 Ley Nº 28274, ley de incentivos para la integración y conformación de 

regiones.
3.	R esolución Presidencial 069-CND-P-2004, sobre Criterios y lineamientos 

para la elaboración y aprobación del expediente técnico para la integración 
y conformación de regiones.

4.	 La ley orgánica de Gobiernos Regionales.
5.	 Ley de bases de descentralización.
6.	 Presupuesto participativo.
7.	 Plan de transferencia.

No obstante, el Perú todavía sigue siendo un país altamente centralizado 
ya que según Efraín Gonzáles de Olarte: “Lima concentra el 29% de la 
población nacional, produce el 48% del PBI nacional, genera el 55% del 
ingreso nacional, produce el 70% del PBI industrial, concentra el 52% de 
los servicios gubernamentales, recauda más del 90% de los impuestos. Ante 
esto, las regiones solo reciben algo más de un 15% del presupuesto nacional 
convirtiéndolas en meros receptores de los ingresos del poder central. Existe 
una escasa participación de los ciudadanos en los asuntos de los Gobiernos 
Locales y Regionales, las instituciones burocráticas ineficientes impiden un 
verdadero proceso de descentralización.”

Se ha institucionalizado la instalación y funcionamiento de los 26 Consejos 
de Coordinación Regional y los Consejos de Coordinación Local (incluído el 
Callao), y en cientos de procesos hacia planes de Desarrollo y presupuestos 
participativos que, normados por Ley, realizan los 1800 distritos, 194 
municipalidades provinciales y 26 gobiernos regionales. Por otro lado, existe 
una propuesta de Plan Nacional de Desarrollo Territorial (2003-2013) que está 
organizada en cuatro capítulos. 
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Así, tenemos que, en el 2003, se instalan los segundos gobiernos regionales en 
cada uno de los 24 departamentos del país; se conforma el CND y, este proceso 
que ha llegado hasta el referéndum, ha sido desalentado por los resultados 
del mismo sobre las propuestas de integración de dieciséis departamentos en 
cinco regiones, no deja lugar a dudas. Con la sola excepción de Arequipa, la 
ciudadanía ha votado abrumadoramente contra las propuestas de integración 
consultadas. Esto debilita, severamente, el proceso descentralista y es un 
fracaso de la manera específica como se impulsó la integración regional 
desde el Poder Ejecutivo y desde el Congreso de la República. De acuerdo a lo 
establecido en la Ley de Bases de la Descentralización, el Congreso debía haber 
aprobado la Ley de Incentivos a la Integración y Conformación de Regiones en 
el año 2003, para realizar el primer referéndum en el 2004. Pero aprobó la 
Ley recién un año después (en julio del 2004), incluyendo la postergación del 
primer referéndum para el 2005.

Además, el Congreso la aprobó con serias imprecisiones, sin definir con 
claridad cómo se cuentan los votos; qué pasa si dos de tres regiones votan a 
favor y sólo una en contra de la integración; cuántos miembros tiene y cómo 
se conforma el nuevo Consejo Regional; cómo se define la sede capital; entre 
otras limitaciones e imprecisiones. Y aprobó también plazos demasiado cortos 
para presentar los expedientes, lo que impidió iniciativas de integración 
desde la ciudadanía y los partidos, dificultó así una adecuada difusión de las 
propuestas realizadas por las autoridades regionales.

En paralelo, el Congreso delegó en el Ejecutivo la facultad de legislar en 
materia tributaria, con lo que fue el Ministerio de Economía y Finanzas el que 
concentró, preparó y promulgó la Ley de Descentralización Fiscal, en enero del 
2004. Pero, hasta pocas semanas antes del Referéndum –cuando ya el CND había 
aprobado los Expedientes Técnicos presentados por las autoridades regionales 
que promovían procesos de integración- el MEF no aprobaba el Reglamento de 
la Ley y cuando lo hizo, definió incentivos fiscales para la integración regional 
muy inferiores a los estimados por las autoridades regionales en base a la Ley 
de Descentralización Fiscal.
 
Por su parte, las autoridades regionales dieron prioridad a una estrategia 
de negociación política y de preparación de los Expedientes Técnicos sin 
participación de las autoridades locales y de la ciudadanía, lo que ha contribuido 
primero a la desinformación y luego al voto en contra de propuestas percibidas 
como una imposición “desde arriba”. 

El Poder Ejecutivo –particularmente el CND- tiene también una grave 
responsabilidad en este resultado adverso a la regionalización. El CND demoró 



PROCADELPrograma de  Desarroll o  de  Capac idades  y  Competenc ia s  H umanas 
para la Gest ión  Mu n ic i pal en  Desarroll o  Económ ico  Loca l 43

Capítulo 2: La descentralización
MÓDULO I:  desarrollo local

en exceso en presentar al Congreso de la República las precisiones normativas 
necesarias. En suma, se ha perdido la oportunidad de avanzar hacia la 
constitución de regiones más grandes y más fuertes, y se ha debilitado un proceso 
de descentralización que ya venía bastante lento y que ahora seguramente 
quedará paralizado hasta que se elija un nuevo Gobierno y que, éste y el nuevo 
Congreso, pongan en práctica sus propias estrategias sobre la descentralización 
y la regionalización.

Según el equipo de Propuesta Ciudadana se recomienda que en el 2007 debe 
retomarse este proceso, sin tener que esperar hasta el 2009. Habrá que ver si en 
ese nuevo plazo es posible organizar una nueva consulta en mejores condiciones. 
En segundo lugar, habrá que insistir en proponer propuestas normativas para 
llenar los vacíos existentes y responder a las interrogantes de la población 
sobre sede de las ciudades capitales, organización interna de los Consejos 
Regionales y de los Gobiernos Regionales como tales, asignación y distribución 
de los recursos del canon, etc. En tercer lugar, será importante volver a discutir 
la descentralización fiscal separándola de la regionalización. Es decir, ya no 
considerarla como un incentivo al que solo acceden las regiones que resultan de 
procesos de integración, sino como un proceso que puede avanzar a su propio 
ritmo, sin estar sujeta a la marcha de los procesos de integración. 

Resultados de las elecciones para la integración de regiones en el Referéndum:

Departamento % del
SÍ

% del
NO

Ancash  11 81
Apurímac     28 59
Arequipa 50 43
Ayacucho 22 65
Cusco 35 56
Huancavelica 17 73
Huanuco   15       76
Ica 20 76
Junín 13 80
Lambayeque 19 76
Lima provincias 21 72
Pasco 13 80
Piura 19 73
Puno 24 65
Tacna 11 79
Tumbes 22 73

Sobre el total de votos válidos: fuente ONPE
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Ante esto se necesitan propuestas de solución que formen regiones que 
funcionen de manera eficaz y eficiente mediante:

1.	 La formación y consolidación de regiones que se sustenten de manera 
autónoma afrontando competitivamente los nuevos retos de la 
globalización. Esto se logrará creando macro regiones poderosas con un 
sustento político, económico y cultural. 

2.	 La definición clara de funciones del Gobierno Regional y Local permitiendo 
cumplir sus roles adecuadamente. 

3.	 Lima, como departamento, junto con la provincia constitucional del 
Callao, deben entender cómo se va descentralizar al interior y la relación 
de algunos segmentos del territorio del departamento de Lima con las 
regiones del continuo geográfico a nivel de sus competencias territoriales; 
eso supone determinar roles de las ciudades intermedias en el norte, en el 
sur y hacia el este, con un sistema más ágil, democrático y participativo 
de lo que puede llamarse la gestión territorial de Lima.

4.	 Desconcentrar los recursos de Lima a las regiones brindando mayor poder 
de decisión de estos organismos en la toma de decisiones. Esto se logrará 
con la voluntad política de los gobernantes de turno y el papel fundamental 
de los legisladores de la República.

5.	I ncrementar la participación ciudadana a la población, brindando incentivos 
desde los CCR y CCL, para que tomen decisiones pertinentes. Estos 
incentivos pueden ser económicos, otorgándoles dinero para desarrollar 
y financiar sus distintas organizaciones, también brindándoles no solo el 
derecho de opinar, sino el de votar en la toma de decisiones, asistir a 
programas de capacitación, etc. 

6.	R eformar a las instituciones burocráticas del Estado con sendas 
reingenierías, permitiéndoles ser más productivas y competitivas en esta 
nueva sociedad llamada de la información y el conocimiento.

La descentralización como reforma institucional es, entonces, un cambio 
de reglas en las decisiones y en la asignación de recursos y factores, que 
transfiere las competencias a los niveles descentralizados inferiores de una 
organización.

Bajo esta perspectiva, la descentralización se presenta en el Perú como un 
“bien superior”; es decir, que si hay pobreza y bajos niveles de bienestar, 
la gente espera que se le ayude a satisfacer sus necesidades primarias, no 
importa el nivel de gobierno que lo haga ni cómo lo haga. Pero, en la medida 
que los niveles de ingreso se incrementan la gente ya no quiere solamente 
que se le ofrezca bienes y servicios públicos, sino también desea participar 
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en el diseño y ejecución de las instituciones en los gobiernos locales y 
regionales, que ofrecen dichos bienes o servicios. Si esto es así, la extrema 
desigualdad distributiva del Perú nos dirá que a los pobres (más del 50% de la 
población nacional) y los pobres extremos, no estarían muy interesados en la 
descentralización tanto como en la provisión de bienes y servicios públicos, 
mientras que los sectores de altos ingresos son los que se interesarían en la 
descentralización. 

En otras palabras, para los sectores acomodados la descentralización es una 
reforma con un contenido de participación política, para los más pobres 
la descentralización es un mecanismo redistributivo. ¿No será el problema 
que por la mente de las personas atraviesa la interrogante acerca de si la 
descentralización es capaz de reducir la desigualdad y la pobreza? ¿No será 
que un primer problema es la centralización productiva en Lima, que en 
realidad condiciona la centralización fiscal? ¿No será que la concentración 
del capital humano en Lima, y en las ciudades más grandes, incluye a la 
mayoría de empresarios, profesionales y técnicos más calificados? ¿No será un 
problema la centralización financiera? ¿No será un problema la centralización 
tecnológica y de la información? ¿No será que frente a estos componentes 
del complejo problema del centralismo, la sola descentralización estatal o 
fiscal es una solución insuficiente y puede ser contraproducente, si no se 
actúa sobre los otros factores del centralismo?

PRESUPUESTO PARTICIPATIVO 

Nivel de asignación
2005 2006 Variación Total

Total % Total % Total %

Gob. Central 38,063 77% 37,959 75% -104 -0.30%

Gob. Regionales 7,735 16% 8,609 17% 874 11%

Gob. Locales 3,319 7% 4,294 8% 975 29%

TOTAL 49,117   50,862   1,745 3.55%

Fuente: tomado de materiales de la Red Participa Perú elaboración propia en publicación sobre 
temas de debate.

La Red participa Perú cita las siguientes reflexiones:

Del cuadro adjunto se desprende que, en relación con el 2005, el Presupuesto 
2006 ha crecido en más de 1,700 millones de soles, lo que equivale a 
3.55%. En el marco de este crecimiento, los gobiernos locales reciben 
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975 millones de soles más (incremento del 29%) pasando a tener del 7 al 8% 
del presupuesto nacional. Por su parte, los regionales reciben 874 millones de 
soles adicionales (incremento del 11%), pasando a tener del 16 al 17% del total 
nacional. Finalmente, el Gobierno Central baja su participación del 77 al 75% 
del total nacional, con una asignación de 104 millones menos que el año 2005, 
equivalente a una caída del 0.3%.

Crecen pues los montos asignados a las regiones y las localidades. ¿Cómo se 
explica este crecimiento y qué pasa con el Gobierno Central?

Por el lado de los Gobiernos Locales, el crecimiento se explica por el incremento 
de los recursos que reciben por FONCOMUN (aumento de la recaudación 
en el Impuesto General a las Ventas y de la parte que de éste corresponde 
a las municipalidades) y del canon (aumento del precio de los minerales). 
Ambas fuentes son transferencias estipuladas en la ley, conformadas por una 
proporción de lo recaudado. Por lo tanto, el mayor presupuesto de los GL se 
debe a mejoras en los montos totales recaudados y no a la voluntad política 
descentralista de acrecentar los montos transferidos.

Por el lado de las regiones, el incremento responde al aumento del canon 
y mayores transferencias del Gobierno Central para cubrir los aumentos 
salariales negociados con los servidores públicos (maestros y trabajadores de 
la salud especialmente) por el mismo GC.
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	1	 	  Desarrollo Económico Local (DEL)

El desarrollo económico es parte del desarrollo local, aborda la potenciación 
de lo existente (personas, recursos, empresas, gobiernos); busca la obtención 
de los recursos externos al territorio (personas, recursos y empresas), afronta 
formas de gestión del excedente económico que se produce en el territorio 
(cómo usamos los recursos generados en él). En ese sentido primero nos 
ocuparemos por entender la acepción de algunos conceptos:

Municipio. Es un espacio donde se nace, crece y se desarrolla la persona 
humana, el ciudadano. Allí interactúa con la comunidad, vive, se educa, hace 
amigos, se distrae, trabaja y forma un hogar. Es el espacio en el que satisface 
sus necesidades personales, individuales y colectivas cotidianas. Entre los 
elementos básicos de los municipios están:

a)	 El componente geográfico, territorio.
b)	 La organización política, administrativa y fiscal. Tiene un representante 

que es el Alcalde y su estructura administrativa, cuenta con un Concejo de 
autoridades locales.

c)	 El componente demográfico, sus habitantes.

El municipio es, además, una entidad territorial fundamental de la división 
político administrativa del Estado, con autonomía política, administrativa y 
fiscal, su finalidad es el logro del bienestar general y el mejoramiento de la 
calidad de vida de la población. El concepto de lo local adquiere aquí una 
connotación especial que alude a lo socioterritorial. 
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El territorio. Se refiere a un concepto que engloba al espacio geográfico que 
encierra las múltiples facetas de la realidad. Es un factor que tiene un peso 
relevante en la explicación de las condiciones de desarrollo, y podría ser 
entendido como el espacio construido por diversos grupos sociales a través 
del tiempo. Es un espacio surcado por relaciones de poder y afectado por los 
factores que explican las condiciones de vida.

El territorio es el escenario donde transcurren los procesos de desarrollo local, 
alude al control social de los recursos, la diversificación productiva y a los 
mecanismos de participación y representación.

En ese sentido el desarrollo económico local no puede ser entendido al 
margen del municipio y del territorio. El objetivo es lograr la articulación de 
la base productiva y el tejido local de empresas y agentes, para lo cual se 
requieren cambios y adaptaciones sociales, institucionales y culturales a fin de 
facilitar la construcción de entornos territoriales que faciliten la introducción 
de innovaciones. El desarrollo económico se ocupa de potenciar las fuentes 
de riqueza del territorio, a partir de los recursos que dispone, dinamiza la 
economía y mejora la calidad de vida.

El desarrollo económico sería, por tanto, un proceso de crecimiento y cambio 
de la estructura local, en el que las formas de organización, el sistema de 
relaciones y la dinámica de aprendizaje juegan un papel estratégico. Pero, 
además, se caracterizaría porque aborda la dimensión territorial, no sólo 
debido al efecto espacial de los procesos organizativos y tecnológicos, sino por 
el hecho de que cada localidad o región es el resultado de una historia en la 
que se ha ido configurando el entorno institucional, económico y organizativo 
basados en su capital natural.

Según Francisco Alburquerque “el desarrollo económico es un proceso que 
produce la transformación de las economías y sociedades locales, orientado 
a superar las dificultades y retos existentes, busca mejorar las condiciones 
de vida de la población mediante una actuación decidida y concertada entre 
los diferentes agentes socioeconómicos locales (públicos y privados), para 
el aprovechamiento más sustentable de los recursos endógenos existentes, 
mediante el fomento de las capacidades de emprendimiento empresarial local 
y la creación de un entorno innovador en el territorio”. 

Según Fernando Casanova “el desarrollo económico es un proceso de desarrollo 
participativo que fomenta los acuerdos de colaboración entre los principales 
actores públicos y privados de un territorio, posibilitando el diseño y puesta 
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en práctica de una estrategia de desarrollo común a base de aprovechar los 
recursos y ventajas competitivas en el contexto global, con el objetivo final 
de crear empleo decente y estimular la actividad económica. Es un proceso de 
crecimiento y de cambio estructural que mediante la utilización del potencial 
de desarrollo existente en el territorio conduce a la mejora del bienestar de 
la población de una localidad o una región.”

Según la CEPAL cuando la comunidad local es capaz de liderar este proceso 
de cambio estructural, se puede convenir en denominarla desarrollo local 
endógeno.

Francisco Alburquerque tambièn señala que ”el Desarrollo económico 
involucra a la mayoría de las actividades productivas existentes en todos los 
países, siendo fundamental en términos de empleo e ingreso y para la difusión 
territorial del progreso técnico y crecimiento económico. Por ello, posee una 
capacidad no desdeñable para incidir en una mejora de la distribución del 
ingreso, dentro de la necesaria lucha contra la pobreza y la desigualdad, lo 
cual exige replantearse seriamente los ineficientes e insuficientes enfoques 
asistencialistas”.

En suma, podríamos decir que el desarrollo económico local es uno de los 
componentes fundamentales del desarrollo local y su objetivo principal es la 
generación de mayor bienestar para la población del territorio, por medio de 
la dinamización de la economía local. Dependerá de la estructura productiva 
o económica existente en un territorio, así como de la educación, las 
comunicaciones y la capacidad de innovar de sus actores y fundamentalmente 
de sus agentes internos.

	2	 	E nfoques de Desarrollo Económico Local 

2.1	 Teoría de la modernización 

Esta teoría estuvo en popularidad en la década del 50 y atacada 
fuertemente en la de los años 60 y 70.

Alvin So afirmó que hay tres elementos históricos que aparecen después de 
la Segunda Guerra Mundial, los cuales favorecieron la modernización:

1.	 Surgimiento de Estados Unidos como una potencia, mientras que 
Inglaterra, Francia y Alemania quedaron debilitadas. EE.UU. se 
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convirtió en líder del mundo implementando el Plan Marshall para 
reconstruir a la devastada Europa occidental, lo cual benefició 
a economías emergentes como Taiwán, Corea del Sur y Japón, 
postergándose así la prioridad de apoyo a la integración de 
Latinoamérica.

2.	 Se difundió un movimiento comunista mundial, donde la ex Unión 
Soviética extendió su influencia no solo a Europa oriental sino 
también a Corea y China.

3.	 Se desintegró el poderío y colonización de Europa en Asia, África y 
Latinoamérica, configurándose así los nuevos estados-nación denominados 
del Tercer Mundo, las cuales buscaban un modelo de desarrollo para 
promover sus economías y aumentar su independencia política.

La modernización, según Rostow, es un proceso homogenizador 
porque propone la convergencia entre sociedades distintas, porque 
llegan a parecerse más la una a la otra. En tanto, también revela 
prosperidad económica y estabilidad política como ejemplos a 
imitar, lo cual constituye un proceso irreversible que, como sistema, 
desarrolla identidad nacional, legitimidad, penetración, participación y 
distribución, con evolución en el largo plazo.

La teoría de la modernización propone la productividad, la educación 
para los niños y mayores beneficios para los pobres; además, el 
establecimiento de funciones y papeles políticos para las instituciones; 
por tanto, Coleman precisa tres aspectos de las sociedades modernas:

•	 Diferenciación de la estructura política, definición clara de las 
funciones y papeles políticos de las instituciones, aunque también se 
plantea que esto ha creado problemas de coordinación e integración 
entre las instituciones.

•	 Secularización de la cultura política, que aborda la ética de la igualdad.
•	A umento de la capacidad del sistema político de una sociedad.

En ese sentido, en este proceso de modernización, según la teoría del 
desarrollo económico de Rostow, una sociedad atraviesa por cinco etapas:

•	 Sociedad tradicional. 
•	 La precondición para el despegue. 
•	E l proceso de despegue. 
•	E l camino hacia la madurez.
•	 Una sociedad de alto consumo masivo.
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Por ello, en la década de los años sesenta se preconizaba que los países 
del Tercer Mundo deberían recibir capital, inversiones, tecnología y 
experiencia. Ejemplo de ello son el Plan Marshall y la Alianza para el 
Progreso en América latina.

El funcional estructuralismo a través de teorías de corte sociológico 
aportaron a establecer la teoría de la modernización proponiendo los 
siguientes supuestos:

•	 La modernización es un proceso sistemático y tiene como atributo 
que aparecen grupos y se da inicio a la concepción de los clusters, 
pero aún aislados.

•	E s un proceso transformación de estructuras y valores tradicionales 
que son reemplazados por los valores de la modernidad.

•	 Significa el cambio en el sistema social.

Esta teoría ha logrado tener influencia en el desarrollo económico de Asia 
suroriental donde lograron discutir el papel del desarrollo económico en la 
democratización de los países del Tercer mundo. Su influencia en las actitudes 
y comportamientos individuales, han llevado a dejar la sensación de que 
los países del tercer mundo son tradicionales y los países occidentales son 
modernos; y, por ello, deben los países pobres adoptar valores occidentales, 
cuestionándose allí el rol de la democracia y de las dictaduras.

Esta teoría tiene como observaciones importantes a su concepción las 
siguientes:

•	 Planteó el desarrollo como unidireccional.
•	 Solo mostró un modelo de desarrollo que es el del mundo occidental, 

con gran influencia del modelo americano y europeo.
•	 Se cuestiona el que se plantee la eliminación de los valores 

tradicionales, los cuales se ponen en tela de juicio al ver el caso 
chino y japonés.

2.2	 Teoría de la dependencia 

Esta teoría surge en 1950 como resultado de las investigaciones de la 
CEPAL, que tuvo como un importante representante a Raúl Prebish, 
quien propuso que para crear condiciones de desarrollo dentro de un 
país es necesario:



PROCADEL Programa de  Desarroll o  de  Capac idades  y  Competenc ia s  H umanas 
para la Gest ión  Mu n ic i pal en  Desarroll o  Económ ico  Loca l52

Capítulo 3: desarrollo económico lOCAL
MÓDULO I:  desarrollo local

•	 Controlar la tasa de cambio poniendo énfasis en la política fiscal.
•	 Promover el papel gubernamental más eficiente en términos de 

desarrollo nacional.
•	C rear una plataforma de inversiones dando prioridad al capital nacional.
•	 Permitir la entrada de capitales externos siguiendo prioridades ya 

establecidas en planes de desarrollo nacionales.
•	 Promover una demanda interna más efectiva en términos de mercados 

internos como base para consolidar el esfuerzo de industrialización 
en América Latina, en particular en países del Tercer Mundo.

•	 Generar una mayor demanda interna incrementando los sueldos y 
salarios de los trabajadores.

•	 Desarrollar un sistema de seguridad social más eficiente por parte 
del gobierno, especialmente para sectores pobres a fin de generar 
condiciones para que estos puedan llegar a ser más competitivos.

•	 Desarrollar estrategias nacionales que sean coherentes con el 
modelo de substitución de importaciones, protegiendo la producción 
nacional al imponer cuotas y tarifas a los mercados externos. 

Este conjunto de propuestas fueron cuestionadas, y más tarde, a 
mediados de los años 60 varios estudiosos como Andre Günder Frank, 
Presich, Theotonio Dos Santos, Enrique Cardoso, Edelberto Torres Rivas 
y Samin Amir quienes generaron un modelo económico más elaborado. 
Esta teoría ha sido enriquecida hasta 1980.

Podríamos mencionar que tuvo como características las siguientes:

•	C ombinó elementos neo-marxistas con la teoría de Keynes. Logra 
visualizar los planteamientos de demanda interna como mercado, da 
prioridad al desarrollo industrial por el valor agregado antes que por 
la actividad agrícola. Incremento de sueldos y salarios para promover 
mercado interno y alcanzar un rol gubernamental. Comprendiendo 
que el neo marxismo proponía proveer una visión de las condiciones 
periféricas, saltar hacia una revolución social nacionalista, la clase 
revolucionaria debería estar conformada por los campesinos.

Esta teoría de la dependencia platea las siguientes hipótesis:

•	E l desarrollo de los países necesita tener un grado de subordinación 
hacia el centro.

•	 Las naciones periféricas experimentan mayor grado de desarrollo 
cuando sus enlaces con el centro son más débiles

•	C uando los países del centro se recuperan de la crisis y restablecen 
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sus vínculos comerciales y financieros incorporan a los países 
periféricos, sin embargo en los países del Tercer Mundo se ha visto 
afectada la balanza de pagos, inflación y estabilidad política.

•	 Las naciones subdesarrolladas que todavía operaban con sistemas 
tradicionales feudales son las que tuvieron relaciones más cercanas 
con el centro.

Las críticas u observaciones más importantes a esta teoría fueron:

•	E s una teoría con alto nivel de abstracción en su análisis.
•	E s un error considerar que se considere como perjudicial a los vínculos 

de los países subdesarrollados con las corporaciones transnacionales, 
ya que esto puede permitir un medio de transferencia de tecnología. 

2.3	 Teoría de los nuevos sistemas mundiales 

La nueva forma como el capitalismo tomaba el mundo dio lugar a la 
teoría de sistemas mundiales. Surge a comienzos de los años 70, teniendo 
su origen en el Centro de Estudios de Economía de la Universidad Estatal 
de Nueva York en Bringhton, desde una perspectiva sociológica pero 
con impacto en la antropología, la ciencia política y en la planificación 
urbana. Liderada inicialmente por Immanuel Wallestein, quien trató de 
establecer que venían ocurriendo una serie de fenómenos que no habían 
merecido explicación, tales como:

•	E l imperialismo manufacturero que ocurría en Asia oriental.
•	 La división chino-soviética, la revolución cultural, el estancamiento 

de los estados socialistas y la apertura de los estados socialistas a los 
estados capitalistas, con lo cual se marcaba la caída del marxismo.

•	C risis en el capitalismo estadounidense y la guerra de Vietnam, 
las alzas del precio del petróleo, el déficit fiscal sin precedentes 
que marcaron el deterioro de la economía norteamericana en su 
hegemonía del mundo capitalista en 1980.

Se propuso estudiar estos fenómenos dejando de lado la categoría Estado-
Nación, porque se observó que los factores que tuvieron mayor impacto en 
el desarrollo interno de los países pequeños y subdesarrollados fueron:

•	E l nuevo sistema de comunicaciones.
•	 Los nuevos mecanismos de comercio mundial.
•	 El sistema financiero internacional.
•	 La transferencias de conocimientos y vínculos militares
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La teoría de los sistemas mundiales tiene como supuestos:

•	 Un fuerte nexo entre las ciencias sociales (sociología, ciencias 
económicas y ciencias políticas).

•	E l necesario estudio y análisis no solo de cada variable sino también 
la realidad de los sistemas sociales.

•	E l nuevo carácter del sistema capitalista. La revolución industrial y 
libre competencia, donde se fomenta la productividad y grupos de 
población que proveen mano de obra.

Esta teoría se caracteriza porque:

•	 Su unidad de análisis es el mundo mismo con sus diferentes esferas 
de acción, pero básicamente en los sistemas sociales.

•	 Su metodología de estudio es hacia una dirección dinámico histórica, 
dentro de ciclos rítmicos y tendencias.

•	 La estructura mundial es trimodal: centro, semiperiferia y 
periferia.

•	 La dirección de una economía que se propone es hacia arriba y hacia 
abajo en la economía mundial. 

Se propone desde este enfoque:

•	 La investigación.
•	A plicación y transferencias de la tecnología básica y productiva.
•	 Mecanismos financieros establecidos con transacciones directas y 

contratos de comercio futuro. 
•	O peraciones de comercio internacional.

2.4	 Teoría de la globalización

Esta teoría surge del mecanismo global que representa una mayor 
integración con énfasis en las transacciones económicas, se centra en 
los aspectos económicos y en los aspectos culturales así como en la 
comunicación a escala mundial. 

La globalización es una teoría entre cuyos fines se encuentra la 
interpretación de los eventos que actualmente tienen lugar en los 
campos del desarrollo, la economía mundial, los escenarios sociales y 
las influencias culturales y políticas. La Globalización es un conjunto 
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de propuestas teóricas que subrayan especialmente tres grandes 
tendencias:

•	 Los sistemas de comunicación mundial permiten que los países 
interactúen frecuentemente y con mayor flexibilidad en todos sus 
niveles; para las pequeñas empresas esta situación ha generado un 
ambiente distinto para realizar transacciones económicas, utilizar 
recursos productivos, intercambiar productos y aprovechar de los 
mecanismos monetarios virtuales

•	 Los sistemas de comunicación implican modificaciones estructurales 
en los patrones económicos, sociales y culturales; en ese sentido 
la actividad económica con estos nuevos avances tecnológicos 
son cada vez más accesibles, reconociéndose con claridad que las 
condiciones sociales son el resultado de los factores culturales y 
económicos dominantes de cada país.

•	 Las condiciones económicas, especialmente aquellas relacionadas 
con la movilidad de los recursos financieros y comerciales.

A través del proceso de globalización uno de los supuestos esenciales es 
que, cada vez más naciones están dependiendo de condiciones integradas 
de comunicación, el sistema financiero internacional y de comercio. Por lo 
tanto, se tiende a generar un escenario de mayor intercomunicación entre los 
centros de poder mundial y sus transacciones comerciales, que se analizan 
desde los efectos e influencias derivados de los “aspectos integradores”, 
pueden ser estudiadas desde dos perspectivas principales como:

•	E l nivel externo de los países, o nivel sistémico;
•	E l nivel de las condiciones internas de los países, o aproximación 

subsistémica. Aquí las unidades de análisis serían aquellas que se 
corresponden con las variables de crecimiento y desarrollo, así 
como indicadores sociales.

Respecto a los procesos de globalización en la esfera económica, 
existen dos aspectos medulares relacionados con el área de la política 
económica internacional: 

•	 La estructura del sistema económico mundial.
•	C ómo esta estructura ha cambiado. 

Estos temas pueden ser abordados a partir de la teoría de la 
globalización, tomando en cuenta los conceptos del desarrollo ya que 
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los fundamentos de la globalización señalan que la estructura mundial y 
sus interrelaciones son elementos claves para comprender los cambios 
que ocurren a nivel social, político, de división de la producción y de 
particulares condiciones nacionales y regionales.

La teoría de la globalización es una transición gradual antes que una 
transformación revolucionaria, porque propone bajo las condiciones 
actuales incorporar acción y reflexión sobre los aspectos siguientes:

•	 Conceptos, definiciones y evidencia empírica relacionados con las 
variables culturales y su cambio en el ámbito regional, nacional y 
global.

•	M aneras de adoptar la sociología en la aldea global.
•	I nteracciones entre los diferentes niveles de poder entre países, 

sistemas sociales.
•	 La necesidad de trabajar en la determinación de los mecanismos 

y procesos mediante los cuales los patrones de comunicación 
afectan las minorías dentro de cada sociedad.

•	 El concepto de autonomía del Estado enfrentado a la flexibilidad 
creciente de herramientas de comunicación y vínculos económicos 
que están haciendo obsoleta la efectividad previa de las decisiones 
económicas nacionales.

•	A nalizar la afectación en la integración económica y social a los 
acuerdos regionales y multilaterales.

	3	 	  Dimensiones del desarrollo económico local 

Según Alburquerque, entre otros, el desarrollo económico local se explica 
fundamentalmente en función de cinco dimensiones básicas:

•	 Lo territorial. El DEL se produce en un espacio geográfico delimitado por 
características físicas, socioculturales y económicas particulares que 
determinan su vocación, potencial y ventajas. 

•	 Lo económico. Analiza y visibiliza las relaciones económicas que se dan 
en el territorio entre los actores, permite valorar las oportunidades, 
limitaciones y fortalezas, bajo una orientación de competitividad y 
eficiencia. 

•	 Lo sociocultural. Pone énfasis en las personas que actúan en una zona 
determinada, sus formas de relacionarse, los patrones culturales y los 
valores que constituyen la base para impulsar las iniciativas de desarrollo 
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económico local, porque es allí donde se funda el factor endógeno y la 
identidad local. 

•	 Lo ambiental. La sostenibilidad ambiental debe estar en armonía con 
las actividades económicas para no poner en riesgo los potenciales y 
oportunidades de largo plazo. En ese sentido se requiere de la intervención 
institucional que permita disponer de normas apropiadas para proteger el 
medio ambiente. 

•	 Lo institucional. Se integra por las organizaciones privadas y públicas, las 
organizaciones sociales, gremiales, económicas y comunales existentes en 
el territorio, las cuales precisan de relaciones, procedimientos, reglas de 
actuación, así como la normatividad que tienen como función en cada uno 
de los niveles de acción del estado.

	4	  	Factores determinantes para el Desarrollo 		
			E   conómico Local 

Los factores que determinan el nivel de avance y evolución del desarrollo 
económico en un territorio dado son los siguientes:

•	A ctuación e iniciativa de los actores locales que, en forma concertada 
(concertación público-privada), construyen una visión e impulsan 
programas y proyectos económicos desarrollando apuestas consistentes en 
la planificación y en la implementación de los consensos. 

•	 Apuesta y búsqueda de la intensificación y diversificación productiva con 
alta generación de empleo.

•	 Liderazgo y compromiso de entes generadores de condiciones 
infraestructurales (gobierno nacional y municipal). 

•	A dopción del enfoque de cadenas productivas y propuestas de circuitos de 
cadenas de valor para las cadenas productivas elegidas con prioridad. 

•	 Acceso al financiamiento y capacitación.
•	 Promoción y desarrollo de la organización asociativa. 
•	 Asistencia técnica y financiera e incorporación tecnológica a MYPE. 
•	 Determinación y difusión de reglas de juego claras en actores involucrados, 

incluyendo un marco jurídico que aseguren la inversión y el derecho a la 
propiedad. 

•	 Inteligencia comercial y suficiente información del mercado. 
•	 Planes diseñados e implementados para elevación de estándares de calidad. 
•	 Sujeción a los derechos laborales establecidos en el marco del trabajo y 

empleo digno.
•	 Una rigurosa protección y consideración del ambiente.
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	5	 	  Competitividad y desarrollo económico

La competitividad es la capacidad de mantener y ampliar la presencia en los 
mercados, para ello es necesario mostrar eficiencia productiva. La colocación de 
esta producción en el mercado implica haber comprendido los requerimientos de 
los mercados, haber apostado y desarrollado sistemas de la calidad con productos 
diferenciados que son ofertados con atención adecuada a los clientes.
 
La competitividad es una capacidad que es posible alcanzar cuando se ha 
desarrollado un esfuerzo organizativo e institucional comprometiendo a un 
conjunto de actores sociales, los cuales deben centrarse en las siguientes 
líneas de acción desde el nivel macro hasta el nivel local:

•	A segurar condiciones de estabilidad macroeconómica.
•	I ntroducir permanentemente innovaciones productivas y estrategias de 

comercialización apropiadas en el nivel micro de cada sistema productivo 
local.

•	M ejorar, desarrollar y fortalecer la capacidad de gestión empresarial y 
tecnológica.

•	 Fomentar e implementar la integración en redes de cooperación del sector 
público –privado, privado - privado.

•	 Favorecer y desarrollar para todos los actores el acceso a la información 
estratégica.

•	 Promover y desarrollar capacidades de especialización territorial 
fortaleciendo la complementariedad.

•	 Desarrollar actitud innovadora en la producción y en la gestión, canalizando 
mejor la capitalización de la actitud emprendedora.

La competitividad es la excelencia con características de eficiencia y eficacia. Es 
la capacidad de una economía para competir con la oferta externa de productos 
en el mercado. No es producto de la casualidad ni surge espontáneamente.

La competitividad es producto de un proceso de aprendizaje y negociación entre:

•	 Grupos colectivos.
•	C lientes.
•	 La Competencia.
•	E l Mercado.
•	E l Gobierno.
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El crecimiento económico territorial depende, actualmente, de la forma como 
opera una matriz de seis factores:

•	A cumulación de capital.
•	A cumulación de conocimiento.
•	A cumulación de capital humano.
•	 Proyecto nacional y el componente territorial.
•	C uadro de la política nacional y sectorial.
•	 Demanda externa.

El concepto de innovación es básico cuando se aborda la competitividad; 
históricamente se muestra que el crecimiento del capitalismo se ha verificado 
gracias a la aparición de oleadas cada vez mayores de innovaciones.

Innovar significa mudar, alterar las cosas, introducir novedades; por tanto, 
la innovación es, en suma, la introducción de combinaciones nuevas de los 
factores de producción que ponen en práctica los empresarios y modifican 
profundamente el sistema productivo anterior, lo cual puede derivar en cinco 
tipos fundamentales de cambios:

•	 Fabricación de nuevos bienes o de una nueva calidad de un bien ya existente.
•	I ntroducción de un nuevo método de producción derivado o no de un 

instrumento técnico.
•	A pertura de un nuevo mercado, independientemente de que exista o no 

con anterioridad.
•	C onquista de una nueva fuente de oferta de materias primas o productos 

semielaborados.
•	R ealización y establecimiento de una nueva forma de organización de la 

producción.

	5.1 Factores de la innovación 

La innovación ha demostrado ser directamente el resultado de la suma de 
factores internos, donde juega un factor determinante la ubicación como una 
ventaja; eso no deja de lado la necesidad de considerar el entorno externo a 
partir de las oportunidades globales y nacionales.

La capacidad de innovación nacional, o local, es el potencial que tiene un 
territorio como parte de una entidad política o económica, para producir una 
serie de innovaciones comercialmente relevantes; pero esta es una respuesta 
a las condiciones fundamentales, las inversiones, las condiciones políticas, que 
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crean un entorno favorable a nivel local. Por ello es necesario comprender que 
hay tres elementos que debemos analizar en nuestra capacidad de innovación:

1.  La infraestructura de innovación común. 

Es el apoyo o soporte que genera innovación. En todo sistema económico, 
significa que se oriente hacia este fin un porcentaje de los recursos financieros y 
humanos,para mostrar avances en ciencia, tecnología. Se requiere de políticas 
públicas que protejan la actividad intelectual, la creación de medios que 
hagan posible la extensión de incentivos fiscales ofrecidos a la innovación.

2.  El entorno de innovación específico de los clusters. 

Sumado a lo anterior significa comprender que las empresas son las que 
lanzan y comercializan las innovaciones y, esto se manifiesta de manera 
desproporcionada en los clusters (concentraciones geográficas de empresas e 
instituciones conectadas entre sí en un campo determinado). Para ver mejor 
el proceso de un cluster específico, se puede usar el “diamante” porque nos 
permite explorar, con mayor detalle, ciertas variables básicas:

a.	 Las condiciones de la demanda. ¿Quiénes son los clientes locales, 
expertos y exigentes?. Explorar las necesidades del cliente local que 
sirven para anticipar las de clientes de otros lugares.

b.	 El contexto para la estrategia y la rivalidad. Debe permitir reflejar 
el contexto local para el fomento de la inversión en actividades 
relacionadas con la innovación, la forma de competencia enérgica 
entre rivales ubicados localmente.

c.	C ondiciones de los factores o insumos. Analizar si los recursos 
humanos son de gran calidad, si existe una sólida infraestructura de 
investigación en las universidades o centros especializados del área 
territorial; también se debe establecer el tipo de infraestructura para 
la información de calidad y la dimensión que tiene el suministro del 
capital de riesgo.

d.	 Los sectores relacionados y de apoyo. Observar aquí la presencia de 
proveedores locales cualificados y empresas relacionadas, presencia 
de clusters en lugar de industrias aisladas.

3.  La profundidad y calidad de las conexiones e interacciones.

La relación entre la infraestructura de innovación común y los clusters 
industriales es recíproca, así los clusters fuertes promueven infraestructura 
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común y se benefician de ella una diversidad de organizaciones y redes 
formales e informales, las instituciones para la colaboración pueden servir 
de conexión entre las dos áreas; un ejemplo de este rol son las universidades 
que establecen el puente entre la tecnología y la empresa. Existen muchas 
conexiones que relacionan las distintas actividades, tanto en el interior de 
la empresa como con las actividades de sus proveedores, ese conjunto de 
conexiones es lo que crea un sistema de valor y esto puede generar ventajas 
competitivas.

En todo caso, como se aprecia, es preciso superar la habitual aproximación 
sectorial en el análisis de la economía local, ya que las actividades productivas 
reales utilizan insumos que proceden de los distintos sectores económicos 
y de otros sectores, y son todas estas actividades convocantes de la acción 
multisectorial. 

4.  Cadenas productivas

Una cadena productiva es un conjunto de agentes económicos que participan 
directamente en la producción, en la transformación y el traslado hacia el 
mercado de un mismo producto. La cadena productiva permite localizar:

•	 Las empresas.
•	 Las instituciones.
•	 Las operaciones.
•	 Las dimensiones y capacidades de negociación.
•	 Las tecnologías y las relaciones de producción.
•	 Las relaciones de poder en la determinación de los precios.
•	 Una instancia y espacio de diálogo y concertación que funciona por libre 

decisión de los agentes; en ese sentido favorece la competitividad, la 
rentabilidad y las economías de escala que promueve la inversión y el 
desarrollo económico a partir de las ventajas comparativas.

Una cadena productiva requiere de relaciones técnicas y económicas entre 
actores de la cadena, para ello se hace necesario:

•	 Identificar circuitos por los que fluyen los productos.
•	C aracterizar el funcionamiento de estos circuitos.
•	 Propuestas técnicas, económicas y de organización para mejorar la 

competitividad de la cadena.
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Abordar el desarrollo económico local desde la perspectiva que hemos descrito 
supone la instrumentalización de una serie de herramientas de promoción, 
la implementación de mecanismos en función a la adopción del enfoque de 
competitividad, de desarrollo local, de desarrollo económico local. Por ello, a 
continuación, presentamos algunas consideraciones que se deben analizar al 
plantear la acción local; estos son los enfoques por los que ha evolucionado el 
desarrollo económico.

	6	 	A ctores del Desarrollo Económico Local

	E l desarrollo económico local es muy complejo y requiere de recursos 
institucionales, financieros, físicos, naturales, y especialmente, de 
capital humano y estructuras institucionales. Resulta de procesos de 
concertación entre actores locales, regionales, subnacionales, nacionales 
e internacionales, de naturaleza pública y privada, individual o colectiva, 
de carácter social, económica y política.

	 Un actor local es el individuo, grupo o instituciones, cuyos sistemas de 
acción son los que se precisan en la sociedad local, y es aquel capaz de 
generar iniciativas locales. Su actividad o acción contribuye a desplegar 
las potencialidades existentes en la sociedad local, pero es también capaz 
de ponerse delante de quienes obstaculizan ese aprovechamiento. En ese 
sentido, son capaces de articular o evidenciar una lógica en su actuar, 
mediante iniciativas basadas en:

•	O bjetivos.
•	I nterpretaciones.
•	E strategias
•	 Prácticas.

	E stas abstracciones, intereses y posicionamientos dependen del actor que 
tenemos:

•	 Un actor estrictamente local, que toma parte de la vida cotidiana en 
el espacio donde se ubica; que participa de su mundo social, político o 
económico y muestra o refleja actitudes de identidad local.

•	 Un actor parcialmente local es quien resulta de un nuevo rasgo 
intercultural, que no necesariamente forma parte permanente de la 
vida cotidiana de la localidad, sino que su participación es ocasional y 



PROCADELPrograma de  Desarroll o  de  Capac idades  y  Competenc ia s  H umanas 
para la Gest ión  Mu n ic i pal en  Desarroll o  Económ ico  Loca l 63

Capítulo 3: desarrollo económico LOCAL
MÓDULO I:  desarrollo local

puede contribuir o influir en el espacio local.
•	 Un actor no local que participa en la actividad local es conocido 

también como agente, porque asume compromisos en el nivel local 
como parte de una lógica de intervención sumada o de facilitación, de 
interrelación con los actores locales.

•	 Un actor local que tiene dificultades para reproducir su vida cotidiana, 
es aquel que participa o no de los temas que afectan su localidad, sin 
embargo tiene aún dificultades de identidad y adaptación.

	E ntonces, observar esta tipología de actores nos lleva a pensar que la 
acción local no solo tiene diferentes tipos de actores, sino que también 
tiene dimensiones en las cuales se ubican los actores, desde posturas muy 
conservadoras hasta progresistas o transformadoras y expresan acciones 
individuales, comunitarias o públicas que, en suma, son reflejo de un 
conjunto de valores, creencias y comportamientos frente a determinados 
procesos de desarrollo.

	 Para lograr que este conjunto de consideraciones sean aprovechadas 
positivamente en un espacio local es necesario que los actores lleven 
adelante procesos de concertación, en ese sentido la concertación, 
en función del desarrollo económico local, debe incorporarlos, 
comprometerlos y compenetrarlos. Estos son los representantes de los 
sectores económicos y agentes de la sociedad civil, gobiernos municipales, 
instancias del gobierno central y del sector empresarial. Para lograr una 
concreción efectiva de estos procesos de concertación, se plantea como 
un componente fundamental y estratégico, la planificación participativa 
del desarrollo económico local, donde intervengan:

•	E mpresas.
•	E mprendedores locales. 
•	A sociaciones empresariales y profesionales. 
•	 Gobierno Nacional, regional y municipal. 
•	A dministración pública desconcentrada y descentralizada, 
•	ON G’s con enfoque económico y de servicios empresariales. 
•	 Universidades y centros de investigación. 

	 Cada uno de ellos aporta específica y complementariamente al desarrollo 
económico local. La principal función de este conjunto de actores debe 
ser la promoción de un plan de desarrollo económico, con programas y 
proyectos que impacten en la dinámica económica y en la transformación 
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de cada espacio, garantizando como fin supremo la calidad de vida para 
las personas. 

	 Por tanto, las capacidades con las que debe contar el gobierno municipal 
para la concertación pública y privada, en la promoción del desarrollo 
económico local, son las siguientes: 
•	 Liderazgo y actitud propositiva de las autoridades del municipio. 
•	C apacidad de construir visión compartida, que permita emprender 

acciones con amplio respaldo institucional. 
•	A pertura y receptividad a las iniciativas y demandas locales con sentido 

estratégico.
•	A ctuar de manera franca y transparente en la búsqueda permanente 

de la mayor participación local. 
•	A ccionar y contribuir en la implementación de instancias de coordinación 

a nivel privado, con el gobierno local o mixtas. 
•	 Favorecer una cultura de concertación entre los actores locales, que 

ayude a la coordinación, previniendo conflictos y propiciando un clima 
de confianza que permita establecer relaciones francas y abiertas. 

•	 Promover el surgimiento de iniciativas innovadoras o, por lo menos, las 
condiciones para ello. 

•	 Formar equipos de trabajo en los gobiernos municipales con sentido 
transversal y capacitados para alcanzar resultados eficaces. 

•	 Lograr recursos financieros y que muchas instituciones se encuentren 
atraídas e interesadas en el territorio del municipio. 

•	I niciar un plan de promoción económico que facilite el desarrollo 
económico local apostando con recursos para impulsar apalancamientos 
concretos y significativos.

6.1  Actores del sector privado o público

a)	El  Gobierno Nacional 
	E s responsable de promover políticas que equilibren la distribución del 

patrimonio entre los municipios tales como:

•	E jercitar la regulación y prestación de servicios públicos.
•	 Dirigir la formulación de políticas y programas de fomento económico 

local y regional.
•	M antener la estabilidad macroeconómica siendo responsable por la 

orientación de la inversión pública en el entorno local. 
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b)	El  Gobierno Regional
	E l artículo 34 de Ley Nº 27867 de Gobiernos Regionales, menciona que 

los gobiernos regionales crearán mecanismos para promover la inversión 
privada nacional y extranjera dirigidos a lograr el crecimiento económico 
regional, lo mismo que en sus artículos 48º, 51º, 52º, 53º, 54º, 63º y 
64º, específicamente, sobre competencias de desarrollo y promoción 
económica. Es responsable de la promoción del desarrollo económico en 
la región, en los espacios y áreas interprovinciales e interdistritales de 
su ámbito territorial, a fin asegurar intervenciones que generen impacto 
a través de beneficios tales como: empleo, mejor utilización de los 
recursos naturales, mayor acceso de la población a servicios públicos y, 
a fuentes de financiamiento de carácter estratégico. Aquí, en tanto tiene 
competencias específicas de planificación del desarrollo, coordina con las 
municipalidades, y su apuesta debería considerar un modelo transversal y 
no sectorial. 

c)	 Gobierno local municipal 

	 De acuerdo a la Ley Orgánica de Municipalidades, las nuevas competencias 
de la Municipalidad deben contribuir al desarrollo económico del 
municipio, para mejorar el nivel de vida de la población, determinando 
un rol promotor, facilitador y regulador de la integralidad del desarrollo 
del espacio geopolítico bajo su responsabilidad. Esta labor en las políticas 
públicas municipales deben orientarse a generar condiciones favorables 
para el desarrollo productivo, de donde surgen las siguientes tareas que 
deben ser asumidas:

•	 Promover la articulación de los actores económicos.
•	 Promover surgimiento de empresas de servicios financieros.
•	 Desarrollo de capitales intangibles como las marcas del territorio.
•	A cciones de promoción sobre las vocaciones y ventajas del territorio.
•	N ormas a favor de la competitividad.
•	 Desarrollar los servicios públicos.
•	 Generar normas sobre comercialización.
•	 Promoción y ordenamiento de inversiones.
•	 Favorecer alianzas público privadas.
•	 Apoyar el desarrollo de servicios financieros con capital local.
•	 Liderar la concertación público-privada y facilitar la concertación 

privada-privada.
•	 Planificación concertada del DEL.
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•	 Fomento de la competencia.
•	I mplementar la agenda común del corto plazo.
•	 Favorecer acciones que garanticen la conservación de los recursos 

naturales en el marco del desarrollo sostenible.
•	 Premiación y apoyo a la innovación.
•	A ctualizar y difundir el inventario de innovadores como parte de los 

capitales intangibles.
•	 Promover el desarrollo de centros de incubación e innovación de 

empresas.
•	I nstaurar mecanismos para el desarrollo de una red de información u 

observatorios socio económicos.
•	 Promover el desarrollo de capital humano competente, en función a la 

demanda, integrando al conjunto de redes e instituciones educativas 
y la población joven, que apunten a la continuidad de una red de 
liderazgo local del DEL.

D)	s ector privado

Las micro, pequeñas y medianas empresas:
	 Son el conjunto de empresas a nivel local que forman parte del sistema 

productivo del municipio o del territorio. Al sector de la economía informal 
se le deberá tomar en cuenta por su nivel de organización e importancia 
en la economía local. Relacionarlas con las empresas que proveen servicios 
públicos como agua, electricidad, telefonía y que deben estar interesadas 
en el crecimiento económico local y el mejoramiento de la calidad de vida 
de la población. 
 
La mediana y gran empresa:

	E l papel de estos actores, solos o agremiados, deberá orientarse a mejorar 
su capacidad de asociación bajo distintas modalidades, para desarrollar 
mejor las cadenas productivas con la pequeña y microempresa organizadas. 
Este subsector deberá abordar también la política de responsabilidad social 
y entender la competitividad de una manera sistémica con una apuesta 
por el desarrollo territorial. 

Empresas e instituciones financieras:
	 El financiamiento para el desarrollo económico local es clave. Ante ello 

las instituciones como los bancos, cooperativas y entidades, que prestan 
servicios financieros en general, juegan un rol importante con sus líneas y 
programas de crédito, a través de sistemas de crédito preferencial, crédito 
de promoción, o el manejo de fideicomisos. Sin embargo, el papel clave 
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sería el impulso de programas accesibles, flexibles y con bajas tasas de 
interés para el fomento de DEL mediante la asociatividad y la agremiación 
que hacen posible la canalización del crédito directo y de la cooperación 
internacional, que permite no sólo tasas preferenciales a través de distintos 
mecanismos sino que se establecen como sistemas de fomento concertado.

e)	 Las Organizaciones No-Gubernamentales

	 Hay organizaciones no gubernamentales de carácter local, nacional e 
internacional con radios de acción para la implementación directa de 
recursos, y también con acción de segundo piso, que cuentan con gran 
conocimiento de estrategias de promoción sobre la micro, pequeña 
y mediana empresa, el desarrollo de asociaciones de productores, 
proyectos productivos para la protección del medio ambiente, consorcios 
comerciales, fortalecimiento y promoción de cadenas productivas, 
proyectos productivos para generación de ingresos de mujeres, así como 
programas de reinserción laboral de juventud y población vulnerable. 

	 Las ONGs tienen como ventaja comparativa que prestan servicio donde 
el sector privado tiene poca o nula presencia, y en la posibilidad de 
validar modelos de gestión que el sector público necesita aprender a 
institucionalizar; de allí que su rol, dentro del proceso de acompañamiento, 
asistencia técnica y facilitación de procesos es clave; además de que son 
capaces de atraer recursos para financiar proyectos en el marco de los 
planes de desarrollo.

f)	 La universidad y las instituciones educativas 

	 Estas instituciones deberán resolver las dificultades que experimenta la 
elaboración de productos con mano de obra barata y poco calificada, de 
productos con poca necesidad de incorporación de capital y productos sin 
valor agregado, buscando satisfacer, mediante la investigación tecnológica, 
las necesidades de renovación y de mejoramiento continuo.

g)	 Los líderes sociales y representantes de la sociedad civil 

	 Deberán generar institucionalidad y capacidad de representación e interlocución 
para asegurar la confianza de los actores, la continuidad de programas 
y proyectos, instaurar instancias y modelos de cogestión que signifiquen 
mayores inversiones, demandas de propuestas legítimas en el nivel político, de 
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compromisos y apuestas concretas desde la sociedad civil y del empresariado, 
conservando y desarrollando la autonomía de los sujetos y actores.

	7	 	 Instrumentos de gestión deL Desarrollo 		
			E   conómico Local

1.	 Plan Integral de Desarrollo Concertado. Es el instrumento de gestión 
del Municipio y no sólo de la Municipalidad, corresponde a una apuesta 
por el desarrollo, pero es así mismo la expresión de una mirada no 
sólo holística sino además inspirada en el enfoque de derechos, el 
enfoque de desarrollo territorial, el enfoque de desarrollo humano que 
incorpora la validez de la perspectiva de las capacidades, la equidad 
y la autonomía para articular los diferentes capitales, o activos, del 
espacio local con sustentabilidad social, política y ambiental.

	 Debe generarse con participación de los distintos actores bajo el 
abordaje y construcción del consenso a fin de institucionalizarlo y 
comprometer a los actores en su implementación, para ello en el módulo 
II de esta edición del Programa PROCADEL proponemos una metodología 
validada en campo. Sin embargo queremos expresar que este es un 
instrumento básico para el desarrollo económico porque si desde esta 
fase de planificación en los territorios no se aborda lo económico 
como una dimensión del desarrollo, pero articulada y dependiente de 
las otras dimensiones, el sentido sistémico jamás será abordado y lo 
económico terminará siendo un sector desarticulado o fin en si mismo 
debe convertirse en el instrumento para plantear la mejor dirección 
estratégica del espacio territorial.

2.	 Diagnóstico económico territorial. Es un instrumento de gestión económica 
y política que refleja la realidad configurada por los procesos sociales, 
económicos, políticos y ambientales. Debe mostrarnos las variables y los 
indicadores de las dimensiones del desarrollo económico local en forma 
global, teniendo como unidades de análisis al municipio, la región o el país. 
Debe manejarse con procedimientos de rigurosidad y racionalidad técnica 
e instrumental, que aproxime la realidad en términos de información 
verificable y veraz, de tal forma que se plantee en determinados momentos 
históricos y se enriquezca y actualice, para orientar la toma de decisiones, 
y así mejorar o transformar la realidad.

	 Se basa en un método científico que puede tener distintas naturalezas: 
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descriptivo, analítico, comparativo, prospectivo y tendencial. Puede 
ser el producto de un acuerdo que demanda el compromiso de la acción 
compartida de los actores público-privados. Sus resultados deben 
socializarse y establecer una instancia que permita el ordenamiento y 
almacenamiento de la data históricamente, de tal forma que haya una 
oferta permanente de información para beneficio de los actores. En 
consecuencia, existen métodos distintos de implementarlo, así como 
metodologías con diverso grado de complejidad que pueden ser orientados 
en su aplicación, por equipos técnicos de ONGs, el INEI, organismos de 
la cooperación internacional, y ciertas áreas de los gobiernos del nivel 
central, regional o municipal.

3.	 Diagnósticos sectoriales. En el caso económico existen diversos sectores 
que dinamizan las economías locales, regionales y nacionales; en esa 
consideración deben desarrollarse diagnósticos específicos de los sectores 
más significativos y de mayor potencialidad para el territorio a fin de 
comprender con exactitud la realidad particular de los conglomerados, 
clusters, unidades empresariales aglomeradas, cadenas productivas, entre 
otras, ya que esta herramienta proporcionará información fundamental 
para procesos de mejora continua de la calidad, diversificación productiva, 
desarrollo de la innovación y abordaje de la competitividad territorial, 
sectorial y sistémica.

	E xisten diferentes etapas y formas metodológicas de abordar la 
construcción de este instrumento, en ello han trabajado mucho la 
cooperación internacional y las ONGs. Podrían citarse como ejemplos, las 
experiencias aplicadas por algunos de los participantes del PROCADEL: la 
metodología PACA. 

	M anuel Parga presentó un modelo de análisis para la acción, en el cual se 
distinguen cuatro grandes etapas. 

•	 La primera etapa se refiere a la definición y delimitación de “espacios 
funcionales”, como aquellos puntos en el territorio que, en apariencia, 
se perciben como “espacios vacíos”, pero que contienen una serie de 
ventajas particulares para la localización y crecimiento de la actividad 
económica.

•	 La segunda etapa abarca la identificación de las formas específicas de 
hacer las cosas, aspecto que tiene que ver con las ventajas particulares 
en el territorio en cuanto a la adquisición de materias primas y la 
naturaleza de la estructura industrial, elementos vinculados con 
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ventajas competitivas territoriales.
•	 La tercera etapa corresponde al análisis de las fuerzas endógenas, o 

condiciones internas para la innovación y adopción de innovaciones 
tecnológicas en los procesos productivos locales. Se reconoce así que la 
adopción de nuevas tecnologías en los procesos de producción y distribución 
de mercancías es uno de los principales factores para la competitividad 
territorial, por lo que, en este análisis de fuerzas endógenas, se deberá 
conocer en qué sectores se cuenta con fortalezas, o se perciben 
debilidades, para la introducción de nuevas tecnologías, así como el papel 
de los diversos agentes (empresas, gobiernos, organizaciones, universidad, 
investigación) para la introducción tecnológica.

•	 La cuarta y última etapa se refiere a la definición y fomento de cadenas 
de valor, como mapas sociales para la innovación y competitividad. 
La adopción de innovaciones tecnológicas, reconocida en la etapa 
anterior, propiciará mayores beneficios a los “espacios vacíos” si está 
inmersa en una estrategia de búsqueda de economías de localización, 
para giros de actividad específicos, que logren una cadena productiva 
y genere mayor valor agregado. Ese “espacio vacío” se transforma, 
entonces, en un “espacio funcional”.

4. 	O bservatorio de Información empresarial. Es una unidad de investigación 
que desarrolla estudios de oferta y demanda de producción local, la 
apertura de nuevos mercados, maneja la información de demandas del 
mercado actual y potencial, y difunde información sistematizada que 
permite implementar planes de desarrollo de productos, de asociatividad, 
de innovación, de inversiones de desarrollo de capacidades humanas 
y planes de desarrollo tecnológico. Es una unidad cuya labor genera 
capacidades en la toma de decisiones estratégicas por el conjunto de 
actores o por algunos sectores y subsectores en particular, que debería 
ser autogestionada pero que debe contar con un fondo de promoción de la 
empresa privada y de los gobiernos según correspondan.

5.	 Plan Director de Desarrollo Urbano y de Desarrollo Rural. Es un instrumento 
que aborda la articulación territorial comprendiendo la integración espacial 
de lo urbano y lo rural, del centro y la periferia de un espacio geopolítico. 
Se plantea el mediano y largo plazo en el marco de un proceso de 
regulación sistemática para el crecimiento de la urbanización y ocupación 
del suelo, en función de los objetivos estratégicos del Plan de Desarrollo 
Concertado, pero proyectando que la expansión y uso del suelo, sea en 
sentido horizontal, transversal, o vertical, se dirija a la planificación de 
inversiones para la creación del soporte físico que desarrolle los distintos 
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espacios, según la naturaleza que se les asigne, dándole al suelo un valor 
de uso actual y potencial. 

6.	 Plan de ordenamiento territorial. Es potente instrumento de gestión para las 
inversiones, el desarrollo de la infraestructura local y el crecimiento de las 
unidades empresariales en el espacio local. Permite, mediante la zonificación, 
desarrollar políticas de promoción y de fomento, aprovechando las ventajas 
comparativas; proyecta los productos del aprovechamiento y desarrolla las 
potencialidades hacia el desarrollo económico. Requiere de voluntad política 
en varios niveles, de un serio manejo del enfoque de desarrollo ambiental y 
sustentable propiciando un conjunto de pactos públicos.

7. 	I nventario y mapa de actores locales. Es un instrumento que permite 
reconocer y visualizar al 
conjunto de actores, en función 
a ciertos sectores económicos 
de la economía local, a fin 
de generar condiciones para 
el diagnóstico de intereses, 
necesidades y aspiraciones pero 
también para comprender el 
conjunto de sistemas de poder 
que se construyen por las redes 
sociales, económicas y políticas. 
Este instrumento permite una clara comprensión sobre el ejercicio de 
liderazgos, los conflictos subyacentes, y también la ubicación de actores 
claves y secundarios, y la naturaleza del capital social que se desprende de 
estos entre miembros del empresariado, entre el empresariado y el gobierno 
local, entre los representantes de la sociedad civil y aquéllos.

	 Para ello se pueden usar los sociogramas y una matriz descriptiva como 
insumos básicos. Sin embargo, es preciso revelar que el conocimiento 
del espacio local y la convivencia cotidiana generan un proceso de 
reconocimiento más aproximado, cuyos objetivos deben ser trabajados 
con los actores, en un proceso de socialización a fin de minimizar la 
subjetividad propia de todo proceso de percepción.

RIP: Representación de las Imágenes 
de Poder. LOS DEL PODER.

GAF: Grupos Activos Formales 
INSTITUCIONES.

SIACE: Sectores Informales Activos
comunicadores de Estereotipos LÍDERES.

BIP: Bases Informales Potenciales 
POBLACIÓN

8.	C aracterización de los sectores económicos con mayor vocación y 
potencial a nivel territorial. Es un instrumento de carácter cualitativo 
que permite abordar un diagnóstico concreto sobre las potencialidades 
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actuales y futuras de los sectores económicos más significativos de un 
territorio. Se inicia con un inventario de miembros de los conglomerados 
y las aglomeraciones de las unidades empresariales existentes en el 
territorio, en base a una matriz tipo padrón. Luego se trabaja una ficha 
técnica que responde al reconocimiento de las características que tiene 
el sector en términos de capacidad tecnológica instalada, mercado de 
adquisiones, productividad, tipo de empleo y masa laboral insume; flujos 
de capital, sistemas de crédito, grado de formalidad e informalidad, 
redes empresariales y organización establecidas; mercado de ventas, 
flujos comerciales, instituciones de apoyo, inversiones en activos fijos, 
grado de articulación, complejidad y encadenamiento de la organización 
empresarial; así como de las expectativas del empresariado en expansión, 
diversificación, capacidad de gestión empresarial individual y colectiva.

	E sta información puede ser recogida mediante focus group, entrevistas 
a profundidad, observación, revisión de información secundaria que, sin 
embargo, debe ser sistematizada y reflexionada con los actores en su fase 
de elaboración final, a fin de lograr un grado de aproximación cercana y 
de orientación objetiva que permita plantear proyectos de factibilidad y 
procesos de planificación tanto estratégica como operativa.

9. 	 Plan Estratégico de Desarrollo Económico. Es un instrumento de planeación 
económica a largo y mediano plazo, que expresa la visión de un conjunto 
de actores, que advierten sobre una orientación técnica y empresarial de 
los procesos que dinamizan la economía local teniendo en consideración 
el contexto del espacio regional y el sistema global en la producción, la 
comunicación, la tecnología y comercialización. Este instrumento debe 
buscar el crecimiento económico a largo plazo, con sustento del crecimiento 
de la oferta, las inversiones y la utilización de los recursos financieros 
provenientes del ahorro interno; que visualice el crecimiento económico 
producto del incremento de la demanda. Es un instrumento que desde su 
elaboración debe contar con cuatro tipo de actores: el empresariado, un 
equipo técnico conformado por el sector público privado, las autoridades 
del gobierno local, regional o central, además de los líderes sociales. Existe 
una metodología que ha sido validada por FOVIDA para llevar adelante 
el proceso y que se pone a disposición en el Módulo II de esta serie de 
publicaciones en el marco del programa PROCADEL.

10.	Plan de desarrollo de capacidades en Desarrollo Económico Local. 
Es un instrumento que permite entender y proponer los procesos de 
desarrollo de las capacidades de los actores, basado en la apropiación e 
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internalización de conocimientos, habilidades y actitudes, en función a 
los roles desarrollados; encontraremos así un perfil de competencias de 
acuerdo a cada tipo de actor.

	 A continuación presentamos un perfil de competencias del equipo técnico 
de la Gerencia de Desarrollo Económico local.

Conocimientos básicos:
•	 Desarrollo Local, DEL y competitividad. 
•	 Promoción municipal DEL. 
•	N ormatividad nacional de promoción municipal DEL (Ley Orgánica de 

Municipalidades, Ley Orgánica de Regionalización, Ley de Presupuesto 
participativo, etc.).

•	 Gestión y administración municipal.
•	 Planificación del desarrollo territorial. 
•	C onocimientos sobre sectores económicos y sub sectores de la vocación 

productiva.
•	 Planificación municipal operativa.
•	E quidad de género, concertación y coordinación para el desarrollo. 
•	 Facilitación de procesos, resolución de conflictos, capacitación de 

adultos. 
•	 Procesos y herramientas de monitoreo y evaluación.

Habilidades por desarrollar:
•	 Manejo de instrumentos metodológicos de planificación territorial 

(PDMC), planes participativos DEL. Planificación sectorial y de mediano 
plazo (Plan de conglomerados), planificación municipal (POA – eje 
económico).

•	M odelos de gestión en DEL, reorganización de las gerencias municipales 
•	I nstrumentos básicos de gestión de la gerencia DEL. Diseñar, implementar 

y evaluar iniciativas de promoción del empleo y promoción empresarial 
(ferias de productores, capacitaciones laborales y empresariales, 
información, etc.).

•	A rticular oferta y demanda de servicios empresariales. 
•	A bordaje de la economía informal local.
•	A plicar sistema de monitoreo y evaluación. 
•	 Sistematización de lecciones aprendidas y experiencias exitosas.

Actitudes necesarias:
•	 Personas con capacidad de respuesta positiva a las demandas del 

contexto.
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•	 Pensamiento estratégico.
•	A daptación y tolerancia.
•	C ooperación y concertación.
•	E spíritu democrático.
•	I nnovación y creatividad.
•	 Liderazgo
•	C ompromiso.

11. Banco de proyectos. Las ideas de proyectos ya aprobados en los 
planes de desarrollo integral o en los planes estratégicos de desarrollo 
económico de cada espacio local deben ser pasados al formato del 
Sistema Nacional de Inversión Pública (SNIP), por lo menos en su fase 
de preinversión, a fin de que puedan ser parte de diferentes mesas de 
trabajo en los presupuestos participativos, presupuestos institucionales, 
en las reuniones de pactos por el empleo a nivel territorial, en las 
reuniones de acuerdos por la responsabilidad social de la empresa y 
hasta para el trabajo conjunto con la cooperación internacional. La 
metodología del SNIP se describe con detalle en el Módulo IV de esta 
serie de publicaciones del PROCADEL.

12. Presupuesto participativo en DEL. El presupuesto participativo es 
una herramienta de gestión que permite la participación real de los 
actores en la distribución de los recursos públicos o de los que son 
canalizados desde la actividad privada para fines públicos. En ese 
sentido, su normativa y legislación vigente están implementándose con 
reglamentos que se adecuan en cada espacio local, sin embargo, es 
evidente que los criterios hasta hoy usados en las municipalidades para 
promover el desarrollo económico local no son eficaces.

	E n los procesos de presupuesto participativo desarrollados se 
observa una gran ausencia de organizaciones económicas, por falta 
de institucionalidad, pero, por otro lado, se requiere modificar los 
procedimientos para redireccionar los recursos hacia proyectos 
estratégicos que no son visibilizados por los actores de las organizaciones 
sociales carentes de intereses económicos, lo cual hará que se sigan 
postergando las decisiones estratégicas. Para esto, los equipos técnicos 
municipales y regionales, junto con los empresarios y miembros de 
los CCL y CR, podrían modificar la ley y los reglamentos vigentes que 
aseguren una mayor eficacia. 

 



PROCADELPrograma de  Desarroll o  de  Capac idades  y  Competenc ia s  H umanas 
para la Gest ión  Mu n ic i pal en  Desarroll o  Económ ico  Loca l 75

Capítulo 3: desarrollo económico LOCAL
MÓDULO I:  desarrollo local

	8	 	 Modelo de Gestión transversal en Desarrollo 
			E   conómico Local

Un modelo de gestión expresa y visualiza la forma de organización, los 
niveles de decisión, las líneas de autoridad, las instancias de gestión y los 
actores de una determinada estructura social, institucional o política. En 
ese sentido, responde a los objetivos y a los retos y roles institucionales u 
organizacionales. 

Para el caso del desarrollo económico local se requiere incorporar al conjunto 
de actores que descritos en los párrafos anteriores de este capítulo, mediante 
espacios de cogestión que actúen como una plataforma de concertación 
permanente e implementando un plan de acción u operativo concreto que se 
desprende del Plan Estratégico de Desarrollo Económico y, por ende, del Plan 
de Desarrollo Integral Concertado. 

Se debe considerar la constitución de una unidad de monitoreo y evaluación, 
que haga posible la gestión basada en evidencias, con procesos de rendición 
de cuentas públicas, mejora contínua, eficacia y eficiencia en el desempeño 
de los actores, resolviendo problemas que dieron origen a los programas y 
proyectos de los planes.

CONCEJO MUNICIPAL

ALCALDÍA

GERENCIA GENERAL

GERENCIA DE 
DESARROLLO

SOCIAL

GERENCIA DE 
DESARROLLO

URBANO

GERENCIA DEL

D.ART. ACTORES

D.SS. EMPRES.

D.EMPLEO

D.INVESTIGACIÓN

RED
PRODUCCIÓN 

AGRÍCOLA

RED
COMERCIO

RED
TURISMO

CCL

JDV
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El modelo que se propone tiene la característica de ser transversal, porque 
busca la interconexión de los subsistemas del desarrollo económico, tanto 
dentro de la corporación municipal como de la sociedad civil y de la empresa 
privada; articulando acciones basadas no en estructuras sectoriales, sino mas 
bien multisectoriales y con un abordaje transdisciplinario. Esto significa tener 
una visión compartida y objetivos que orienten el accionar y el quehacer 
de los actores, ya que es la única forma de entender que el desarrollo es 
sistémico, holístico e integral, y, que, las aspiraciones u objetivos tienen una 
multicausalidad que no puede ser resuelta de manera aislada, segmentada ni 
sectorial. 

Pero, por otro lado, el modelo transversal alude a una relación de pares entre 
los actores, donde los roles son distintos pero complementarios y la autonomía 
se hace necesaria; por tanto, las capacidades tienen que ser puestas en valor 
a fin de lograr una negociación horizontal.

Un modelo de gestión en desarrollo económico debe contemplar como básicas 
las acciones en tres dimensiones:

1.	 Lo operativo. Se trabaja en tres líneas de acción:
•	 La investigación identifica cuáles han sido los motores de la economía 

del municipio. 
•	 La viabilización identifica los actores y los recursos para los planes 

económicos previstos en la etapa anterior. Para ello, presenta proyectos 
preliminares ante inversionistas potenciales. 

•	 La concertación se ejecuta cuando se logra compatibilizar proyectos 
de inversión con los recursos disponibles y los emprendedores 
interesados.

2.	 Lo estratégico. Se trabaja desde los ejes de competitividad y buen 
gobierno.

	E n el eje de competitividad se activan tres temas:
•	E l clima de negocios, a través de eventos de promoción y articulación 

de mercados. 
•	 La construcción de cadenas o clusters para identificar las actividades 

productivas de la localidad y promover la asociación de quienes 
participan de esa actividad común, para proponer la realización del 
trabajo con una visión y misión comunes. Una vez identificada e 
integrada la cadena, se debe trabajar en un plan estratégico. 

•	E l fomento de la empresarial se basa en la acción emprendedora, 
considerando aspectos culturales existentes, la vocación empresarial, 
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fortaleciéndola con acciones de capacitación, especialmente dirigidas 
a la juventud.

3.	 Lo participativo. Genera un sistema de gestión donde la toma de decisiones 
es democrática, basada en evidencias y con un sistema de representatividad 
e interlocución de actores y espacios.

8.1	 Funciones municipales en un nuevo modelo de gestión
	 para el desarrollo económico local

Un modelo moderno de gestión pública debe promover, facilitar y orientar el 
desarrollo, contribuir al empoderamiento de los ciudadanos y actores locales. 
Se pueden agrupar las múltiples funciones de un gobierno municipal en materia 
del Desarrollo Económico Local en tres aspectos principales:
 
1.	R egulación. Consiste en la aplicación de reglamentos, procesos de 

licitación, planes de ordenamiento y uso del suelo, políticas para la 
conservación del patrimonio cultural y natural; trámites de autorización, 
de formalización de empresas, definición de arbitrios e impuestos locales, 
licencias de construcción. 

	 Las acciones más importantes en la función de regulación: 
•	A gilizar trámites municipales necesarios para la legalización de las 

empresas y otorgar los beneficios concertados. 
•	 Fomentar la realización de iniciativas municipales para el fomento de 

la actividad económica. 
•	 Fortalecer y/o crear la Comisión de Fomento y Promoción Económica 

transversal, en función de reconocer los ejes estratégicos de cada 
municipio en la planificación de su desarrollo. 

•	 Ordenar territorialmente al municipio. Establecer, planificar, reglamentar, 
programar, controlar y evaluar los servicios públicos municipales. 

•	A probar y controlar la ejecución del presupuesto de ingresos y egresos 
del municipio. 

•	 Fijar rentas de bienes municipales. 
•	 Desarrollar un catastro municipal que refleje las unidades y 

conglomerados empresariales presentes y futuros, en función de los 
retos, implementando los postulados de la zonificación específica de 
cada territorio. 

•	A probar la emisión de acciones, bonos y demás títulos y valores que 
se consideren necesarios para el mejor cumplimiento de los fines del 
municipio.
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•	 La aprobación de acuerdos, o convenios de asociación y cooperación 
con otras corporaciones municipales, entidades u organismos públicos o 
privados, nacionales e internacionales que propicien el fortalecimiento 
de la gestión y desarrollo municipal. 

2.	 Facilitación. Es un nuevo rol que requiere la capacidad del gobierno municipal 
para promover alianzas estratégicas; impulsar y orientar la elaboración de 
estrategias y planes de desarrollo económico; incidencia política en el desarrollo 
regional e interdistrital a nivel territorial, negociación y concertación con 
actores económicos internos y externos; participar y actuar en instancias de 
concertación, como grupos impulsores de pequeña, mediana y gran empresa 
privada, consejos distritales de desarrollo económico entre otros.

	C omo principales acciones se pueden considerar:

•	 Facilitar la instalación local de procesos productivos y de 
industrialización según las vocaciones productivas de los territorios y 
en función del ordenamiento territorial aprobado. 

•	 Facilitar el acceso a información sobre distintas entidades de asesoría, 
comercialización, mercados, demandas y tecnologías.

•	 Gestionar mecanismos que ayuden a los empresarios locales en el aval 
municipal para la obtención de créditos, mediante acuerdos con sectores 
organizados, dando prioridad a aquellos que tengan alto impacto en el 
empleo local; para ello es muy válido el uso de pactos territoriales. 

•	A poyar el establecimiento de cadenas asociativas de las actividades 
productivas.

3.	 Promoción. Esta función consiste en asegurar los servicios básicos de 
infraestructura, crear una buena imagen del municipio, establecer 
incentivos locales, apoyar iniciativas y estrategias para la promoción del 
municipio. Crear ventanillas de información y de impulso a la organización 
de los productores; apoyar en la movilización de recursos financieros; 
facilitar procesos de capacitación y servicios empresariales a nivel local.

	 Las acciones principales en esta línea podrían consistir en: 
•	 Divulgación de las ventajas comparativas y competitivas del municipio, por 

ejemplo a través de páginas WEB, materiales de información, entre otras. 
•	C ompartir a nivel territorial, vía las mancomunidades, en los 

casos en que la complementariedad lo permita, la articulación y 
complementariedad en las cadenas productivas, estableciendo la 
especialización y la competitividad diferenciada. 
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•	E n alianza con otros actores del sector público y privado promover: 
•	E l empleo, por medio de la capacitación laboral en función a la demanda 

para toda la ciudadanía sin exclusiones de género, ni étnicas. 
•	 Bolsas locales de empleo. 
•	 Facilitar condiciones de agremiación de sectores productivos. 
•	 La promoción y protección de los recursos renovables y no renovables 

del municipio.

	 Los Consejos o Comités Municipales de Desarrollo Económico. Son la instancia 
de coordinación y planificación del municipio que se organiza para formular 
y proponer planes, programas y proyectos para el desarrollo municipal. 
Es aquí donde los diferentes sectores deben concertar las acciones. Están 
organizados en comisiones que deberán coordinar con las comisiones 
establecidas en la corporación municipal. Su estructura facilita la toma de 
decisiones del gobierno municipal en función de sus políticas públicas.

	 Los espacios de concertación para el desarrollo económico local. Son 
instancias activas y legítimas en las que se establecen asocios y alianzas 
bajo acuerdos concretos entre los actores públicos y privados del Desarrollo 
Económico Local (organizaciones e instituciones), los cuales se vinculan a 
partir de aspiraciones como:

•	 La creación de riqueza local.
•	 La generación de empleo.
•	M ejoramiento de la infraestructura productiva.
•	 Formación y capacitación de recursos humanos.
•	I nnovación tecnológica.

	 Los Consejos Locales de Desarrollo Económico. Son la parte de la 
institucionalidad donde se produce el espacio de participación con 
actores representativos de distintas estructuras institucionales, civiles y 
gubernamentales, empresariales y de trabajadores, que son fundamentales 
para lograr aportes al desarrollo económico local.

	 Su importancia radica en que son un espacio de participación y toma de 
decisiones donde los gobiernos municipales pueden incidir en los criterios 
para la adjudicación de proyectos de naturaleza estratégica, con el fin de 
mejorar la inversión pública y su impacto en el desarrollo económico local.

	 Las Redes Sectoriales. Son los gremios y asociaciones del empresariado, 
espacios de participación y organización de la empresa privada con capacidad 
para incidir en políticas públicas tendientes al impulso del desarrollo 
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económico local; actúan como expresión de apuesta y demanda para la 
implementación de planes de desarrollo económico y competitividad. Sus 
miembros tienen una visión común sobre su respectivo sector. Su rol es 
velar y defender los intereses y proyectos comunes, como organizaciones y 
empresas que participan en el sector. En el paisaje institucional se ubican a 
nivel nacional, regional, departamental o municipal, y sirven de apoyo local 
para la ejecución de políticas sectoriales del Gobierno Central como por 
ejemplo, los comités de turismo, de comercio, ambientales, entre otros.

	9	 	 MARCO LEGAL DE LAS  COMPETENCIAS Y FUNCIÓN 
			   MUNICIPAL

La Ley Orgánica de Municipalidades establece que el desarrollo económico local 
es una competencia de los municipios o gobiernos locales. Esta competencia 
estará en función de la jurisdicción territorial de dichos municipios, la cual 
puede abarcar el ámbito del distrito o de la provincia. Si bien es cierto que 
legalmente  la promoción del desarrollo económico local es una competencia 
y función municipal, esto no significa que sea una responsabilidad exclusiva y 
excluyente. En tal sentido, el rol del gobierno local debe ser  entendido como 
un rol de liderazgo y de “gerenciamiento” o “gestión”. 

Las competencias municipales que se presentan en el siguiente cuadro son 
aquellas consideradas como básicas, debiendo interpretarse esta relación con 
un carácter no limitativo respecto a las responsabilidades de los municipios 
en este tema.

Tipos de Municipios Competencias Municipales
(LOM: Art. 74.4)

Municipio de Provincia

1.	 Planeamiento y dotación de infraestructura (y 
servicios) económicos. (*)

2.	 Fomento de las inversiones privadas en proyectos 
de interés local

3.	 Promoción de la generación de empleo.
4.	 Desarrollo de las MYPE urbana y rural.
5.	 Fomento de la artesanía
6.	 Fomento del turismo local sostenible.
7.	 Fomento de programas de desarrollo rural

Municipio de distrito

(*) Caminos, agua potable, energía eléctrica, transporte terrestre y pluvial, 
embarcaderos, mercados, centros de almacenamiento y comercialización, 
telecomunicaciones, locales productivos, etc.
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Asimismo podemos señalar que de acuerdo al tipo de municipalidad provincial 
o Distrital le corresponde competencias diferenciadas tal y como se señalan a 
continuación:

•  Competencia exclusiva común 
Son aquellas funciones generales que corresponden a todo municipio sin 
importar su tipo, tamaño, recursos o capacidad de gestión. Por ejemplo: el 
Municipio Provincial y el distrital son competentes para autorizar Licencias de 
Funcionamiento en su respectivo ámbito.

•  Competencia exclusiva propia 
Son aquellas funciones cuyo ejercicio corresponde  “únicamente” a un tipo 
de municipio. Por ejemplo el Municipio Provincial es el único competente 
para regular y normas el transporte público o los requisitos y condiciones para 
otorgar Licencias de Funcionamiento.

•  Competencia compartida
Son aquellas funciones que corresponden a dos o más municipios provinciales y 
/o distritales. Esta concurrencia puede darse en la ejecución y o la elaboración 
de planes de desarrollo distritales  que luego son integrados a nivel del Plan 
de Desarrollo Provincial.

•  Competencia mancomunada
Estas funciones se aplican a aquellos casos en los cuales se requiere la 
participación y ejecución conjunta de municipios provinciales y distritales. 
A través de un convenio de mancomunidad se realizan servicios públicos, 
obras o proyectos de desarrollo de manera integral y bajo un solo mecanismo 
de gestión y dirección. Por ejemplo: salud, educación, turismo, transporte 
público, gestión de residuos sólidos y rehabilitación de caminos vecinales.  

•  Competencias delegadas
Estas funciones pueden delegarse desde el gobierno nacional o regional hacia  
los municipios provinciales y distritales, entre estos últimos, y también con 
relación a los municipios de centros poblados menores creados por el Municipio 
Provincial. 

•  Competencias especiales
Son aquellas funciones que corresponden a los Municipios Provinciales con 
regímenes especiales. Este tipo de competencias son aplicables a los casos de 
los Municipios Provinciales de Lima y Callao.
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9.1	 Funciones Municipales en Materia de Desarrollo Económico 
	 Local

Si bien los municipios provinciales y distritales tienen las mismas competencias 
generales en materia de promoción del desarrollo económico local, la ley 
de municipalidades establece funciones distintas que deben orientar sus 
intervenciones específicas. 

En ese sentido de establecen tres tipos de funciones: (i) las funciones exclusivas 
del municipio provincial, (ii) las funciones compartidas entre ambos, (iii) las 
funciones exclusivas del municipio distrital.

i)	 Funciones específicas  exclusivas de las Municipalidades Provinciales
	 (LOM: Artículo 86.1)

1. 	 Diseñar el Plan Estratégico para la promoción del desarrollo 
económico local y un plan operativo anual “provincial” e 
implementarlos en función de los recursos disponibles y de las 
necesidades empresariales, según el diagnóstico económico.

2. 	 Flexibilizar y simplificar los procedimientos de obtención de  
Licencias y permisos para realizar actividades económicas.

3. 	M antener un registro de las empresas locales que cuentan con  
Licencias Municipales (definitiva o provisional).

4. 	C oncertar con el sector público y el privado la elaboración y 
ejecución de programas de apoyo al DEL.

ii)	 Funciones específicas compartidas de las Municipalidades Provinciales
	 (LOM: Artículo 86.2)

1.	 Promover instancias de coordinación para promover el desarrollo 
económico local.

2.	R ealizar campañas de formalización de las MYPE.
3.	E laborar las evaluaciones de impacto de los programas y proyectos 

para promover el desarrollo económico local.
4.	 Promover políticas para generar productividad y competitividad 

local y elaborar mapas económicos provinciales.

iii)	 Funciones específicas exclusivas de las Municipalidades  Distritales
	 (LOM: Artículo 86.3)

1.	 Diseñar el plan estratégico para promover el desarrollo económico 
local y un plan operativo anual “distrital” e implementarlos en función 
de los recursos disponibles y de las necesidades empresariales del 
distrito, a través de un proceso participativo.



PROCADELPrograma de  Desarroll o  de  Capac idades  y  Competenc ia s  H umanas 
para la Gest ión  Mu n ic i pal en  Desarroll o  Económ ico  Loca l 83

Capítulo 3: desarrollo económico LOCAL
MÓDULO I:  desarrollo local

2.	E jecutar actividades de apoyo directo  e indirecto a la actividad 
empresarial local: información, capacitación, acceso a mercados, 
tecnología, financiamiento y otros servicios para mejorar la 
competitividad.

3.	C oncertar con el sector público y el privado la elaboración y 
ejecución de programas de apoyo al desarrollo económico local.

No existe una legislación especial que regule en forma orgánica y completa los 
alcances del desarrollo económico local. La mayor parte de las disposiciones 
específicas sobre  el tema se encuentran el la Ley Orgánica de Municipalidades, 
las demás disposiciones corresponden a normas generales las cuales pueden 
ser agrupadas con dos criterios: (i) un criterio funcional y, (ii) un criterio 
sectorial, ambos criterios pueden ser correlacionados a partir de los diversos 
temas establecidos en la agenda del desarrollo económico local. 

Con base en el primer criterio se pueden clasificar las siguientes normas: 
empleo, micro y pequeñas empresas, participación ciudadana, e inversión 
pública y privada. Bajo el segundo criterio, pueden organizarse cuatro grupos 
de normas: descentralización, que incluye regionalización y municipalidades, 
presupuesto y contratación pública, financiamiento y legislación económica 
territorial.       

Esta clasificación legal podrá ayudarnos en el futuro a organizar y   sistematizar las 
diferentes disposiciones sobre el tema a manera de compendio legislativo. 

Normas de 
promoción del 
empleo local

Legislación 
Municipal

Normas de 
promoción de 

la participación 
ciudadana

Legislación de 
Descentralización
Regionalización

Desarrollo 
Económico 

Local

Legislación 
presupuestal 
y financiera

Normas de 
promoción para la 
micro y pequeña  

empresa

Legislación
económica
territorial

Normas de 
Promoción de la 

inversión pública y 
privada
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9.2  Consideraciones generales del marco legal actual sobre el DEL

•	 La Ley Orgánica de Municipalidades no establece con claridad el 
enfoque y los parámetros de lo que puede entenderse como “desarrollo 
económico local”, esto significa que “toda actividad “ orientada a 
promover las competencias del artículo 74.4 de la LOM puede ser 
considerada  como parte de las acciones de promoción DEL,  sin que 
necesariamente cumpla este objetivo. 

La falta de un marco conceptual claro que ayude a orientar los alcances 
legales de la promoción del desarrollo económico local  deja un amplio espacio 
para que los municipios asuman en forma discrecional responsabilidades e 
intervenciones distintas. Asimismo, permite que muchos proyectos y programas 
que no tienen un enfoque específico de promoción al DEL sean calificados bajo 
esta denominación en forma impropia. 

•	 La regulación legal sobre el desarrollo económico local se ha limitado 
exclusivamente a la Ley Orgánica de Municipalidades,  sin mayor 
conexión con otras disposiciones legales que establecen los contenidos 
y materia de dicho desarrollo. 

Esto significa que la legislación de promoción del empleo, de promoción de 
las inversiones o de financiamiento público no considera un enfoque legal 
específico sobre el desarrollo económico local, desaprovechándose el uso de 
herramientas legales importantes. Un ejemplo de esta desconexión legal es 
que la legislación que regula la inversión pública o privada, o los programas 
de lucha contra la pobreza y generación de empleo no consideran como parte 
de sus objetivos “el desarrollo económico local”, y por tanto no establecen 
criterios, condiciones de incentivo ni mecanismos de exigencia  para    integrar 
estas intervenciones en el marco de un plan con base en el DEL.
 

•	 Una consideración que debe tomarse en cuenta, es la necesidad de que 
el desarrollo económico local sea objeto de una regulación específica, 
en forma similar a la que existe para el caso del “presupuesto 
participativo”, esto permitiría establecer objetivos claros, y ordenar los 
procesos de planificación, gestión  y ejecución, incluyendo indicadores 
de progreso, resultados e impacto del plan de desarrollo económico 
local a nivel distrital o provincial según los ámbitos de intervención 
territorial.
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Existen dos alternativas de regulación legal, una de carácter general, a través 
de una ley de promoción del desarrollo económico local que establezca los 
objetivos y parámetros a ser alcanzados, y establezca un conjunto de criterios, 
condiciones y herramientas favorables a la promoción de estos objetivos, 
bajo la responsabilidad y liderazgo de los municipios. Bajo esta disposición 
podrían ser incluidas las normas especiales previstas en la Ley Orgánica de 
Municipalidades, la Ley del Presupuesto Participativo, la adecuación de las 
normas de participación ciudadana en la gestión de la economía local, y la 
inclusión de algunas disposiciones económicas – territoriales que justifiquen 
una gestión local diferenciada (por ejemplo la creación de zonas de desarrollo 
económico local especial). Asimismo, sería posible establecer diversos 
mecanismos de incentivos y criterios de preferencia para proyectos y programas 
con enfoque DEL.

La segunda alternativa, de alcance más limitado, podría implementarse a 
través de una ordenanza “modelo” que regule en forma ordenada los objetivos, 
procesos y herramientas para la promoción DEL como competencia y función 
municipal. Esta norma municipal podría completar y mejorar las disposiciones 
existentes en la Ley Orgánica de Municipalidades. Una ordenanza modelo 
permitiría cierto nivel de flexibilidad y adecuación de los procesos de gestión 
DEL de acuerdo a las condiciones de cada ámbito territorial de intervención.  
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Anexos
PROGRAMA CURRICULAR DESARROLLO LOCAL

DÍA Y HORA TEMARIO OBJETIVOS Expositor

DIA 1

10.45 horas Registro y Test de entrada

11.00  a 
13.00 horas.

Contexto 
macroeconómico: 
Globalización y proceso 
descentralización, 
consideraciones de estos 
para el desarrollo local.

Comprender los cambios 
del contexto nacional e 
internacional que afectan 
el desarrollo local y 
determinar posturas 
locales para la inserción 
y posicionamiento en el 
contexto.

13.00 horas                    ALMUERZO

15.00 a 
16.00 horas

¿Qué es el desarrollo?
Dimensiones del 
desarrollo

Precisar y socializar 
las concepciones del 
desarrollo estableciendo 
el nivel de avance que 
tienen las dimensiones 
en el espacio local.

16.00 horas                   REFRIGERIO

16.15 a 
17.30 horas

Enfoques que orientan el 
desarrollo local.

Establecer la 
importancia y 
explicación de la 
intencionalidad de 
los procesos y sus 
implicancias de 
la ideología en el 
desarrollo local y la 
toma de decisiones.
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DIA 2

8.30 a 10.30 
horas

Actores, roles , 
responsabilidades 
e instrumentos de 
desarrollo local a nivel de 
los gobiernos locales y del 
gobierno regional.

Definir un mapa de 
actores y determinar 
responsabilidades 
bajo el principio de 
subsidiariedad.

10.30 horas REFRIGERIO

10.45 a 
12.45 horas

Marco Normativo del 
desarrollo económico 
local.

Delinear las 
responsabilidades 
y competencias 
funcionales en cada 
nivel.

Referencia de 
experiencias exitosas

Conocer las estrategias 
desarrolladas en 
experiencias exitosas en 
curso.

13.00 horas ALMUERZO

14.30 a 
16.00 horas.

Enfoques que sustentan 
desarrollo económico 
local.

Plantear opciones 
para la toma de 
decisiones referidas a la 
orientación que tengan 
los proyectos y procesos 
de promoción del 
desarrollo económico.

16.00 horas REFRIGERIO

16.15 a 
17.30 horas

Organización y Estructura 
de los Gobiernos locales 
para la promoción del 
desarrollo económico 
local.

Proponer mecanismos 
para reordenar la 
estructura Municipal 
en función a las nuevas 
competencias y retos 
del contexto, definiendo 
hitos e instrumentos 
para una propuesta de 
trabajo a nivel distrital.

17.30 a 
18.00 horas

Acuerdos y compromisos 
– test de salida – Clausura 
del primer módulo

Establecer conclusiones.
Determinar tareas de 
aplicación.
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